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INTRODUCCION



Introduccién

Una de las caracteristicas del desarrollo en América Latina es su alto grado de
urbanizacion y el surgimiento de un gran nimero de ciudades con rasgos de areas
metropolitanas. Segun Rojas (2005) en el afio 2000 las ciudades concentraban el 75%
de 523 millones de habitantes y generaban el 80% del crecimiento econémico. La
importancia de estas aglomeraciones radica en que concentran gran proporcién de la
capacidad productiva de los paises dada su interconexion con otras aglomeraciones
urbanas ocupando territorios que superan el ambito jurisdiccional de una autoridad local

y cubren varios municipios en diversas entidades.

El proceso de urbanizacion en las ciudades se caracteriza por el crecimiento periférico
suburbano de baja densidad discontinuo que incita a la expansién urbana, este hecho
“obliga a extender las redes de infraestructura, aumentar los costos del desplazamiento
de la poblacion y mercaderias y los costos de producciéony mantenimiento de los servicios
de utilidad publica” (Rojas, 2005, p. 36).

Tal proceso de expansion urbana, provee condiciones a los habitantes y también genera
retos de gobernabilidad y de financiamiento. En este contexto, los gobiernos de las
aglomeraciones  metropolitanas  encaran  desafios de descentralizacion 'y
responsabilidades debido a que las tareas de colaboracién y coordinacion sobrepasan
las jurisdicciones municipales, en otros mas el ordenamiento del territorio, la gestion del

desarrollo urbano y ocupacién de suelo.

La teoria de la gobernabilidad “remite a la observacion del proceso de cooperacidn entre
los actores de los mecanismos de definicion de preferencias y de los recursos materiales,
intelectuales u otros dispuestos a ser movilizados como fuente de poder” (Novarina, 1997
citado por Zentella, 2005, p. 236).

La compleja gestién de las zonas metropolitanas conlleva preguntarse si ¢es posible
generar un modelo de gobernabilidad que atienda las exigencias de las &areas
metropolitanas latinoamericanas? Actualmente no existe un so6lo modelo de gobierno

metropolitano, por ende, la busqueda de gobernabilidad en la metrépolis esta en funcién



de la forma en que los gobiernos locales, grupos de presion y las propias comunidades
se comprometan en la busqueda de modelos mas eficientes, efectivos y equitativos. Al
momento, de acuerdo con Klink (2005 citado por Cuadrado-Roura, y Fernandez, 2005,
p. 537) en las éareas urbanas latinoamericanas se carece de estructuras para la
gobernabilidad o bien presentan desajustes entre realidades politico-administrativas y

necesidades sociopoliticas y econémicas.

Para las decisiones fragmentadas de varias autonomias municipales en una zona
metropolitana, han surgido arreglos institucionales. Zentella (2005) refiere que las
relaciones intermunicipales poseen un potencial para poner a prueba los planteamientos
de la gobernabilidad urbana mediante relaciones de intermunicipalidad, dichas relaciones
son las encargadas de evidenciar las dificultades de gobernar en un area urbana
fragmentada y los retos del proceso de politicas publicas para incorporar la escala

metropolitana en su formulacion.

La intermunicipalidad —implica cooperacion o asociacion intermunicipal-, debe ser
entendida como: La union voluntaria de municipios para resolver problemas comunes,
con base en un acuerdo formal entre ayuntamientos, con propaésitos y fines especificos
para la prestacién de servicios publicos y mejorar el ejercicio de las funciones, son un
mecanismo que puede convertirse en el medio principal para que los gobiernos
municipales no solo atiendan sus responsabilidades en materia de servicios publicos,

sino que ademas sean auténticos gestores de su desarrollo (Tovar, 2011, p. 166).

El contexto arriba presentado sugiere la necesidad de lograr un “modelo de
gobernabilidad metropolitana” —de arreglos institucionales flexibles- que atienda las
demandas y resulte efectiva para la unidad de funcionamiento metropolitano,
comprehensivo de los asuntos sustantivos, anticipar estrategias de desarrollo territorial,
politico y ambiental, ademas garantice las instituciones con mecanismos de coordinacion

y financiamiento continuos.

La reconfiguracion del poder o reto de formular nuevas estructuras institucionales para la
gobernabilidad metropolitana, entre otros, sera para enfrentar la dispersién suburbana en

la periferia la cual fragmenta la ocupacion del territorio —tendencia internacional que
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caracteriza el proceso metropolitano actual-, que propicia decisiones municipales
desintegradas del suelo (urbano y rural), con efectos de incremento del déficitde politicas
publicas especfficas, aumento de demandas, capacidadestécnicas y de recursos de todo
orden. En el contexto mexicano, en particular en el Estado de México, la coordinacion
metropolitana de la ocupacién y destino del uso del suelo, con institucionalidad y
financiamiento exprofeso para la unidad metropolitana no estd contemplado en la

planeacion metropolitana, los gobiernos municipales no tienen obligatoriedad al respecto.

Esta investigacion, tiene por caso a la Zona Metropolitana del Valle de Toluca (ZMVT)
gue presenta problemas derivados del crecimiento acelerado y enfrenta el reto de
construir su propia gobernabilidad metropolitana, carencia de larga trayectoria, desde los
afios setenta del siglo pasado cuando iniciatal configuracion. En el caso de la ocupacion
actual y futura del territorio, no existe una politica de suelo de alcance metropolitano, no
cuenta con suelo formal, reservas e instrumentos de suelo con criterios de las
necesidades metropolitanas, por tanto, no se gestiona el suelo metropolitano. A nivel
municipal, entre otras opciones de ordenamiento del suelo, se encuentra la clasificacion
del territorio y usos del suelo, la declaratoria de reservas territoriales, no obstante no se
enmarca en la problematica actual de requerimientos de gobernabilidad metropolitana,
tal como ofrece la nueva Ley General de Asentamientos Humanos Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (2016); a saber, formacién de institutos metropolitanos,
gobernanza metropolitana, ordenamiento del suelo, entre otros. A la fecha (marzo de
2019), para la ZMVT no se conoce publicamente la actualizacion de normativa,

planeacion e instrumentos respectivos.

El proceso de metropolizacién, el crecimiento fisico e incremento en el nimero de zonas
metropolitanas en el contexto nacional, son temas importantes por diversos aspectos, no
s6lo por los procesos demograficos con su consecuente incremento en ocupacion del
suelo, sino por el reto que implica la administracion y desarrollo —de una agenda ex

profeso del suelo- con gobernabilidad efectiva y eficiente.

El problema de interés en la presente investigacion se encuadra en el crecimiento

metropolitano, entre ellos gestionar con vision y escala metropolitana la necesidad de



ocupacion de suelo porque se requieren disefiar esquemas de gobernabilidad y gestion
del crecimiento urbano actual y futuro, con competencias, funciones y financiamiento de

suelo urbano (metropolitano).

En México, el proceso de urbanizacién es principalmente metropolitano desde inicio del
presente siglo. Entre 1990 y 2000, la poblacion de las zonas metropolitanas aumentd de
31.5 a 51.5 millones de habitantes, se identificaban 37 y 55 respectivamente. Es decir,
se alcanza el predominio de concentracion de poblacion en zonas metropolitanas, en
1990, 3 de cada 10, mientras que, en 2000, 5 de cada 10 personas vivia en una zona
metropolitana. De 2010 a 2015, la poblacion metropolitana sigue su ascenso, de 63.8 a
75.1 millones de habitantes, mientras el nimero de zonas sube de 59 a 74. De 1990 a
2015 el nimero de municipios considerados metropolitanos asciende de 155 a 417, para
2015 en el pais, todas las entidades federativas tienen al menos una de ellas. En estas
zonas metropolitanas se genera mas del 70% del PIB nacional. Entre ellas destacan 13
zonas metropolitanas con mas de 1 millon de habitantes, en ese grupo se encuentra la
Zona Metropolitana de Toluca, cuyos 16 municipios totalizan 2.2 millones de habitantes
en 2015 (SEDATU, CONAPO E INEGI, 2018). Por su parte, el Programa Nacional de
Desarrollo Urbano (2014) indica que las zonas metropolitanas seguiran aumentando,

proyecta para el 2030 que viviran en ellas 78 millones de habitantes (DOF-PNDU, 2014).

Con respecto al crecimiento fisico, Eibenschutz y Benlliure (s/f.) indican que cada afio se
requiere incorporar cerca de 28,000 hectareas para soportar el crecimiento urbano del
pais, 60% de las cuales deberan destinarse a uso habitacional y el restante 40% a otros
usos y al equipamiento. Aunque no Se conoce con precisién en cuantas hectareas han
crecido, ni el destino del suelo en las areas urbanas. El proceso de ocupacion y
aprovechamiento del suelo estan condicionados por la disponibilidad del mismo para los
diferentes grupos sociales. Asi que segun Eibenschutz y Benlliure (s/f.), la demanda de
suelo urbano siempre genera su propia oferta, aunque ésta se encuentre en las peores
condiciones fisicas y espaciales. Tal situacién conduce a definir estrategias para atender
al suelo urbano, lograr que el desarrollo urbano sea regulado, ordenado y prevenir las

condiciones para la expansion urbana.



Siendo el suelo recurso estratégico para el desarrollo territorial; las acciones asociadas
al mismo deben anticiparse acorde con su demanda, por ello es crucial conocer la
situacion actual del suelo urbano para ordenar el crecimiento fisico porque de éste
derivan los demas requerimientos, sin embargo, no existen politicas metropolitanas de
suelo entre los municipios considerados metropolitanos. Las acciones, permisos y
licencias sobre uso y ocupacion del suelo se realizan segun la finalidad de cada municipio
como si se tratara de demandas que sélo atafien a cada territorio, mas bien, el
funcionamiento de servicios e infraestructuras operan en sistemas y redes a lo largo del
emplazamiento del tejido construido derivado de las relaciones funcionales de la unidad

territorial.

Los llamados servicios, funciones y atribuciones municipales, deben replantearse en su
comprension y jurisdiccibn para gobernar eficientemente el funcionamiento
metropolitano. El ordenamiento territorial y politico metropolitano —disponibilidad de
suelo, servicios, infraestructura, instituciones, instrumentos legales y financieros, entre
otros- comprende ajustes transversales entre municipios y niveles de gobierno estatal y

federal.

La metropolizaciéon en México fue examinada por el medio académico desde los afios
sesenta, desde entonces ellos propusieron métodos de identificacién exigiendo su
ordenacion. Enlas Ultimas décadas, la identificacién adquiere atencién federal del Grupo
Interinstitucional, al tiempo que surgieron algunas declaratorias legales de zonas
metropolitanas desde las camaras estatales, no obstante, la gestion metropolitana
todavia no avanza, salvo contados casos; a hivel nacional, la gobernabilidad

metropolitana es una tarea pendiente desde hace ocho décadas.

Fue hasta la segunda mitad de la década de los setenta cuando se puede hablar
formalmente de una institucionalizacion de la planeacién urbana en México, con la
“creacion de ciertos instrumentos de planeacidn, especificamente la Ley General de
Asentamientos Humanos (LGAH 1976) y el Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU
1978), a partir de los cuales se reglamentarian los asentamientos humanos del pais”

(Olivera, 2001, p. 62). Es mediante estos instrumentos que se establece la



responsabilidad gubernamental de orientar el proceso de crecimiento y cambio de la
estructura fisica de las areas urbanas y de restricciones en el uso del suelo, para la
demanda futura, la declaracion de reservas territoriales. Todo ello como atribuciones del
nivel municipal, ademas con la posibilidad de formalizar “conurbaciones fisicas” (sic)

entre municipios, ésta Ultimas surgieron en los afios ochenta con escasos resultados.

En los 80 se desencadenan dos hechos importantes, conformados en hitos en cuanto a

la capacidad del ordenamiento urbano:

El primero tiene que ver con la transmision de poderes o atribuciones hacia el nivel
municipal de gobierno fundamentado en el Articulo 115 Constitucional vy; el
segundo tiene que ver con una nueva mecanica en cuanto a la urbanizacion del

pais y el incesante crecimiento de la ciudad (Cabrero, 2000, p. 125).

El final de los afios 80 e inicio de los 90 marcaron una época dificil e incierta en términos
econdémicos -apertura comercial, globalizacion, revision de la regulacion y toma de
decisién-, que derivaron en reestructuracion de los instrumentos del Estado, entre otros,
el ordenamiento territorial, ello deja abierta la linea de preocupacién por la regulacion y
ordenacién del suelo. En ese escenario el Estado pierde protagonismo, no obstante “los
planes de desarrollo urbano locales derivados de la Ley General de Asentamientos
Humanos se consolidaron en la gestion estatal y municipal de las ciudades” (Azuela, 1998
citado por Olivera, 2001, p. 63).

La metropolizacion ascendente de los afios ochenta y noventa a nivel nacional, confronta
capacidades municipales para acompasar capacidad administrativa, técnica y financiera
con ordenamiento urbano, para lo que no fueron suficientes las reforzadas atribuciones
en el gobierno municipal. ElI proceso de metropolizacion llega al afio dos mil sin
atribuciones y obligaciones, aunque desde el nivel municipal, estatal y federal los
documentos de planeacion urbana reconocen que los problemas metropolitanos son
importantes, la gobernabilidad del ordenamiento metropolitano todavia no se habia
instrumentado. En la mayoria de las zonas metropolitanas mexicanas son insuficientes o

casi inexistentes las atribuciones, responsabilidades y compromisos comunes.



Para las primeras décadas del siglo XXI, se subraya el problema de la gestién
metropolitana desde el nivel de gobierno federal, el Grupo Interinstitucional (CONAPO,
SEDESOL E INEGI, 2004) al mismo tiempo que formula una metodologia para identificar
y apunta los problemas de planeacion y gestion de las zonas metropolitanas. Situacion

gue ha ganado atencién federal durante las dos Ultimas décadas.

La legislacion para el gobierno de las areas urbanas, en los marcos legales de los tres
niveles de gobierno, ya contemplaba a la coordinacidon y cooperacion para atender
problemas conjuntos, desde antes de la legislaciéon de 2016. Segun Hoyos, Sanchez y
Adame (2016) en México desde los afios setenta, se opto por el modelo de coordinacién
metropolitana el cual deriva del concepto juridico de conurbacion donde la inter-
municipalidad permite firmar convenios y realizar asociaciones administrativas, actos
legalmente posibles. Sin embargo, tal modelo de coordinacién municipal en las zonas
metropolitanas presenta problemas de fragmentacion de funciones, de garantia de

recursos, de poder politico y de estrategias municipales.

El diagndstico del Plan Nacional de Desarrollo Urbano PNDU 2014-2018, indica que es
necesario la creacion de instancias de coordinacién entre distintos 6rdenes de gobierno
dado que la expansion del tejido urbano sobrepasoé los limites geopoliticos, generando
necesidades de coordinacion para el desarrollo de las ciudades. (DOF-PNDU, 2014).
Dicho documento (PNDU 2014-2018) subraya la carencia de un marco legal adecuado
para la gestion de las zonas metropolitanas mismo que ha provocado acciones
desarticuladas e incluso contradictorias en planeacion urbana; dotacion de equipamiento;
homologacion normativa, administrativa y hacendaria; y en movilidad, prevencion y
atencion de riesgos. La escasa coordinacion entre gobiernos municipales en combinacion
el corto plazo de gestion, la falta de capacitacién y continuidad de sus cuadros
administrativos, asi como la carencia de herramientas técnicas de planeacion, incentiva
la politizacion de la toma de decisiones y promueve la existencia de proyectos sin vision
de largo plazo ni planificacion del territorio y de las ciudades (DOF-PNDU, 2014, p. 5).

Terminando la segunda década del siglo XXI, se actualiza la legislacion federal y la

materia metropolitana adquiere relevancia juridica, la Ley General de Asentamientos



Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOT y DU 2016), no soélo
permite participar en la planeacion y regulacion de las zonas metropolitanas y
conurbaciones, sino que también mandata sean desarrolladas, planificadas y

gestionadas. Se espera que tales mandatos permeen en los municipios metropolitanos.

Aunque hay excepciones en el pais, el Instituto Metropolitano de Planeacion del Area
Metropolitana de Guadalajara cuenta con marco juridico, planeacién, programa y
financiamiento metropolitanos, ello ha sido instrumentado con la legislacion previa a la

actual.

Los problemas actuales del modelo de coordinacion metropolitana en México, tiene la
misma temporalidad de su configuracién, desde los afios cuarenta y sesenta del siglo XX.
La planeacion y legislacion de zonas metropolitanas surgieron décadas posteriores,
aungue todavia la gran mayoria de ellas no logran compatibilizar agenda y programas de
actuacién con vision metropolitana. En México, la agenda esté formulada e instrumentada
entre escasos municipios metropolitanos; algunos temas frecuentes son asentamientos
humanos, medio ambiente, seguridad, movilidad y proteccion civil. Desde luego, los
problemas por administrar en cada una de las metrépolis requieren no solo de
actualizacion de la complejidad del funcionamiento, sino también formular los esquemas
de instrumentacién e instalacion de agendas. Todo ello significa avanzar en la

implementacion de la gobernabilidad metropolitana.

Con la expansion de las zonas metropolitanas vy la falta de organizacion y regulacion del
suelo se reproduce desordenes con multiples complejidades. La identificacion de estas
probleméticas tiene consenso (Iracheta, 1989, Bazant, 2001, Garcia, 2003, Garza y
Puente, 1989, citados en Sanchez, Mendoza y Orozco, 2010), entre las que se

encuentran:

e Ausencia de instrumentos financieros que permitan a las autoridades municipales
la adquisicién de suelo urbano y generar con ello reservas territoriales. Esto indica
una ineficiencia en términos de planeacion, control y gestion del suelo.

e Viabilidad del suelo constituido como reserva, ya que la dispersién genera altos
costos a la hora de dotar servicios e infraestructura a viviendas dispersas. Esto a
su vez implica una competencia entre inmobiliarias.



e Disponibilidad de las inmobiliarias de apropiarse del suelo que, una vez habilitado
y fraccionado lo cotizan a precio de mercado.
e Incapacidad y ausencia de voluntad de las autoridades para regular el suelo y la
poca disponibilidad legal del suelo vy;
e Desvinculacion de la planeacion urbana con la programacion y presupuestacion
para la adquisicion de reservas.
En cuanto hace a la ocupacion del suelo urbano, éste no es un tema explicito en la
agenda metropolitana, se da por hecho que, con la formulacién de usos y destinos del
suelo en los planes municipales vy licencias y permisos para el desarrollo inmobiliario y
construccion de vivienda, se realiza el ordenamiento del crecimiento metropolitano. No
existe una politica de suelo que vincule crecimiento con demanda y proteccion ambiental
metropolitanas. Por lo que una vision integrada de la ocupacion y uso del suelo deberia
ser vinculante a todo tema de agenda. Sin formulacion explicita —identificacion, analisis,
disefio y programacion-, sin la flexibilidad o descentralizaciéon de instrumentos juridicos y
financieros de suelo (generacién, aprovechamiento e instrumentos fiscales) no es posible

esperar que resulten una gestion y ordenacion del suelo.

De lo anterior se desprende, en concreto que, el proceso de metropolizacion demanda
suelo urbano y dinamiza el mercado de suelo, para lo cual la gestion publica del suelo
deberia ser consistente con una finalidad de politica urbana -tanto en la parte central
como en la periferia metropolitana- para atender las condiciones del desarrollo urbano y
conseguir bienestar para la poblacién que reside en zonas metropolitanas. Por lo que las
acciones sobre el suelo -de las familias, del sector privado y del Estado-, deben estar
controladas por el sector publico con las instituciones e instrumentos necesarios que para

ello se requieran.

En referencia al caso de estudio de esta investigacion de tesis, la Zona Metropolitana del
Valle de Toluca (ZMVT), fue catalogada como tal en 1993 aunque su conformacion se
remonta alos afos setenta con el inicioy desarrollo del corredor industrial Toluca-Lerma,
corredor, surge como resultado del crecimiento del area urbana sobre espacios agricolas,
donde el papel del gobierno en la planeacion y gestion fue limitado y, para la cual todavia
se precisan mecanismos organizacionales de administracién y ocupaciéon de suelo
(Venancio e Iracheta, 2015, pp. 106-108).



Histéricamente la ZMVT ha presentado crecimiento fisico resultado de la conurbacion e
integracion intermunicipal. En la década de los ochenta, de acuerdo con Hoyos et al.
(2016) el crecimiento de poblacion en la Zona Metropolitana del Valle de Toluca
desencadend expansion desordenada del area urbana en mayor nimero de municipios
y segun Espinoza (2014), no tiene una adecuada denominacion ni comprension por parte
del sector urbano del Estado de México, a la fecha se han redactado y publicado dos
documentos con pretensién metropolitana (1993 y 2005) y declaratorias oficiales de zona
metropolitana (2009 y 2016).

El primer documento, el Plan Regional Metropolitano de Toluca (PRMT 1993) indic6 que
la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) se conformaba por “la aglomeracién o mancha
urbana continua de las 7 cabeceras municipales y otras localidades menores ya
integradas a estas” (Poder Ejecutivo del Estado, 1993, p. 5), adicionalmente precisa que
hay 13 municipios mas que gravitaban en ella quedando la “region metropolitana”
conformada por 20 municipios. Aquel documento establecié que siete municipios deben
coordinarse para conducir el desarrollo urbano tal como indica el “Articulo primero. Se
aprueba el Plan Regional Metropolitano de Toluca, conforme al cual el Gobierno del
Estadoy el de los municipios de Lerma, Metepec, Ocoyoacac, San Mateo Atenco, Toluca,
Xonacatlan y Zinacantepec participaran conjunta y coordinadamente en la planeacién,
ordenacion y regulacion de dicha zona metropolitana” (Gaceta de Gobierno, nimero 52,
18 de marzo de 1993).

El segundo documento, el Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca
(PRDUVT, 2005), mas de una década después, indica que el funcionamiento de la region
Toluca estad configurado por 22 municipios los que subdivide en dos grupos: nueve
municipios que forman la “zona conurbada de Toluca” y los 13 restantes forman la

periferia regional (sic).

La legislatura mexiquense, por su parte, aprueba en 2009 la “Declaratoria de Zona
Metropolitana del Valle de Toluca” que ratifica los mismos 22 municipios del PRDUVT
2005, la Declaratoria es “un mecanismo de concurrencia, coordinacién y congruencia

para la asignacion de recursos y la obligatoriedad de incorporacién al proceso de
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planeacion metropolitana”. La Declaratoria agrega, que los gobiernos municipales
deberan enfrentar de manera comun, entre otros problemas los de desarrollo urbano,
transporte publico y vialidad, agua potable y drenaje, seguridad publica y procuracién de
justicia, desechos sélidos, preservacion y restauracion del equilibrio ecologico, estos

temas constituyen a la agenda metropolitana que debera coordinar a la ZMVT.

Recientemente, con la Declaratoria de la Zona Metropolitana de Santiago de
Tianguistenco en 2016 que desincorpora de la Declaratoria de ZM Valle de Toluca de
2009, a los municipios de Almoloya del Rio, Atizapan, Capulhuac, Texcalyacac,
Tianguistenco y Xalatlaco para la coordinacion de los planes programas y acciones de
estos entre si o del estado y sus municipios, con los planes federales o de la Ciudad de
México. Conlo cual se modifica la Declaratoria de Zona Metropolitana del Valle de Toluca,
actualmente integrada por los municipios de Almoloya de Juarez, Calimaya, Chapultepec,
Lerma, Metepec, Mexicaltzingo, Ocoyoacac, Otozolotepec, San Antonio La Isla, San
Mateo Atenco, Rayon, Temoaya del Valle, Toluca, Xonacatlan y Zinacantepec, para la
coordinacion de planes, programas y acciones, de éstos entre si o del Estado y sus
municipios, con planes federales o de entidades federativas. (Gaceta de Gobierno, 25 de
noviembre de 2016, p. 2)

En los documentos mencionados en los parrafos anteriores no es consistente la
denominacién desde los afios 1990 a 2016, a saber, Zona Metropolitana de Toluca en
1993, Zona Conurbada de Toluca en 2005 y Zona Metropolitana del Valle de Toluca en
2005/2009 que se ratifica esta denominacion en 2016, este solo hecho devela que en
esta trayectoria el sector administrativo urbano del funcionamiento metropolitano avanza
en medio de imprecisiones, hecho que afecta la participacion politica y gestion de los

municipios considerados 0 no.

No obstante que en tales documentos con caracter de ley para la ZMVT se reconoce el
funcionamiento metropolitano y reflejan las condiciones para la materia de coordinacion
de planeacién urbana y regulacién del suelo entre los municipios, en los hechos esta
tarea adolece de importantes debilidades. En esta investigacion se realizara el estudio a

detalle (trabajo en campo) en los 9 municipios considerados por el PRDUVT (2005) como
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“zona conurbada” la cual esta integrada por Toluca, Metepec, Lerma, San Mateo Atenco,
Ocoyoacac, Otzolotepec, Xonacatlan, Zinacantepec y Almoloya de Juarez (GEM, 2005,
p. 22), dado que dichos municipios al estar fisicamente integrados desde los afios setenta
- noventa, pueden contar con experiencia de funcionalidad metropolitana en materia de

suelo y contar con planteamientos de gobierno metropolitano del suelo.

Desde sus inicios, a principios de siglo XX el concepto de conurbacién de P. Geddes,
refiere a la integracion de todos los asentamientos humanos del sistema de localidades
gque crecen de manera conjunta porque sus funciones conforman la unidad, es decir, que
no solo es la integracion fisica de los tejidos urbanos construidos, sino también integra a

los que conforman relaciones funcionales, ello en conjunto conforma a la conurbacién.

En el contexto deficitario de la gobernabilidad metropolitana en México, donde el
ordenamiento urbano es crucial, esta investigacion sugiere revisar e incorporar en la
agenda metropolitana, la gestion metropolitana del suelo porque es sensible y transversal
a las demas acciones y politicas en esta escala, en la cual los 6rdenes de gobierno, junto
con los agentes y actores desde el nivel municipal puedan establecer los mecanismos

para coordinar, administrar y regular la ocupacion del suelo (presente y futuro).

El problema de la coordinacién metropolitana de la ZMVT, segun Hoyos et al. (2016) es
gue se encuentra estancada en el ambito estatal de gobierno y que actla sectorialmente,
lo que deriva en una atencion disimbola de los asuntos de funcionamiento metropolitano.
Al verticalismo de la agenda/sectores se agrega el de la fuente de financiamiento
econémico del nivel federal; la instrumentacién del fondo metropolitano. Dice la autora,
entre los retos de gobernabilidad de la ZMVT, se encuentra el ordenar el desarrollo y

crecimiento urbano.

El problema de la coordinacion intermunicipal en la ZMVT, deriva de la ausencia de
interaccion concertada para conducir el crecimiento y desarrollo entre los 22 municipios
metropolitanos, estos presentan diversos grados de ocupacion y dispersion del suelo
urbano, ellos cuentan con instrumentos de planeacion urbana municipal y atienden

atribuciones autonémicas, pero no se conducen con una vision metropolitana.
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Por lo que la problemética en la ZMVT no sélo radica en la expansion acelerada del tejido
urbano construido como consecuencia de la dinAmica socio demografica y econdmica,
sino, sobre todo deriva de la falta de actuacion clara y anticipada con una politica de suelo
metropolitano. A saber, el crecimiento fisico se da sobre terrenos de distinta propiedad
del suelo (ejidales, comunales, privados, sociales e incluso en suelo federal), sobre
distinta clasificacion del territorio, sobre distinta politica de crecimiento, en distintos
potenciales del suelo e incluso en areas no aptas, porque los municipios deciden de

manera fragmentada y con finalidades diversas.

La metropolizacién de la ZMVT ha sido conducida por acciones de gobierno estatal y
municipal sin coordinacion (construccién y ampliacion de vialidades, aprobacion de
conjuntos urbanos, centros comerciales, etcétera) y, principalmente, por las acciones de

los mercados inmobiliarios, formal e informal.

En la mayoria de los municipios metropolitanos se busca el cambio de suelo rural
a suelo urbano. Varios municipios aumentaron el area urbanizable por encima del
area urbana actual (Almoloya de Juarez, Calimaya, Capulhuac y Mexicaltzingo),
duplicando al menos en todos los casos el area urbana existente sin justificacion
poblacional (Venancio, 2016, pp. 125-126).

La politica de suelo, mencionaba Estenoz (1998) es un asunto intrincado entre los
intereses de los distintos niveles de gobierno, mientras la demanda de suelo para ser
urbanizado siempre esta por arriba de la oferta, por lo que las acciones sobre él son
principalmente por fuera de una planeacion y de un ordenamiento anticipado. En esta
investigacion, considerando que la politica de reservas de suelo ha sido rebasada por la
demanda y que la administracién del crecimiento urbano formal e informal en el territorio
de cada municipio es cadtico, la gobernabilidad de la Zona Metropolitana del Valle de

Toluca es un caso complejo por develar.

Sera necesario analizar e identificar el conjunto de acciones e instrumentos aplicables en
el suelo, en experiencias empiricas internacionales, en miras a proponer un modelo de

gobernabilidad metropolitana del suelo en la ZMVT, en ese marco examinar y reformular

13



la institucionalidad de la coordinacién de los érdenes de gobierno y los esquemas de
gestion descentralizados, lo cual pasa por actualizar el marco de la planeacién urbana
municipal para que se incorpore e instrumente dicha agenda. Asi mismo, el programa de
suelo metropolitano tendra que avanzar y diversificar el diagnostico (reservas territoriales,
bolsa de suelo, predios baldios y subutilizados, areas de proteccion, entre otros
instrumentos politica social de base suelo), precisar las politicas y disefiar instrumentos
especfficos para conducir, gestionar y gobernar el crecimiento y desarrollo

metropolitanos.

La delimitacion del periodo de estudio deriva de dos aspectos interrelacionados en las
acciones sobre el suelo para el crecimiento urbano: la planeacion urbana y los
instrumentos juridicos. En la metropolis de estudio, el mandato de coordinacion entre
municipios para llevar una adecuada planeacion surge con los afios noventa: EI PRMT
(1993) indicé que siete municipios “participaran de forma conjunta y coordinadamente en
la planeaciéon, ordenacion y regulacién de dicha zona metropolitana”, mientras el
PRDUVT (2005) indica que son nueve los municipios que deberan coordinarse para llevar
acabo la planeacion en dicha zona y, por su parte la Declaratoria de la Zona Metropolitana
del Valle de Toluca (2009) se encuadra en la coordinacién interinstitucional para lograr
acuerdos que permitan instrumentar acciones comunes en el ordenamiento del territorio
en dicha circunscripcion. Es decir, el mandato de coordinacion para el ordenamiento

territorial a escala metropolitana esta previsto desde los afios noventa.

El marco juridico que define acciones legales sobre el suelo para fines urbanos, data
desde la Ley General de Asentamiento Humanos de 1993, modificada y aprobada en
2016, ahora renombrada Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOT y DU 2016), dispone atribuciones a los
municipios para regular, controlar y vigilar las reservas, usos de suelo, y destinos de areas
y predios, asi como las zonas de alto riesgo en los centros de poblacién que se
encuentren dentro del municipio (Art. 11 frac. ), también mandata participar en la
planeacion y regulacion de las zonas metropolitanas y conurbaciones (Art.11 frac. VI), asi
mismo, la nueva Ley considera a las zonas metropolitanas y mandata sean desarrolladas,

planificadas y gestionadas (Titulo Cuarto; Capitulos V sobre programas metropolitanos y
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Capitulo VI sobre gobernanza metropolitana). Aunque a la fecha, la entidad federativa se
encuentra en fase de alineacién legislativa, es decir, previo a la instrumentacion de la

obligatoriedad juridica de sectores y niveles de gobierno implicados.

Por lo anteriormente expuesto, desde el inicio de la redaccién de documentos
metropolitanos de para la ZMVT, mas la reciente definicion de gobernanza metropolitana
y las consideraciones para el ordenamiento territorial metropolitano, se acota el periodo

de estudio desde los afios noventa (1993) a la actualidad (2019).

Los instrumentos de planeacion urbana, hasta antes de la Ley de 2016, estaban en el
municipio sin obligatoriedad metropolitana, de tal forma que el modelo de coordinacion
metropolitana presenta importantes debilidades con escasos logros. La fragmentacién
metropolitana reproduce ineficiencias y déficits, por lo que compatibilizar la gestién
territorial metropolitana con el proceso territorial de las zonas metropolitanas es un asunto

pendiente, ahora a la luz de la nueva legislacion urbana.

Indagar sobre la transformacion de la institucionalidad para la cuestiéon de la gestion
metropolitana, es una necesidad cientifica y también de instrumentacion politica. Reforzar
capacidades municipales para la toma de decisidon en la escala metropolitana, diversificar
esquemas de asociacién, convenios de colaboracién y cooperacion para la gestion del
suelo; es decir, es necesaria la agenda metropolitana de gestién del suelo con facultades

Yy recursos.

En la politica urbana, todo lo relacionado con la materia del suelo con vision metropolitana
resurge como asunto pertinente y de actualidad significativas, aunque existen varios
temas de agenda metropolitana con igual urgencia de estudio, sin embargo, iniciar con la
gobernabilidad metropolitana del suelo, es necesario porque todavia no se ha investigado
en los asuntos metropolitanos, ha estado mencionado reiteradamente de forma general
en la “necesidad del ordenamiento metropolitano”. No existen diagndsticos precisos, se
carece de indicadores apropiados, es insuficiente la gestion econdmica de la planeacion
urbana de base suelo, la parte fiscal y financiera carecen de capacidad técnica,

profesional y politica.
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En este contexto problematico, se deriva la pregunta de investigacion: ¢Cuales son las
razones por las que los municipios metropolitanos de la ZMVT no consideran la gestion

de suelo desde un modelo de gobernabilidad metropolitana?

La hipotesis de trabajo plantea que la falta de gestion del suelo en el crecimiento fisico
de la ZMVT deriva de la debilidad institucional para definir acciones coordinadas entre
municipios metropolitanos, de una imprecisa planeacion urbana para conducir un modelo
territorial y, en particular, por la falta de una politica de suelo metropolitana instrumentada

desde el nivel municipal.

Esta investigacion tiene como objetivo general proponer un modelo de analisis integral
de gestion metropolitana del suelo bajo el enfoque de gobernabilidad para la ZMVT. Para

ello los objetivos especificos son:

e Analizar planteamientos teorico - conceptuales de la gobernabilidad metropolitana,
gestion y politicas en materia de suelo urbano.

e Analizar las acciones de gobernabilidad metropolitana, gestion del suelo y politicas
nacionales urbanas en casos de América Latina y México.

e Elaborar un modelo de andlisis integral de gestién del suelo bajo un enfoque de
gobernabilidad metropolitana.

e Evaluar la gestion y gobernabilidad metropolitana del suelo en municipios
seleccionados del caso de estudio.

e Proponer la agenda metropolitana de gestion del suelo en la ZMVT.

Para desarrollar la investigacion sobre gobernabilidad metropolitana mediante una
agenda de suelo de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca, fue necesario bosquejar
una estrategia de razonamiento. La presente investigacion partira de planteamientos
hipotéticos—deductivos y tendra un caracter explicativo porque se basa en el
conocimiento cientifico y estado del arte, luego en la recopilacién de informacion
documental, cuantitativa y cualitativa que se recupera de diversas dependencias de
gobierno, instancias o instituciones que atafien a la gobernabilidad metropolitana y

planeacion urbana.
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El disefio general de la investigacion se concibe en tres etapas, presentadas en el
Esquema 1. La primera etapa, identifica el problema en un contexto especifico para
desarrollar el planteamiento —crecimiento metropolitano-, luego se reconocen conceptos
claves con los cuales se estudia en el conocimiento precedente o estado de comprension
—gobernabilidad metropolitana y planeacién urbana-, con la finalidad de desagregar los
aspectos centrales y fundamentales del problema —gestion, politica e instrumentos del
suelo urbano- asi, la finalidad de esta etapa es contar con la delimitacion temética, para

lo cual se revisan conocimiento cientifico y empirico precedentes.

El conjunto constituye al planteamiento del problema, que ha sido expuesto arriba, se ha
delineado, por un lado, la discusion conceptual y modelos de gobernabilidad
metropolitana al mismo tiempo la finalidad y alcance de ellos, por otro lado, la planeacién
urbana que tiene como su principal propdsito el ordenamiento del crecimiento
metropolitano. De ambos conceptos se desprenden las funciones o agenda metropolitana
sus instrumentos Yy politica urbana del suelo. Para lo anterior es necesario un marco de
referencia en casos de estudios los cuales aportan las dimensiones e indicadores de

medicién de la realidad.

La segunda etapa, comprende la caracterizacién de problemética de estudio en el caso
de estudio siguiendo los conceptos claves, para con ello construir un modelo de analisis
integral. En esta etapa se documenta, mide y analiza cada una de las dimensiones para
contar con un diagnéstico detallado y especializado tratando de abarcar la complejidad
del problema en cuestion; se construye una matriz de estudio con tres dimensiones, sus
variables y respectivos indicadores. Indaga la trayectoria y los problemas del crecimiento
fisico de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca, las politicas de suelo desde los
ordenamientos urbanos y desde las acciones especificas de la administracién urbana
federal, estatal y municipal y, la cuestion del gobierno de los asuntos del crecimiento
urbano y ocupacién del territorio entre municipios metropolitanos. Se presentan
resultados y se realiza la evaluacién con una ponderacién previa de cada indicador con

lo que se entrega los resultados del disefio del modelo.
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Esquema 1. Organizacion conceptual y etapas de la investigacion

1RA. ETAPA -----
Crecimiento metropolitano
Gobernabilidad Planeacion y
metropolitana y ordenamiento urbano /
coordinacion institucional metropolitano
Gestion, politica e instrumentos del suelo
— urbano —
2DA. ETAPA -----

Modelo de andlisis metropolitano de la gestion del suelo
(variables e indicadores)

Evaluacion de la gestion metropolitana del suelo en
municipios seleccionados de la ZMVT

3RA. ETAPA -----
Agenda metropolitana de gestién de suelo
Coordinacién institucional
Atribuciones y funciones
—— ——

Instrumentos

Financiamiento

Fuente: Elaboracién propia
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La tercera etapa, con la evaluacién de las dimensiones, se devela la problematica que se
debe atender en tematica del suelo en el ambito metropolitano, en este caso se cuenta
con el diagnostico de la agenda metropolitana del suelo. A partir del cual se plantea la

propuesta de gobernabilidad metropolitana del suelo.

De las etapas de investigacion resulta una estructura de seis capitulos de la tesis mas la
conclusién. De la primera etapa, se desprenden dos capitulos: capitulo | el marco teérico-
conceptual sobre la gobernabilidad y la gestion del suelo y, el capitulo Il refiere a los
casos de estudio sobre gestién del suelo urbano y gobernabilidad de la agenda
metropolitana. De la segunda etapa, se desprende tres capitulos: el capitulo lll, en el que
se disefa el modelo de andlisis de la gestién metropolitana del suelo, el capitulo IV que
primero mide y luego evalla cada una de las dimensiones comprendidas en el modelo
en municipios seleccionados. De la tercera etapa se organizan dos capitulos: el capitulo
V que incluye la opinion de especialistas, investigadores, consultores y de los
funcionarios de gobierno municipal acerca de la expansion, planeacién, gestion, y
gobernabilidad y el capitulo VI donde se plantea la propuesta de agenda metropolitana
del suelo para la ZMVT, en el dltimo apartado, se redactan las conclusiones generales,
los principales hallazgos y se sugieren las lineas de investigacion necesarias a seguir

desarrollando.
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CAPITULO I. MARCO TEORICO — CONCEPTUAL SOBRE
GOBERNABILIDAD Y GESTION URBANA DEL SUELO
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Capitulo I. Marco tedrico - conceptual sobre gobernabilidad y gestion urbana de
suelo

El presente capitulo tiene la finalidad de plantear los elementos tedrico-conceptuales de
la gobernabilidad, gobernanza metropolitana; y gobernabilidad metropolitana con la
finalidad de analizar sus enfoques y las principales teorias que marcaron la pauta para
bosquejar diversos modelos de gobierno metropolitano, presentando sus
particularidades, ventajas y desventajas. También se comprendera la vinculacion entre
la politica urbana, planeacion urbana y gestidén de suelo entendiéndose a la planeacion

como la herramienta de apoyo a la politica urbana para gestionar el suelo.

1.1. Gobierno y gobernanza

Existen relaciones que son cambiantes dentro de los procesos de gobierno y gobernanza
dada la reconfiguracion del Estado por el contexto neoliberal actual, el gobierno debe ser
entendido como aquella figura que tiene la capacidad de recibir las demandas sociales y
establecer mecanismos para satisfacerlas, sin embargo el papel del Estado en el
escenario globalizador ha permitido que las relaciones entre gobierno y sociedad sean
replanteadas haciendo cada vez mas compleja la atencién de las necesidades a escalas

territoriales como la metrépolis.

El gobierno no es simplemente el proveedor de recursos o de servicios, Sino
fundamentalmente como representante de la ciudad, de sus necesidades y retos,
no solo dispone de competencias, le incumbe todo lo que preocupa a la ciudadania
y por ello asume un papel vertebrador en la capacidad de organizacion y accion
de la ciudad y en las relaciones entre los distintos niveles de gobierno (Pascual,
20114, p. 36).

Por su parte la gobernanza va adquiriendo nuevo significado a lo largo de la historia,

actualmente se va orientando hacia el cambio de proceso/modo/patron de gobierno:

“el paso de un centro a un sistema de gobierno, en el que se requieren y activan
los recursos del poder publico, de los mercados y de las redes sociales. En

conexion, es el paso de un estilo jerarquico centralizado a un estilo de gobernar
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asociado e interdependiente entre organismos gubernamentales, organizaciones

privadas y sociales (Aguilar, 2007, p. 7).

Segun Pérez (2013) la gobernanza en la década de los noventa tenia una orientacion
hacia la cooperacion internacional, y con el paso del tiempo, este concepto se modificé
considerando que las decisiones publicas no corresponden a la actuacion aislada del
gobierno, sino surgen como resultado de la participacion de una red de actores
interdependientes que incluyen organizaciones no gubernamentales, corporaciones,

empresas, asociaciones de distinta naturaleza.

Para Farinos (2008) el concepto de gobernanza refiere a “una estructura emergente del
sistema socio politico, resultado de los esfuerzos de interaccidn entre los diversos actores
con énfasis en la coordinacion y la cohesién de diferentes propdsitos y objetivos”. Por

otro lado, se menciona que la gobernanza suele referirse a:

Arreglos formales e informales, que determinan el modo en que se toman las
decisiones y ejecutan acciones entre los agentes, actores y sujetos; ya sea los
intereses de la administracion, del sector privado, de las organizaciones civiles en
los territorios (regiones, ciudades, barrios y comunidades) (Hoyos et al. 2016, p.
430).

Entre los enfoques de la gobernanza, -relacién entre los diversos actores e instituciones
para lograr cierto nivel de desarrollo- se enlista los que Hirst (2000 citado por Pérez, 2013,
pp. 155-157) identifica: el primer enfoque estuvo orientado al desarrollo econdémico tiene
por finalidad facilitar el funcionamiento del mercado; el segundo enfoque tiene que ver
con las instituciones y regimenes internacionales, a este enfoque se hace referencia
cuando los problemas no pueden ser controlados por los Estados-Nacion; el tercer
enfoque, se le denominé gobernanza corporativa, el cuarto denominado de la nueva
administracion publica tendiente a la busqueda de la privatizacion de los servicios publico,

y el quinto se refiere a las practicas llevadas a cabo en red o por tipo de asociaciones.

Dado que dichos enfoques y su aplicacion se ven reflejados en el territorio y debido a las

nuevas dinamicas del sistema econémico neoliberal, se hace necesario y compatible
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optar por un modelo de gobernanza que atienda las necesidades de manera integral,
pero con cierta orientacion a una gobernanza territorial y urbana que en su accionar
considere la participacion de diversos actores, instituciones etcétera; ya que como
menciona la OCDE (2000, citado por Pérez, 2013, p. 158) “en un mundo donde la
participacién privada y de la sociedad civil se incrementa, el término ‘gobernanza” define
mejor el proceso en cdmo los ciudadanos resuelven sus problemas, usando al gobierno

como instrumento”.

Las distintas definiciones empleadas tanto en la literatura académica, como en los
ejercicios realizados por organismos internacionales y nacionales incluyen elementos
comunes como estructura, capacidades, procedimientos, mecanismos, ejercicio de la
autoridad y resultados, calidad, democracia, eficiencia, legitimidad, politica, evaluacién
institucional, responsabilidades, y otros mas. Todo ello indica que la gobernanza
actualmente es un concepto de caracter multidimensional en el que las decisiones
corresponden tanto al gobierno como a una serie de actores que se interrelacionan

incluyendo organismos gubernamentales, como no gubernamentales y la sociedad civil.

El cuadro 1 recoge los principales elementos de las definiciones de gobernanza, asi
como fuentes de informacién y tipos de datos que derivan de los académicos y

organismos internacionales.

Cuadro 1. Revision conceptual y metodolédgica de la gobernanza
Definiciones

Datos y fuentes Desafios y oportunidades
) -Indicadores
gilgggnge transparentes
-Encuestas -Fortalecimiento de

. L, ficinas nacional
Administracion oficinas nacionales de

Académicos ablica -Registros administrativos Oportunidades estadistica
p -Contar con instrumentos
Ciencia -Indices compuestos o rankings de medicién

-Blementos comunes

Politica L
parala definicién
-Insumos, procesos, productos -Concepto
. P P y multidimensional
Banco Mundial resultados )
L -No claridad
Organismos ~Procedimientos, tedrica/analitica
Intgrn ional OCDE capacidades, resultados y Desafios dificultad para elegir
ernacionales autonomia burocratica - ;uerftl;sae iﬁgi:a‘iji?es
PNUD Estructura, procesos,

-Problemas al comparar

mecanismos y estrategias
el concepto

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2017)
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El concepto de gobernanza ha evolucionado derivado de procesos de descentralizacion,
condiciones politicas, historicas y sociales. Tanto Sanchez (2012) como Hoyos et al.
(2016) coinciden en identificar tal proceso haciendo referencia a sus causas, carencias,
propoésitos y ambitos centrando asi la gobernanza en el impacto que tiene un estado
minimo que afecta las estructuras administrativas y la compleja administracién

burocratica.

Para Sanchez (2012, pp. 224-226) la gobernanza se refiere a la accion o el modo de
gobernar, cuya aplicacion del término presenta un caracter constitucional y juridico
relativas a la direccion de los asuntos del Estado, a la direccion de instituciones o
direcciones concretas. Para mas tarde atender a la necesidad de distinguir entre buen

gobierno y gobierno.

Esquema 2. Atributos de gobierno y gobernanza

U Gobierno Gobernanza

Alcance geografico Alcance geografico
Regulado por Estado-Nacion Dinamicas transnacionales
Normas basadas en mandato y Soberania limitada, autogobierno,
control y mercado globalizado

Toma de decisiones Toma de decisiones
Jerarquica Horizontal
lgualdad formal y consenso Reconoce desigualdad entre
(cuando es requerido) participantes

Implementacion Uso de negociacion como

Centralizada, autoritaria y herramienta
coercitiva Implementacion

Fragmentada, autoimplementada
y wluntaria

Fuente: Elaboracion propia con base en Porras (2016)

Por gobernanza se entiende segun Pascual (2011a) “el nuevo modo o arte de gobernar
gue tiene su principal instrumento de gobierno en la gestién de las interdependencias
entre los actores y en la involucracion de la ciudadania”. Si las dindmicas urbanas
actualmente implican nuevas maneras de gobernar entonces los nuevos instrumentos de

politica publica que requiere la gobernanza también deben ser distintos. En este sentido
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se debe replantear la relacion gobierno-gobernanza considerandolas actividades
complementarias ya que los elementos que los definen se comparten, aunque cambian

en distintos grados (Esquema 2).

El término gobernanza, como lo refiere Porras (2016), también puede hacer referencia a
un cambio en el significado del gobierno, y la gobernanza es una manera de conducir los
asuntos publicos que es diferente al gobierno tradicional. Dado que la eficienciay eficacia
del gobierno através de sus acciones suelen estar relacionadas con la gobernabilidad es

menester definirla.

1.2. Gobernabilidad

La conceptualizacién de la gobernabilidad se contextualiza, durante el Ultimo cuarto del

siglo XX cuando:

Las democracias occidentales protagonizan un ajuste en sus economias,
sociedades, modos de gestion, privado y publico, mentalidades vy relaciones de
poder. Todos estos procesos conllevan a formular la presencia de un gobierno o
gobernacion y la necesidad de la gobernanza para asegurar la gobernabilidad de
las democracias de nuestro tiempo (Sanchez, 2012, pp. 219-220).

La gobernabilidad no se ocupa solamente de explicar exitosamente un proyecto de
gobierno, sino de procesar institucionalmente diversos conflictos, en este sentido, es
entendida también como “la capacidad de presentar e instrumentar decisiones politicas
mediante cauces institucionales y las reglas del juego establecidos en los regimenes
democraticos” (Heredia, 2002 citado en Sanchez 2012, p. 225).

Considerando la evolucion del concepto, Klink (2005, p. 134) comprende a la
gobernabilidad como el conjunto de actores gubernamentales y no gubernamentales
(asociaciones civiles, asociaciones publicas-privadas, sindicatos, empresas, etc.) que se

organizan para la formulacién de politicas y bienes colectivos.
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Sanchez (2012, pp. 224-226), se refiere a la gobernabilidad con base en la habilidad de
gobernar, entendida como un atributo sistémico, una capacidad, en la que se le confiere

su existencia a la rama ejecutiva del gobierno y al sistema politico en su conjunto.

En definitiva se indica que la gobernabilidad no sélo atafie a la solucién de problemas
(como el transporte, la vivienda o degradacion ambiental) en las areas metropolitanas,
sino también a atender sus necesidades imperantes entre ellas, satisfacer servicios
publicos entre jurisdicciones locales, reconociendo el liderazgo politico de las
instituciones, asi como manifiesta la preocupacién por establecer mecanismos y politicas

de manera colectiva entre unidades politico administrativas inter jurisdicciones.

El concepto de gobernabilidad evoluciond y se modificé a partir de la década de los
sesenta, década caracterizada por el acelerado fendbmeno de expansion fisica en Europa,
y segun Rodriguez y Oviedo (2001), hacia los afios noventa, nuevas experiencias de
gobierno aparecen en las areas metropolitanas europeas Yy norteamericanas,
acompafiadas de configuraciones espaciales y territoriales complejas debido a la
superposicion de unidades politico administrativas, y se comienza a cuestionar la forma
de gobernar una nueva escala territorial denominada metropolis, asi como las
capacidades de los sistemas administrativos centralizados para atender cada uno de los

topicos de una agenda de interés metropolitano y sus problemas.

Desde un punto de vista etimoldgico, las diferencias no son claras, gobernabilidad y
gobernanza son términos que aparecen vinculados entre siy se han utilizado de manera
indiscriminada como sinénimos para describir el papel y accién del gobierno y el
involucramiento de otros actores para conseguir resultados y aceptacion en un territorio,

sin embargo, existen particularidades que los hacen distintos.

Los usos de la gobernabilidad en cuanto a sus causas se centran en los problemas de
sobrecarga de demandas, déficit fiscal, control gubernamental, y traslado en el mandato
de electores, es decir, causas que dan cuenta del por qué los gobiernos resultan

ingobernables.
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Cuadro 2. Comparacion entre gobernabilidad y gobernanza
Gobernabilidad

Clasificacion Gobernanza

-Sobrecarga de demandas
Causas -Déficit fiscal Estado minimo
-Insuficiencia de racionalidad
-Capacidad de la autoridad
-Capacidad de los gobernantes
-Control gubernamental
-Traslado en el mandato de electores

-Razon de_I Estado Buen gobierno/ buena gobernanza
-Buen gobierno

Propadsitos -Estabilidad Nue\_/a gestion publlca
Gobierno red interactiva

Carencias Capacidad de gobierno

-Transicion democratica

Corporativa

Local

Global

Europea
Fuente: Tomado de Sanchez (2012, p. 256).

Ambitos

En cuanto a las carencias de la gobernabilidad, Sanchez (2012, p.257). menciona la
necesidad de capacidad gubernativa, los requerimientos necesarios en la creacion de
capacidades, control y desempefio politico frente a la sociedad para atender las

demandas de sociedades dinamicas y participativas.

En cuanto a los propdésitos y ambitos, existe una marcada diferencia entre gobernabilidad
y gobernanza, la primera, se asocia con los conceptos de orden, estabilidad, eficaciay
legitimidad politica basada en la democracia mientras que la gobernanza enuncia una
diferencia en temas que la gobernabilidad, no aborda, por ejemplo, el gobierno de red y
la gobernanza interactiva de redes, agentes y organizaciones. En cuanto a sus ambitos,
las aportaciones de la gobernanza de estos campos son determinantes para indagar en
temas como la importancia de las redes interacciones y diversos niveles gubernativos,
de manera que la gobernanza se asocia a conceptos como codireccion, interaccion,

cogestion y de conduccion entre actores politicos y sociales.

El concepto de gobernabilidad metropolitana retoma importancia en esta investigacion
debido a que en las metropolis mexicanas es necesario replantear una planeacion
metropolitana desde procesos de colaboracion y negociacién intermunicipal, como con
los actores del uso y ocupacion del espacio metropolitano (particulares, desarrolladores

inmobiliarios, municipios, familias, ejidatarios), es decir, la politica de suelo debe ser

27



entendida y atendida desde marcos legales diversos y desde las instituciones entendidas
como aquella parte del Estado que debe recuperar sus funciones, esto permitira ajustar
los intereses particulares a la finalidad de lo publico, disminuir procesos de dispersion,
informalidad, irregularidad, marginalidad y fragmentacion, insustentabilidad, que son

problemas que caracterizan a la ZMVT.

Asi mismo la gobernabilidad metropolitana permite atender caracteristicas que requieren
de coordinacion administrativa, institucional, funcional, normativa y de mecanismos
verticales y horizontales para hacer eficientes los procesos de participacién de actores

en las decisiones sobre las dinAmicas de ocupacion territorial.

1.3. Gobernabilidad y gobernanza metropolitana

En los Ultimos afios en un contexto de crecimiento y configuracion de areas y zonas
metropolitanas en el orden internacional, la consecuente conjuncion de gobiernos locales
y niveles de gobierno, ha derivado en modelos de gobernabilidad y gobernanza. La
expansion fisica metropolitana cuestiona las responsabilidades de cada unidad
administrativa local, las capacidades que tienen las entidades multi-jurisdiccionales para
enfrentar problemas de heterogeneidad, fragmentacién, asuntos fiscales, recursos
econdémicos e infraestructuras. El hecho transversal en este reconocimiento son las

formas de descentralizacién de decisiones en el gobierno de zonas metropolitanas.

Pérez (2013) considera la gobernanza metropolitana a partir de la participacion de
actores con diversos intereses y objetivos, reconociendo que las instituciones publicas
no pueden resolver de forma aislada los problemas y requieren de una participacién por
parte de redes de individuos y organizaciones. “La difusion de la autoridad en nuevas
formas politicas ha llevado a la profusion de nuevos términos: gobernanza a mdltiples
niveles, multiescalar, policéntrica, jurisdicciones con competencias funcionales vy
traslapadas, fragmentacion o esferas de autoridad y consorcios”. (Marks y Hooge, 2004
citado por Pérez, 2013, p. 159).

La gobernanza multiniveles, segun Pérez (2013, p. 163) es una perspectiva tedrica que

se aproxima a la llamada redes de politicas publicas, estrechamente vinculada al enfoque
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de redes, que proviene de la literatura alemana que la coloca en contraposicion a las

formas de gobierno basadas en jerarquias de apoyo absoluto al mercado.

En este contexto surge la interrogante ¢como llevar a cabo una nueva forma de
gobernanza como gestion de redes? Natera (2004, p. 11) enuncia dos mecanismos
generales de interaccién basados en la cooperacion entre actores publicos y privados:
mediante acuerdos neocorporativistas, es decir, a partir de negociaciones entre Estado,
empresas Yy trabajadores organizados y; por otro lado, los mecanismos de
autoorganizacion y autoregulacion de la sociedad mediante los cuales los actores
corporativos privados cumplen sus funciones reguladoras que son de interés publico y
les son asignadas por el Estado. Estas formas de autorregulacién social existen al
margen de la jerarquia, y de alguna manera se esta produciendo una transformacion en
los roles de las autoridades estatales con el paso del ejercicio jerarquico (“gobierno”) a la
gestion de redes de actores individuales o colectivos de diversa naturaleza
(“gobernanza”). Sin embargo, hay posturas menos optimistas sobre la descentralizacion

del poder en las ciudades como en las que se menciona que

La formacion de areas metropolitanas, y en algunos casos de regiones urbanas,
no han contado con instituciones de gobierno y de gestién dotadas de las
capacidades necesarias para enfrentar la nueva complejidad del territorio; es decir,
este nuevo fenbmeno no ha sido acompafado de una modernizacion y adaptacion

de las formas de gobierno. (Balbo, 2003, p. 73).

La postura de Balbo (2003) sugiere que dadas las actuales dinamicas urbanas se
considere llevar una gobernanza como modelo que resulte de la modificacion de los
gobiernos para construir su identidad participativa en los asuntos de la realidad publica,
una nueva gobernanza como lo menciona Aguilar (2007, p. 24) basada en "redes de
politicas”, "asociaciones publico-privadas”, "democracia participativa, deliberativa",
"presupuesto participativo”, "contraloria social", "auditoria ciudadana", "ambito publico no
estatal, no gubernamental”, "participacién solidaria", "cogestion del poder” que atienden

a la necesidad imperante de un nuevo modo de gobernar de manera interdependiente
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con orientacion a reformas de organizacion, gestion y operacion de la administracion

publica.

Por su parte Lefevre (2005) propone una definicion sobre gobernabilidad a escala
metropolitana, como el estado de un territorio (por ejemplo, un area metropolitana) en el
gque es posible ejecutar politicas publicas y acciones colectivas capaces de resolver

problemas y desarrollar su propio territorio.

La gobernabilidad metropolitana puede ser definida como el “ejercicio de una autoridad
politica, econdmica y administrativa en el manejo de los asuntos de un pais a todos los
niveles... comprende los mecanismos, procesos e instituciones, a traves de los cuales
los ciudadanos y grupos articulan sus intereses, ejercen sus derechos legales, cumplen

con sus obligaciones y median sus diferencias” (Yaro y Ronderos, 2011, p. 6).

A lo largo del tiempo, han existido teorias que han dado soporte a distintos modelos y
descripcion de administracion (Cuadro 3). De acuerdo con Yaro y Ronderos (2011), la
primera teoria fue denominada “el regionalismo”, ésta emergié del movimiento de reforma
metropolitana la cual defendia la anexibn y creacion de gobiernos unitarios
metropolitanos a nivel de &rea, por ello también conocida como reformista, ésta proponia
la creacidon de nuevas instituciones; se desprenden dos modelos, los gobiernos

metropolitanos y consejos metropolitanos.

La segunda teoria denominada “de la eleccion publica” “fue una reaccion a las realidades
obsoletas y pesadas de las instituciones metropolitanas regionalistas” (Yaro y Ronderos,
2011, p. 10), ésta defiende la fragmentacion de las areas metropolitanas; surge el
policentrismo territorial. La tercera teoria denominada “el nuevo regionalismo” emergi6

en los 80 como una teoria que:

Busca enlazar el gobierno local y regional como a través de respuestas
pragmaticas, adaptacion a formas gubernamentales existentes, fortaleciendo la
legitimidad democratica de las instituciones metropolitanas, dos de los modelos
gue se desprenden de dicha teoria son los distritos de Unico propdsito y el modelo

de cooperacion inter-local (Yaro y Ronderos, 2011, p. 11).
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Cuadro 3. Teorias y modelos de la gobernabilidad metropolitana

Teorias Modelos
Regionalismo e Gobierno metropolitano, institucion unitaria con una
(inicios S.XX- Industrializacion) autoridad completa
Institucionalismo/Gob. e Consejo metropolitano, organizacién coordinadora
metropolitano de unidades locales que promueve los objetivos
compartidos
De Eleccion Publica e Policentrismo territorial, fragmentacion politica y

(mediados S. XX-
Industrializacion)
Localismo/Competencia

autonomia local

Nuevo Regionalismo .
(finales S. XX - Globalizacion)
Cooperacion/Pragmatismo

interlocal .

Distritos de Unico propdsito, busca la consolidacion
de senicios a traves de cobertura inter-
jurisdiccional

Cooperacion inter-local, Pragmatismo regional e
inclusién de varios actores

Fuente: Elaborado con base en Yaro y Ronderos (2011)

Para Orellana, Allard, Néspolo y Mercado (2012) la gobernabilidad es una condicién
preponderante para asegurar la estabilidad politica, social y econdémica en pro del
desarrollo y mayor competitividad de las metrépolis a modo de insertarse con mayor éxito
en la red de ciudades globales donde el papel del nivel municipal o local en las metrépolis

es importante. Orellana et al. (2012) plantean tres factores a escala local que son

determinantes en la gobernabilidad metropolitana, a saber:

Autonomia territorial: capacidad del gobierno municipal de tener mayor control de

los procesos de decision sobre las actuaciones urbanas y territoriales.

Capacidades endogenas: existencia de una poblacion residente con capacidades
directivas y profesionales que fortalezcan la red de influencia y de control efectivo
sobre la gestion local, asi como para potenciar la atraccion del territorio comunal

para la inversion privada a través de proyectos mas en sintonia con las demandas

de la comunidad social y politica residente.

Disponibilidad de recursos: Disponibilidad de recursos econdémicos y técnicos

(personal municipal) que permitan llevar a cabo una gestion local e influir

significativamente en los procesos de actuacion urbano v territorial.

De acuerdo con experiencias en distintos contextos, de cada uno de los modelos de

gobernabilidad metropolitana, se identifican sus caracteristicas (Cuadro 4).
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Cuadro 4. Caracteristicas de los modelos de gobernabilidad metropolitana

Modelos /tipologia Caracteristicas Experiencias
Apropiado paraun nimero bajo de gobiernos, o
Gobiermno metropolitano areasyqulacmn pequgna._Por_endt_a,Ia Shanghéi, Singapury
gobernabilidad formal o institucionalizada porlo Toronto

general es laque mejorse adecua.

Tiende a serun modelo apropiado para regiones
Consejo metropolitano de grandes areas urbanas con pocos gobiernos
locales.
Situacion parala mayoria de areas
metropolitanas que tienen gran poblaciony
grandes areas, en existenciade un gran nimero
de gobiernos localesy de otro tipo
Este modelo es ideal para areas geograficas en
Distritos de Unico proposito las cuales el gran nimero de gobiernos crea

desafios parala prestacion de servicios.

Ideal para areas conungran numero de
Cooperacioninter-local gobiernos, grandes areasy extensiones

pequeiias de poblacion.

Fuente: Elaborado con base en Yaro y Ronderos (2011)

Londres, Paris y
Tokio

Byenos Aires, Los
Angeles, yRio de
Janeiro

Policentrismo territorial

Barcelona, Madrid y
Ciudad de México

Nueva York, Sidney y
Lima

Por otro lado, Yaro y Ronderos (2011) distinguen caracteristicas internas y externas de
la gobernabilidad metropolitana en torno a tres factores principales, region (espacial),
administracion (institucional) y participacion (politica). Entre las caracteristicas internas:
region, enuncia las dos primeras caracteristicas que son coordinacion administrativa, y
administracion funcional (alineamiento entre ciudad- region); administracion,
mecanismos Vverticales y horizontales para la eficiencia, (transparencia Yy
responsabilidad); y participacion, inclusién de varios actores a través de una toma de

decisiones y compromisos democraticos.

Las caracteristicas externas que logran identificar son seis, y deben ser estudiadas para
efectos de una evaluacion de los modelos en torno a tres dimensiones principales:
competencias, actividades realizadas por la metropoli a través de la coordinacion de
planificacién o prestacion de servicios; finanzas, asignacion de recursos a la metropoli
haciéndola autbnoma o dependiente de otros gobiernos; e intergubernamental, funcién

nacional en supervisar o dar incentivos a las metrépolis para cooperar o competir.

Dada la diversidad de teorias, modelos y caracteristicas, se da cuenta de la complejidad
de la gobernabilidad metropolitana, para evaluar su gobernabilidad, sobre la asignacion
de competencias en cada gobierno local, gestion de sus recursos econémicos, decisiones

politicas, capacidad organizativa, mecanismos de asociacion horizontal y vertical. Son
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muchos los factores internos y externos que influyen en la formacion de un modelo de
gobernabilidad metropolitana. El factor temporal influye en la capacidad del gobierno
central para implementar politicas de descentralizacidbn que asigne competencias y

atribuciones que traspase barreras del ambito de gobierno estatal hasta el municipal.
Tipos basicos de gobierno metropolitano

Existen formas de gobierno en las areas metropolitanas que se conjuntan en tipos
bésicos:
a) Un sistema centralizado: Donde un solo gobierno municipal administra la ciudad
y el alcalde es directamente designado por el gobierno central
b) Un sistema descentralizado con varios niveles.
c) Un sistema descentralizado y fragmentado, pero coordinado: donde existen
diferentes niveles de funciones de gobierno en las municipalidades del area
metropolitana con un sistema cooperativo de autoridad.
d) Un sistema descentralizado, fragmentado y sin coordinacion donde las
funciones de coordinacion estan fragmentadas. (Rodriguez y Oviedo, 2001, pp.
14-15).

De los tipos de gobierno mencionados se suelen agrupar en dos y sus combinaciones: el

supramunicipal y el intermunicipal. EIl gobierno supramunicipal se trata de:

Una instancia de gobierno donde las autoridades, alcalde y consejo son electas
directamente, el gobierno tiene recursos propios, establecidos por ley, sobre cuyo
uso tiene autonomia y sus competencias estan determinadas y son diferentes de
las de los otros niveles de gobierno, superiores o inferiores. (Rodriguez y Oviedo,
2001, p. 15).

El modelo es puro por su legitimidad politica directa, autonomia financiera definida y sus
diferentes y precisas competencias ejercidas sobre territorio funcional. Este tipo es
conocido como gobierno centralizado, en el que la administracion territorial es conocida

como “una estrategia fuertemente vinculada al desarrollo econémico y social de todo el

33



pais. Tiene como principal objetivo garantizar un desarrollo equitativo entre las regiones”.
(Instituto Mexicano para la Competitividad [IMCO], 2014, p. 19).

Por otra parte, el gobierno intermunicipal corresponde

Al tipo de gobierno cuya legitimidad es indirecta, ya que reside en los municipios,
rara vez con autonomia financiera, su financiamiento proviene de municipios
miembros o subsidios de niveles superiores de gobierno. Las materias sobre las
cuales tiene competencias, se definen a partir de acuerdos entre los municipios.
(Rodriguez y Oviedo, 2001, pp.17-18).

Este tipo es también conocido como gobierno descentralizado, y consiste en “ejecutar
una estrategia de coordinacion entre los aspectos territoriales de las politicas sectoriales

del gobierno central y la planeacién urbana de los gobiernos locales” (IMCO, 2014, p.19).

Tales tipos basicos de gobierno metropolitano gozan de ventajas y desventajas por igual
(Cuadro 5). Es complicado establecer el modelo de gobernabilidad que atienda las

necesidades de caracter metropolitano puesto que es sabido que

Bajo un esquema centralizado, es mas facil integrar los servicios publicos de
unidades o territorios administrativos y asegurar un estandar minimo para todos
ellos. Sin embargo, bajo un esquema descentralizado hay mayor flexibilidad para
probar distintas politicas publicas que podrian resultar mas eficaces que una

politica nacional homogénea para todo su territorio (IMCO, 2014, p.19).

El modelo intermunicipal tiene relevancia para esta investigacion, porque en México
prevalece el modelo de coordinacién institucional entre niveles de gobierno, y éste
reconoce la transferencia de poderes hacia los niveles inferiores de gobierno -regiones,
entidades, municipios- propiciando que la administracion de funciones y competencias
(del suelo urbano) se convierta en una parte integrada de las politicas locales,
desarrolladas por los gobiernos en cuestion, y hace posible que autoridades locales

prioricen asuntos de agenda metropolitana.
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Cuadro 5. Ventajas y desventajas por tipos basicos de gobierno metropolitano

Modelo centralizado o supramunicipal Modelo descentralizado o intermunicipal
Ventajas Deswentajas Ventajas Deswentajas
Vision integral del Gobierno local pierde | Congruencia de oferta Riesgo de captura de
territorio representatividad y demanda por poder municipal por
senicios publicos intereses
Aprovechamiento de Menor eficiencia en la | Posibilidad mayor de Menor atraccion de
economias de escala  inwersion publica disefio de politicas capital humano
acordes
Mayor atraccion de Menor cercania de los | Mayor participacion Inequidad en la
capital humano tomadores de democrética de la inversion publica
decision a la poblacion
poblacién afectada

Fuente: Elaboraciéon propia con base en IMCO (2014)

La gobernanza entonces implica también una nueva gestion de redes en la que el
gobierno es en si concebido como un entramado y de cooperacion que busca mayor
legitimidad ya que el contexto metropolitano requiere de la participacién de diversos
actores e instituciones gubernamentales y no gubernamentales de distintos sectores. El
gobierno es sélo uno de los tantos actores involucrados en las dindmicas metropolitanas,
y la importancia de generar estos esquemas de red radica en la fragmentacién que se ha
generado por la incertidumbre entre las capacidadesy funciones de los actores publico-
privados. La gestion de redes permitird que los gobiernos, la participacion ciudadana y
las organizaciones no gubernamentales adquieran un papel participativo entre si creando
relaciones democraticas y transparentes, en estas relaciones su papel cambiara y
determinara la configuracién de la red dependiendo de diversos factores analizados por

Natera a continuacion

Las redes de gobernanza varian en cuanto a su configuracibn a partir de seis
dimensiones basicas: 1) La ordenacion elemental, es decir, el nUmero de actores politicos
y sociales implicados, la naturaleza de éstos y la intensidad de sus interacciones. 2) La
institucionalizacion de la red. 3) La funcion principal de la red. 4) Las relaciones de poder,
esto es, las diferentes capacidades de influencia de los actores y tipo de recursos que
manejan para ejercer influencia. 5) La reparticion de intereses y valores en liza y, 6) las
relaciones de la red con su entorno inmediato de problemas y actores. (Natera, 2004, pp.
13-14)
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Adicionalmente Natera (2004, p. 14) menciona que “existen siete tipos de relaciones de
cooperacion actores publicos-privados, los cuales se corresponden con otros tantos tipos
de redes: relaciones formales (de autoridad), relaciones coercitivas, relaciones utilitarias,
relaciones clientelares, relaciones articuladas en torno a una coalicion, relaciones

basadas en la cooptacion y relaciones basadas en vinculos personales”.

La gobernanza como gestion de redes considera que la gobernanza moderna no es la
pérdida del control del Estado en los diversos sectores, es una reestructuracion y
modificacion del mismo. De igual manera, la gobernanza territorial, dicen Hoyos et al.,
(2016) puede concebirse como instrumento de politica publica que incorpora la dimension
espacial, es susceptible de definirse como estrategias para propiciar relaciones local-
nacional, local- internacional y local-comunitario y barrio.

Pascual (2011b) reconoce ala gobernanza territorial como un nuevo arte de gobernar las
interdependencias entre los territorios, de modo que vincula la gobernanza territorial con
la gobernanza en red en el que existe una activa participacion de actores plurales en el
marco de redes plurales y una nueva posicién de poderes publicos en los procesos de
gobierno, esto implica asumir nuevos roles e instrumentos para gestionar un territorio que
constantemente amplia su margen de actuacién por la interaccién e intensidad de flujos

entre si.

Hasta esta parte los distintos enfoques de gobernanza denotan que las capacidades de
las instituciones han sido diversas, actualmente las dinAmicas metropolitanas sugieren la
creacion de mecanismos para la incorporacion de multiples actores y agentes entre ellos
la sociedad en la toma de decisiones, desde este punto de vista, la gobernanza
metropolitana es vista como una herramienta que busca la coordinacién de los mdltiples

actores en la que se busca de cierta forma una recuperacion de las funciones del Estado.
1.4. Poder e instituciones

Siguiendo los conceptos sobre gobernabilidad y gobernanza metropolitanas, el concepto

de poder debe considerarse en toda relacion establecida entre el Estado y sus
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Instituciones, sociedad y actores privados, sobre todo porque en la lucha del uso,

ocupaciéon y apropiacion del espacio existe una constante dinamica de intereses.

La lucha por el poder politico en el territorio induce a establecer una relacion entre poder
y gobernanza, Bassols (2011) menciona que dicha relacién “es una oportunidad para que
la sociedad transmita y movilice sus preferencias y preocupaciones individuales y
colectivas al Estado, pero también realice funciones regulatorias generando espacios

para el debate entre lo publico y lo privado”.

‘El poder es una herramienta que permite el control entre los actores
metropolitanos, los cuales presentan intereses entrelazados y conforman alianzas
gue desde sus contextos locales generan estrategias eficaces para los espacios
de poder, lo que otorga racionalidad a todo el sistema de actores” (Venancio, 2016,
p. 72).

En el territorio, segun Venancio (2016) el poder debe ser estudiado en red, donde las
relaciones entre actores son medidas a partir de la intensidad y flujos de interaccion,
apoyados en un esquema de instituciones que promueve la coordinacion a escala
metropolitana. En la literatura sobre instituciones, North (2005, p. 22) se inclina hacia las
instituciones como soluciones eficientes a los problemas de organizacion en un entorno
competitivo y de poder y define a las instituciones como “las reglas tanto formales como
informales del juego ... las instituciones y la efectividad en hacer cumplir lo pactado,
determinan el costo de hacer una transaccion. Las instituciones efectivas aumentan los

beneficios de una solucién cooperativa”.

Siguiendo con North (2005), las instituciones son los actores que legitiman los esquemas
de asociacionismoy coordinacion, al contar con instituciones y marcos legales solidos se
puede dar paso a la ejecucién de cada uno de los instrumentos de politica urbana, entre
otros beneficios, como el fortalecimiento de la gestion financiera, acceso a la informacion
-incorporada la tecnologia- y participacion de la sociedad en la toma de decisiones. Sin
embargo, se asume que el entorno competitivo creado por los actores involucrados en

toda toma decision a escala metropolitana ha limitado las funciones del gobierno.
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Las organizaciones e instituciones deben ser consideradas para atender la coordinacion
como mecanismo de respuesta metropolitana, de modo que la habilidad para estudiar las
instituciones publicas es necesario para comprender las dificultades de la planificacion y

gestion del desarrollo metropolitano (Venancio, 2016, p.74).

Esquema 3. Relacion de poder, instituciones y gobernabilidad metropolitana

> Gobernabilidad
Planeacion metropolitana

REDES DE ACTORES PODER

COORDINACION
METROPOLITANA

Fuente: Elaboracién propia con base en Venancio (2016); Bassols (2011) y; North (2005).

El ordenar y controlar el territorio metropolitano debe ser el objetivo de toda institucion y
politica publica, esto implica en primera instancia conocer el modelo politico econémico
imperante y reconocer las relaciones de poder en la red para bosquejar formas de
gobierno que permitan trascender la manera en la que clase politica ha venido
modificando estructuras y sigue apropiandose de las funciones del Estado. Por tanto,
conseguir la revalorizacion de sus funciones gradualmente aumenta las posibilidades de
obtener visiones de politica urbana de suelo de manera coordinada, con capacidades de
gestion de recursos financieros y un amplio campo de accidn de las instituciones y sus

objetivos reales con base en la ley.

1.5. Politica, planeacién y gestion urbanas

Los origenes de la politica urbana actual estan relacionados con el rapido crecimiento de
las ciudades europeas durante el Siglo XIX e inicio del XX (UN- Habitat, 2014, p. 8), que

plante6 desafios sin precedentes de coordinacidn fisica y organizacion social (Chandler
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y Fox, 1974, Hall y Tewdwr-Jones, 2011, Collier y Venables, 2014 citados en UN-
HABITAT, 2014). En aquel periodo, la urbanizacion se asocia con la industrializacion que
indujo demanda para el trabajo que atrajo gente del campo mas pobre, detond
urbanizacion acelerada, avances tecnoldgicos en ingenieria civil que contribuyeron al
disefio del entorno construido y a la mayor prosperidad, dando un ambiente de desarrollo
generalizado. A su vez, trajo consigo problemas de insalubridad, hacinamiento, bajas
condiciones de vida, contaminacion del aire, falta de agua limpia, problemas de
eliminacioén de desechos y agua residuales, en consecuencia, la mortalidad infantil era
alta, la esperanza de vida baja y epidemias periodicas devastadoras. Todo ello dio lugar
a las reformas urbanas y nacimiento de la planeacion urbana, en particular la planeacion

del uso del suelo o fisica.

Asi, en el origen de las politicas urbanas, el Estado asumi6 un rol directivo prescribiendo
el disefio futuro de las areas urbanas, basado en un objetivo fisico claro y en el escenario
final deseado de lo que se debe lograr, esto fue resumido como el "bien publico". Seguin
Watson (2009) la planificacion estaba preocupada por la eficiencia (buena conectividad
y distritos funcionalmente especializados), estética (una buena y forma construida
ordenada) y modernizacién (remocion de tugurios, de edificios verticales y espacios
abiertos) (Cfr. UN- Habitat, 2014). De manera que la planeacion urbana surge como
respuesta fisica a las preocupaciones de salud publica, sobrepoblaciony congestion, que
se repite en paises desarrollados y en desarrollo. El apogeo de la planeacién urbana
fisica se consuma con la reconstruccién de la postguerra de la SGM, fue utilizada como
instrumento de control del crecimiento, gestion urbana y desarrollo regional equilibrado
(Cfr. UN-Habitat, 2014: 18-21). Aunque evoluciona con un caracter impositivo e
intervencionista, donde las nociones de cooperacion, asociacién y participacion no

formaron parte en esa época (Jacobs, 1961 citado en UN-Habitat, 2014).

Las politicas urbanas han evolucionado cambiando su perfil de intervencionista a liberal,
desde finales de 1960, tuvieron un giro hacia problemas sociales y ambientales mas que
a la direccion del crecimiento, en lo social se ajusté sblo a acciones compensatorias.
Durante 1980 éstas giran hacia la atraccién de inversion privada y apoyar las fuerzas del

mercado, la planeacién urbana se redirige primordialmente a acomodar la actividad
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comercial y garantizar el beneficio de la propiedad privada. Desde la década de 1990,
proliferan diferentes modelos de politicas urbanas reflejando diferentes metas y objetivos,
y diferentes culturas y tradiciones democréaticas que, segin documenta UN-HABITAT

(2014) se distinguen cuatro enfoques:

El primer enfoque, de oposicidna la planificacion urbana y de apoyo a la desregulacion
de los mercados inmobiliarios promoviendo el auge de la propiedad mediante proyectos
especulativos residenciales y comerciales, se construyen megaproyectos y edificios
emblematicos para atraer negocios y consumidores. El segundo enfoque, de la
competitividad econémica e innovacién que reconoce la apertura de las economias
urbanas (Cochrane, 2007). En el contexto de la globalizacion, las ciudades grandes y
bien conectadas pueden operar como centros en una red global de flujos de informacion,
bienes, servicios, finanzas y personas, con efectos de derrame positivos en la economia
general (McKinsey, 2014). La dltima expresion en este enfoque es la "especializacion
inteligente" (Foray, 2015), que describe la capacidad de una regién para diversificarse,
modernizarse o transformar su estructura productiva a través del desarrollo de nuevas

competencias y tecnologias (citados en UN-HABITAT, 2014).

El tercer enfoque, el “nuevo urbanismo” y “crecimiento inteligente”, cuyo objetivo es
promover formas urbanas que sean amigables ambientalmente, crear areas urbanas con
un sentido de lugar e identidad, y el objetivo del “nuevo urbanismo” es promover lo
compacto, alta densidad, desarrollo de usos mixtos, espacios publicos de calidad y el
transporte publico y el no motorizado; es decir, hacer las areas urbanas habitables. El
cuarto enfoque, se refiere al “derecho a la ciudad”, cuyo objetivo es la lucha contra la
exclusion social en areas urbanas. Este enfoque se ha presentado con mayor fuerza en
el sur que en el norte, lo que refleja mayor importancia de la urbanizacién y mayor

incidencia en exclusion politica.

Por tanto, actualmente a nivel internacional no existe un enfoque dominante de politicas
urbanas, cada uno de los cuatro enfoques tampoco son soluciones puras en las areas
urbanas, sino que se encuentran como acciones sobrepuestas y contrastadas, asimismo

se activan segun capacidades locales y condiciones estructurales de las instituciones
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formales, segun capacidad de organizacidon social y apertura democratica de los niveles

de gobiernos nacionales.

Por su parte, por politica urbana contemporanea, en el contexto mexicano se puede

entender

Todas aquellas acciones, practicas o discursivas que llevan a cabo los distintos
poderes del Estado, (ejecutivo, legislativo, judicial y militar) en diferentes campos
de la actividad econdémica, social, politica, territorial, cultural, etcétera que tienen
efectos directos o indirectos temporales o durables sobre las estructuras y el
funcionamiento de las ciudades. Mientras que por planeacion urbana se entiende
aquel proceso estatal y/o participativo, de prefiguracion y regulacion del desarrollo
futuro de la trama de procesos y relaciones econdémicas sociales, culturales,

ambientales, y territoriales que forman la estructura urbana (Pradilla, 2009, p. 199).

Las politicas urbanas también pueden referirse a:

Acciones gubernamentales dirigidas a la produccion de suelo, vivienda,
infraestructura y equipamientos, o la prestacion de servicios, para garantizar la
configuracion y el funcionamiento de las aglomeraciones segun las orientaciones
gue se asuman: intentar que la produccion de la ciudad satisfaga las necesidades
del conjunto de la poblacion, previniendo la consolidaciéon de situaciones
desiguales, o intentar resolver esas situaciones luego de que se hayan generado

o regularizado (Pirez, 2013, p. 54).

Relacionando los conceptos de politica urbana y planeacién urbana, los gobiernos y
poderes publicos no pueden ignorar que de la politica se desprende la planeacién como
un proceso de ejecucion y es mediante ella que el Estado define la manera de gestionar
el territorio. De modo que la planeacion urbana es ahora concebida como un proceso de
colaboracion de decisiones compartidas y negociaciones entre diferentes intereses, en
lugar de ser una actividad vertical y tecnocratica desarrollada por expertos del gobierno,

desarrolladores privados o inversionistas comerciales.
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El Programa de Politicas Urbanas Nacionales de la OCDE y UN-HABITAT (OCDE, 2018),
tiene por objetivo mejorar la capacidad, conocimiento y recursos, para facilitar el
desarrollo general y contar con politicas urbanas eficientes en 150 paises. Este Programa
reporta que 76 de ellos adoptaron politicas urbanas decididas y explicitas, mientras que
74 incorporan medidas urbanas parciales. Las politicas urbanas nacionales se presentan
de diferente manera en las regiones dependiendo de la factibilidad, diagnostico,
formulacion, implementacién, monitoreo y evaluacion de las mismas, en este rubro 92
paises estan en la etapa de implementacién, 58 en proceso de desarrollo y sdélo 19 paises
en la etapa de seguimiento y evaluacién. Respecto a los temas sectoriales, la estructura
espacial y el desarrollo econémico son los sectores que han sido mas atendidos y
cubiertos, en cambio, la atencién al cambio climéatico, resiliencia y sostenibilidad del
medio ambiente son los menos atendidos. En la mayoria de las regiones, la falta de
recursos (humanos, técnicos Yy financieros) es el reto mas dificil para implementar con

éxito politicas urbanas nacionales (OCDE, 2018).

De manera que la situacién real de las areas urbanas de nuestra region parece no
ajustarse al deber ser. La gestion de las metropolis de América Latina enfrenta desafios
derivado de los procesos de globalizacibn econdémica, que ha fortalecido las

intervenciones del sector privado por sobre las capacidades del Estado.

La planeacion como proceso es un término que esta vinculado con la forma de hacer
gestion en diversos ambitos y diversas ciencias. La planeacion urbana, de acuerdo con
Gutiérrez (2012), ha sufrido a lo largo del tiempo una serie de transformaciones que
obedecen al cambio de procesos de transformacion estructural que incitan al cambio de
paradigma que va de una planeacion urbana fisico- espacial hacia una racional-

sistémica.

La planeacion urbana- fisica nace después de la segunda guerra mundial hacia los afios
1945 bajo criterios funcionales y de racionalidad con el objetivo de considerarla como una
disciplina integral de analisis y gestion de alternativas para las areas urbanas, sin
embargo, la forma de llevarse a la practica fue criticada debido a las “excesivas
dimensiones de los planes vy rigidez caracter ambicioso e irrealizable, y sobre todo su

marcado caracter de dominacion y control desde el Estado” (Gutiérrez, 2012, p. 63).
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La planeacién urbana en el marco del enfoque racional — sistémico en los afios 60 bajo
una propuesta mas integral plural y heterogénea donde el andlisis y estudio de los
problemas urbanos ligados a una visién nueva del mundo basada en el pensamiento
posmoderno, en este contexto, la planeacion urbana, se caracteriza por ser mas
consciente de las relaciones de poder y mas sensible a las necesidades y las demandas
sociales. Este modelo se caracteriza por favorecer al didlogo y la negociacién como via

para el logro de consensos como componentes centrales

Siguiendo la idea de conseguir una planeacién urbana bajo esquemas de negociaciény
consenso, se considera como opcion la planeacion metropolitana entendida como la
intervencion de lo politico para atender el proceso de configuracidon socio espacial,
resultado de la relacion compleja entre la sociedad y el gobierno, asi como las diversas
formas y mecanismos de intervencion para transformar areas urbanas tradicionales
(Venancio, 2016, p. 82) para ello, la planificacibn metropolitana requiere integrar las
siguientes caracteristicas: a) Una planificacion que parta de acuerdos sociopoliticos entre
los actores metropolitanos; b) Que se enfoque a la ejecucién y no sélo a la elaboracién
de planes; c) Que corresponda a un proceso de planificacion que permita actuar
integralmente, tomando en cuenta todos los elementos y fendbmenos que se encuentran
en el entorno y; d) Que se oriente a largo plazo y con una mayor presencia y participacion

de todos los actores involucrados.

Recuperando las ideas de Gutiérrez (2012) y Venancio (2016) podemos decir que la
planeacion metropolitana debe ser una practica necesaria para la vinculacion de
procesos espaciales urbanos, con politicas urbanas orientadas a la gestion del desarrollo
urbano, integrada con instancias publicas — institucionales y privadas para desarrollar
politicas que contenga la demanda social. La gobernabilidad metropolitana que permita
la articulacion del funcionamiento del area urbana con esquemas de gestion horizontal,
relacional y de consenso en la busqueda de atencion de asuntos comunes entre las

jurisdicciones administrativas involucradas.

En México, desde hace cuatro décadas, a nivel federal se han disefiado politicas urbanas,
cuya finalidad es la adecuada gestion de suelo urbano, asimismo ensayado mecanismos

de coordinacion institucional y garantizado juridicamente la asociaciéon municipal para
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atender problemas, no obstante, en las areas urbanas de mayor tamafio y dinamismo
prevalece el modelo de gobierno vertical, falta de continuidad y vision de largo plazo, sin
garantia de recursos, carente de evaluacién de resultados. La cultura de “hacer politicas
locales” y “politicas metropolitanas” adolecen de claridad en definicién, son de
implementacion irregular, se realizan por fuera de consensos locales entre el sector

publico y el social.

Segun Meza (2016), los gobiernos locales, en México y América Latina, ofrecen un
cumulo de acciones muchas veces sin razonamientos o infundados que pasan como
legado de administraciéon en administracién. Por su parte, Cabrero (2010) dice que
México esta lejos del modelo cooperativo en su sistema federal, las metrépolis no poseen
ni los instrumentos juridicos ni institucionales, ni administrativos, ni la cultura de
cooperacion metropolitana que haga posible un funcionamiento adecuado de las mismas.
Por lo que el gobierno en el area urbana se diluye en voluntades dispersas de varios
municipios conurbados, donde la administracién urbana se fragmenta en agencias
municipales de recoleccién de basura, de seguridad publica, de obras publicas, de
planeacion, etcétera, sin desarrollar una vision integral de largo aliento y que genere las

sinergias necesarias en la prestacion de servicios.

Con base en una mirada agregada al programa sectorial urbano de orden federal de
México, la OCDE reporta un desarrollo de politicas urbanas en estado de
‘implementacion”, observa que en el programa se contempla a los problemas de caracter
sectorial y especificos a traves de promover uso de suelo urbano eficiente, persigue
sistemas de gobierno efectivos bajo esquemas horizontales y verticales, promueve
sistemas de financiamiento municipal efectivos, y la cooperacion entre actores

gubernamentales. Todo ello explicito en el documento todavia sin instrumentar.

De igual manera, el reporte de UN-Habitat (2014, pp. 46-47) para México, develd
deficiencias ante el crecimiento desordenado de sus 484 ciudades y dentro de los
principales retos que la planeacion urbana debe atender estaba la legislacion anticuada,
capacidades deficientes y falta de flexibilidad institucional, ausencia de vision integrada
del desarrollo urbano, incertidumbre que afecta la inversion privada y la debilidad de los

gobiernos locales con metas a corto plazo, falta de actualizacién de instrumentos de
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planeacion, implementacion de tecnologias como los SIG y la aceptacion de la nueva

politica urbana por parte de la sociedad.

Sobre la situaciéon de la gestion metropolitana, recientemente se dice que ‘“tal
problematica persiste, sobre todo, en las metrdpolis mas grandes, en gran medida por la
reducida presencia de mecanismos de gestion integrada, con las consecuentes
ineficiencias y contradicciones en las politicas de desarrollo urbano y la prestacion de
servicios” (SEDATU, CONAPO e INEGI, 2018, p. 14).

Por su parte la gestion urbana, cuenta con una multiplicidad de concepciones.

La gestion urbana local, significa entender y abordar la gestion desde una
proyeccion especialmente politica, inmersa en ella, pretendiendo ser eficiente,
desde una perspectiva cuantitativa y de resultados; y legitima, desde una
perspectiva cualitativa y democratica. O sea que al tender hacia la eficiencia y
hacia la legitimidad de modo simultaneo, tienda a la vez a mantener un buen nivel

de gobernabilidad urbana. (Sagredo y Carbonetti, 2003, p. 10).
También la gestion urbana

Es el conjunto de iniciativas, instrumentos y mecanismos para la normalizacion de
la ocupacion y uso del suelo urbano y el suelo rural (gestion territorial), todo
articulado por las fuerzas politicas e iniciativas de la sociedad local (gestion
politica) y que tiene como fin la generacidbn de procesos de planificacion
urbanistica que deberdn asegurar la preservacion del interés publico frente al

interés privado (gestion urbanistica). (Gaete, 2005 citado por Hernandez, 2016,
p.7).

Existen una serie de elementos que se deben tomar en cuenta para lograr gestionar y

gobernar las areas urbanas, Febres (2011) enumera los siguientes:
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e Una planificacién! adecuada para definir el proyecto de ciudad, con una vision de
desarrollo integral y estratégica, adaptandose a la sostenibilidad del desarrollo
local, actualizando instrumentos de gestibn consensuados con la sociedad,
considerando a su vez las politicas municipales participativas. Se requiere ademas
de un modelo de ciudad sostenible.

e Un marco institucional apropiado a las demandas de los ciudadanos, Con apoyo y
compromiso del gobierno local para la gestiéon municipal y poder aprovechar y
facilitar el acceso de los recursos municipales, lograr los acuerdos en el marco de
la competencia urbanistica otorgada al municipio, y convenios interinstitucionales,
naciones e internacionales.

e EI apoyo a las comunidades, considerando una participacion activa y
comprometida de y con las comunidades, para lograr una comunicacién efectiva
como un medio para la promocion e implementacion de los planes de gestion.

e Considerar la educacién ciudadana e institucional para consolidar la gestion
urbana.

Segun estos cuatro aspectos, la gestibn urbana debe ser un compromiso y
responsabilidad de los gobiernos en los ambitos, sociales, econdmicos, y territoriales. La
gestion urbana en balance con enfoques de gobernanza en &reas urbanas se
circunscribe a nuevos marcos e instrumentos de intervencién, mecanismos e instancias

de decision, de prioridad de agendas, y finalidades de actores.

De acuerdo con las posturas de Sagredo y Carbonetti (2003) y Febres (2011) la “gestion
urbana” esta mediada por la aproximacion al rol del Estado que los municipios locales
declaran y, segun (Orellana et al., 2012) por las distintas concepciones que sostienen
respecto a la gobernabilidad de los territorios y el papel de la sociedad civil en dicha tarea,
ya que una cosa es la gestién urbana municipal en si, y otra diferente es la “gestion
urbana” de un municipio, la gestion urbana municipal se refiere a “aquellas decisiones
gue desde el municipio, en forma directa o indirecta, transforman el espacio local e
impactan en la calidad de vida de sus residentes y usuarios”. (Orellana et al., 2012, p. 78)
Esta definicion admite la existencia de mas de un modelo de gestién urbana municipal,
esto hace evidente la necesidad de un sistema de indicadores que midan la gestion
urbana municipal a escala metropolitana, distinguiendo su aproximacién a cada modelo.
Aun, identificando la existencia de diversos modelos de gestion urbana, la importancia de

los gobiernos locales y las capacidades para lograr una gestién urbana, es fundamental,

1 Febres considera el uso del término planificacion, sin embargo, para efecto de la presente investigacion,
y en el contexto mexicano, se considera el término planeacion para hacer referencia al mismo proceso.
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Un municipio tendra mayor capacidad de incidir en la gobernabilidad
metropolitana, cuando sostenga una importante autonomia territorial, muestre
capacidades enddégenas muy por sobre la media comunal y cuente con una
disponibilidad de recursos suficientes en términos econdémicos y profesionales

para una satisfactoria gestion municipal. (Orellana et al., 2012, p. 73).

Es preciso decir entonces que la manera de incidir en la toma de decisiones en una zona
metropolitana ir4 en funcion de la interaccion entre actores relevantes en materia de
gestidn urbana, éstos se clasifican en cuatro categorias:

» Académicos: Docentes e investigadores, quienes se encargaran de asesorar a
entidades del Estado en materia de politica publica y sus opiniones son
consideradas por directivos que toman decisiones, sean estos publicos o privados.
» Empresarial: Inversionistas privados e inmobiliarios que llevan a cabo la gestion
urbana, através de proyectos privados como infraestructura asociadaa la industria
del retail, proyectos inmobiliarios para la vivienda e infraestructura concesionada.
» Sociedad civil: Promotores y defensores de la participacion ciudadana quienes
promueven acciones de protesta que trasciendan a los medios de comunicacion y
acciones legales para entorpecer o lograr mitigar los impactos de proyectos
publicos o privados de alto impacto.

» Gobierno: Directivos del sector publico quienes deciden sobre la naturaleza y
focalizacion de la inversion publica, asi como también promueven cambios en el
marco regulatorio y normativo (Orellana et al., 2012, p. 73).

De manera que para (Orellana et al., 2012) el nivel de una buena gestion, se determina
por la afinidad de los municipios con los residentes puesto que la participacion ciudadana
genera un equilibrio entre las demandas ciudadanas y las politicas urbanas, lo que
garantiza la gobernabilidad. La gobernabilidad entonces es una condicién preponderante
para asegurar la estabilidad politica, social y econdmica en pro del desarrollo y
competitividad de las metrépolis a modo de insertarse con mayor éxito en la red de

ciudades globales.

En el caso de México, segun Garcia (2001) la planificacién y la gestion se conciben
frecuentemente como dos tareas desvinculadas entre si. La planificacion, con frecuencia
s6lo se considera util para llenar el expediente politico-administrativo y beneficiarse de

inversiones federales inmediatas y la gestion como medio para incrementar la
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recaudacion fiscal mediante la aplicacion de derechos en el otorgamiento de permisos

gue comunmente dejan de lado el mejorar la calidad de vida de la poblacion.

1.5. Conclusion parcial

El marco tedrico-conceptual de la gobernanza y gobernabilidad metropolitana indica que,
dadas las actuales dinamicas, se reemplazan los procesos de gobierno jerarquicos
centralizados dando paso a la gobernanza con diversos enfoques -desarrollo econémico,
institucional, corporativo, nueva administracion publica-, con decisiones y acciones
interdependientes en la gestion de las metropolis que confluyen en los actuales modelos
tipo red horizontal, es decir, surgen relaciones y asociacionismo entre actores, agentes y

sectores.

La sociedad civil, se concibe ahora como un actor clave en la determinacién de un modelo
de gobernabilidad, al menos conceptualmente tienen capacidad de intervenir en la
construccion de politicas, con ello que modifiquen patrones de urbanizacion
metropolitana, ocupacion del suelo y reestructuracion del espacio urbano. Las
interrelaciones entre los principales actores de la ocupacion del suelo en el
funcionamiento metropolitano, se observa con mayor claridad en el esquema 4 en el cual
se muestra que el acelerado crecimiento fisico de las areas urbanas y nueva dinamica
de ocupacion del suelo, conlleva la necesidad de crear una gobernabilidad que enfrente
a las acciones fragmentadas de la metropolizacién, la complejidad de la superposicion
de decisiones de unidades politico-administrativas, de crear capacidad técnica, fiscal,
administrativa, etcétera, para una adecuada gestidon de la organizacion social, espacial y

politica de la metropolis.
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Esquema 4. Dimensiones de andlisis para el estudio de la gobernabilidad metropolitana del
suelo

Crecimiento

metropolitano

s

Gestion

Gobernabilidad urbpalﬁgizcézrgién
metropolitana urbana del suelo

del suelo

Instrumentos
de politicade
suelo

3

Fuente: Elaboracion propia

Sin embargo, dicha gobernabilidad y gobernanza ideales, aun se encuentran lejos de
concretarse desde diversos sectores de la administracion publica, desde los poderes
politico y econdmico que generan las politicas urbanas desintegradas y al margen de los
intereses de la sociedad (son practicas informales e irregulares no coordinadas en todo
nivel, agente y sector). Adicionalmente el cambio en voluntades politicas para completar
la descentralizacion funcional, donde se dinamicen esquemas de intermunicipalidad y

asociacionismo tipo red.

En este sentido, se consideran la gobernabilidad y gobernanza como procesos de accién
para gestionar el suelo en las metropolis a través de la interaccién de actores, sectores,
agentes, aunado a ello, las politicas, instrumentos, acciones y mecanismos para afrontar
problemas relacionadas con las dinAmicas de ocupacion del suelo como la informalidad
y regularizacién de la tenencia de la tierra que son tareas no resueltas en México, pues
la implementacion de politicas urbanas se han caracterizado por atender intereses de

indole politico, privado o particular desvinculando la planeacién urbana de la gestion
urbana.
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Queda mucho que definir en relacion con acciones concretas consensuadas para evitar
el crecimiento fragmentado, sin embargo, el identificar y analizar el entramado o conjunto
de teorias que permitan modelos de gobierno eficientes dado el contexto actual es
indispensable, pues es el primer paso para proponer modelos integrales de gestion y

agendas que definan practicas preventivas y control del crecimiento metropolitano.

Las dinamicas del crecimiento metropolitano actual son diversas e inciertas, por lo que
se requiere realizar estudios para explicar los procesos, corregir tendencias y adelantar
propuestas de nueva generacion en planeacion urbana, asi también implica retos para
gobernantes, administracion publica, organizaciones e instrumentos (p. e. ocupacion del
suelo formal e informal), para generar una nueva gestion metropolitana (replantearse la

creacion de instrumentos de gestion de suelo).

A nivel municipal el atender responsabilidades metropolitanas en el caso de la regulacién
del suelo con visién metropolitana entre otros temas de agenda son tareas que requieren
liderazgo politico e institucional, de la implementacion de programas con financiamiento
gue regule mecanismos Y politicas ad hoc. Por tanto, la reorganizacion del poder desde
el nivel municipal es una condicion estructural que cobra un papel y una tarea

fundamental parala ZMVT.
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CAPITULO Il. MARCO DE REFERENCIA SOBRE GESTION
URBANA DEL SUELO Y AGENDA METROPOLITANA
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Capitulo Il. Marco de referencia sobre gestion urbana del suelo y agenda

metropolitana

El presente capitulo hace énfasis en la recopilacion de informacién sobre la aplicacion de
politicas urbanas orientadas a atender los temas de agenda metropolitanas en el contexto
latinoamericano y nacional y obtener un panorama sobre los instrumentos de suelo
aplicados hasta ahora para fomentar alternativas preventivas para mejorar la oferta y
asequibilidad del suelo. Se describe la situacion historica de la politica urbana nacional
para definir los retos que implica plantear una politica vinculada con la planeacion.
Posteriormente, se analizan las propuestas en materia de suelo por ONU habitat lll (2016)
y la Agenda 2030 para conocer su perspectiva y propuesta en términos de coordinacién

y gestion de suelo para las metrépolis.

2.1. Evaluacion de la gobernabilidad de la agenda metropolitana

En politicas publicas, una agenda es un conjunto de problemas que exigen la intervencion
del Estado. Sin embargo, un problema publico no se traduce inmediatamente en una
politica. Este requiere del trabajo politico de varios actores que determinan aquello que
el Estado hace, en contraste con lo que la agenda politica sefiala que debe hacer (Meza,
2016, p. 136). Para Meza, las agendas locales de politicas publicas se definen como el
conjunto de asuntos sobre los que el Gobierno local decide actuar. Esto lo hace mediante
la promulgacion de marcos normativos, la administracion de recursos econdémicos y
humanos que forman organizaciones, y/o el disefio de programas de accién que atienden

los asuntos publicos seleccionados.

En México, las agendas locales de politica publica, son de dos tipos, la que deriva de la
constitucién y la ampliada. Desde los afios noventa, ambas han incrementado, la primera,
domind hasta finales de los noventa, luego sera mayor la influencia de la segunda. Esto
refleja a su vez hasta dénde los gobiernos locales estan dispuestos a trabajar. Segun
Meza (2016), en el federalismo mexicano, los marcos legales, las transferencias
financieras y los partidos politicos son instituciones del nivel supralocal que explican tal
ampliacion, lo cual pone de manifiesto la competencia vertical existente entre diferentes

niveles de gobierno, principalmente del nivel estatal.
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Para el contexto metropolitano, las politicas publicas se formulan desde los problemas
metropolitanos, se trata de funciones, sectores y servicios publicos comunes que son
prioritarios instrumentar con visién territorial para dar lugar a la corresponsabilidad
financiera, el compromiso politico y a la autorregulacion institucional y juridica. También
se compone de atribuciones internas y externas a los gobiernos de los municipios

metropolitanos.

La agenda metropolitana conjunta varios aspectos: i) los problemas metropolitanos, tales
como redes y sistemas de servicios e infraestructuras que operan en forma integrada,
por ello son comunes, para cada problema se debe precisar el funcionamiento para definir
escalas de actuacion; ii) integra las demandas y acciones con alcance metropolitano de
la sociedad que son tanto sociales y politicas; iii) el actuar de los gobiernos locales, que
no soélo atafie a la conciliaciony concertacion de los gobiernos implicados en los asuntos
por atender, sino también considera atribuciones y obligaciones de los niveles superior
de gobierno; e, iv) disefio de los esquemas y mecanismos de concertacion y decision, de

la institucionalidad para la coordinaciény cooperacion.

De la integracién de todos los aspectos emana el compromiso de la gestion de la agenda
metropolitana. En los distintos paises, aunque gobernar asuntos comunes deberia ser el
eje para conseguir la gobernabilidad, generalmente son los aspectos politicos,
estructuras administrativas, esquemas juridicos, los que acaban por delinear la
gobernabilidad metropolitana. Los paises de América Latina, entre ellos México, para la
gestion de la complejidad de los servicios y sectores han configurado distintos esquemas
e instrumentos, oOrganos gubernamentales, adaptado marcos juridicos, marcos de

financiamiento, aunque todavia adolecen de bases solidas.

El Reporte de Inititatives Metropolis (2014), es un estudio comparativo de la gobernanza

metropolitana?, en un total de 19 regiones/areas metropolitanas de 6 paises, entre ellas

2 El concepto de gobernanza que considera Initiatives Metropolis Report (2014) contempla el conjunto de
estructuras, arreglos institucionales y sistemas de accion que cubre medios e instrumentos de politica
publica -involucrados en la gestidon del espacio territorial ampliado- movilizado por entidades publicas,
privadas y la sociedad civil.
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algunas de América Latina y México3. El resultado devela cuéles asuntos de agenda son

tratados, grado de atencion y los desafios (Grafica 1).

La situacion comparada sobre los temas y sectores, indica que, si bien se abordan ciertos
sectores 0 éstos se encuentran explicitos en los planes estratégicos de largo plazo, tales
como asuntos ambientales, transporte, movilidad y urbanismo, todavia con alcances poco
significativos. Aunque los sectores que mayormente atienden las areas metropolitanas
(AM) son el saneamiento ambiental y el transporte metropolitano, por el contario esta la
falta de integracién de acciones. El principal desafio es conseguir la gestién integrada de

los asuntos metropolitanos.

Gréfica 1. Problemas y desafios en los sectores de las Areas Metropolitanas (en %)

Saneamiento ambiental NN 65
Movilidad e integracién del transporte metropolitano I 47
Conflicto en transporte de mercancias NGNS 41
Calidad de urbanizacién (en barrios marginales) I 35
Contaminacién atmosférica, de rios y costas IS 35
Estructura espacial centralizada en ciudades principales NN 35
Gestién de residuos sélidos urbanos IS 35
Medioambiente e infraestructura NN 35
Conformidad con planes de uso de la tierra NG 29
Gestion de cuencas NN 29
Pobre infraestructura vialy ferroviaria NN 20

0 10 20 30 40 50 60 70

Fuente: Elaborado con base en Initiatives Metropolis Report (2014)

Respecto a las instituciones para la gestion -problemas en gobernanza-, las AM reportan
mayores problemas que en la concepcion de los sectores. Los aspectos como modelo de

planificacién, gestion de instituciones y evaluaciéon de la organizacion, muestran

3 En Brasil 13 RM de 37, Sud Africa, RM de Gauteng, Argentina, AM de Rosario y Buenos Aires, Perti, AM
Lima-Callao, México, ZMVM y China, Greater Pearl-River Delta. Sélo 13 cuestionarios fueron considerados
por su integracion y consistencia. (Metropolis Initiatives, 2014)
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deficiencias (Gréfica 2). Las AM presentan dificultades para establecer consenso y trazar
prioridades entre los gobiernos involucrados, en mayor medida en gestion metropolitana
con centralidad urbana, en la coordinacion entre gobiernos, por la falta de marcos de
financiamiento estables para acciones metropolitanas y en conseguir presupuesto
regionalizado (AM). Los desafios son, la coordinacion de recursos metropolitanos para la
obtencion de resultados, no menos importante son los esquemas de comunicacion y
concertacion para la coordinacion, y es sustantivo propiciar practicas participativas y de

comunicacion efectiva entre el gobierno y sociedad.

Gréfica 2. Principales problemas en gobernanza metropolitana (en %)

Problemas de coordinacion IS 35

Eficiente gestién metropolitana con centralidad urbana I 35
Faltan recursos financieros para sostener acciones... I 29
Necesidad de un presupuesto regionalizado I 29

Establecer prioridades y gestion a escala metropolitana IS 1?2

Falta planificacidén metropolitana I 12

Comunicacién entre autoridades NI 12

Lento proceso de toma de decisiones NN 12

Restricciones juridicas GGG 12

Situacién politica volatil I ]2
Necesidad de pautas de planificacion metropolitana I 6
Garantia financiera (residuos, saneamiento y transporte... I 6
Practicas participativas, comunicacion efectiva Hmmmmmm 6

0 5 10 15 20 25 30 35 40

Fuente: Elaborado con base en Initiatives Metropolis Report (2014)

Otro estudio mas reciente, realizado desde la region para América Latina y el Caribe,
abarca 64 areas metropolitanas mayores del millon de habitantes en 20104, se plantea
medir el progreso de la gobernanza metropolitana (Lafranchi y Bidart, 2016), para ello

propone una metodologia®. Seguln los resultados, sélo 65% de las areas metropolitanas

4 Del universo metropolitano estudiado (64), 12 son zonas metropolitanas mexicanas (19%): Valle de
México, Guadalajara, Monterrey, San Luis Potosi, Tijuana, Ciudad Juarez, Le6n, Mérida, Puebla,
Querétaro, Toluca de Lerdo, Torre6n/La Laguna (Lafranchi y Bidart, 2016).

5 El componente de informacién que comprende factores demogréficos, espaciales, fiscales, econémicos
y de calidad de vida. El componente de entrevistas a informantes clave para tener un panorama de la
configuracién institucional y conocer el estado de la organizacion e integracion de las areas metropolitanas.
La propuesta de clasificacion a partir de dos elementos, necesidad potencial de coordinacién metropolitana
(NPCM) que mide la complejidad demogréfica y la fragmentacion de un area metropolitana y el nivel
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entrevistadas cuentan con un plan metropolitano, entendido como plan estratégico,
sectorial o territorial de escala metropolitana y sélo 50% de los entrevistados respondio
gue poseian un érgano de gobierno que cubra toda el area metropolitana como gobierno

general.

En cuanto a la agenda, los resultados indican que los sectores con mayor potencial de
coordinacion son planificacién urbana, seguido por agua y saneamiento y en tercer lugar
transporte, lo que indica que existe aun una brecha grande en la aplicacion de
instrumentos que fomenten y promuevan la coordinacién inter e intra sectorial (agenda).
Los autores, sefialan necesario trabajar sobre las politicas publicas e instrumentos de
coordinacion, también salvar las brechas conceptuales y metodolégicas que impiden
conocer la coordinacion. La ausencia de informacién homologada no permite verificar la

situacion de la gobernanza metropolitana.

En México el modelo de coordinacién de provision de servicios comunes metropolitanos
no cuenta con metodologia —cientifica o institucional-, aunque existen coincidencias en
la falta de gestion. Generalmente se enuncian los “problemas en las zonas
metropolitanas” pero no derivan de actos consensuados de una politica metropolitana
explicita. Abundan listas de los sectores metropolitanos y de servicios publicos que

podrian tener un caracter metropolitano, no derivan de conocimiento cientifico.

Instalacién de agenda metropolitana en Guadalajara y Puebla, México

En el entorno de rezago de coordinacién y gestion metropolitanas, surgen practicas
alentadoras que llevan la delantera en esquemas e instancias de planeacion e
instrumentacién de agendas, son dos casos de organismos publicos descentralizados: el
(Instituto Metropolitano de Planeacion del Area Metropolitana de Guadalajara [IMEPLAN],
2014) y el (Instituto Municipal de Planeacion de Puebla [IMPLAN], 2014) con la Agenda

efectivo de coordinacién metropolitana (NECM) que mide la existencia de instancias de coordinacion intra
e intersectoriales en un area metropolitana. El nivel de integracion metropolitana es a partir de los sectores
[funciones o agenda] tales como transporte, planificacion urbana, desarrollo econdémico, residuos, agua,
saneamiento, energia, educacion, turismo, cultura, salud, vivienda, manejo de cuencas, recaudacion v,
otros (informacién de sectores no comprendidos en las categorias anteriores) (Lafranchi y Bidart, 2016).
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de Coordinacion Metropolitana. Ambos casos se formularon con el marco juridico previo
al cambio de la LGAUOT y DU de 2016.

El IMEPLAN de Guadalajara, surge del reconocimiento de superar la fragmentacion de
acciones de los gobiernos municipales frente a la nueva realidad metropolitana. Dado
que la metrépoli demanda soluciones integrales conciben la “ciudad completa” con vision
metropolitana de largo plazo. Para este fin se formulan los instrumentos estratégicos; el
Plan de Desarrollo Metropolitano (PDM) y el Plan de Ordenamiento Territorial
Metropolitano (POTmet). aprobados por la Junta de Coordinacién Metropolitana. Estos
instrumentos se operan, a nivel municipal, a partir de la firma del Convenio de

Coordinacion Metropolitana del AMG por los ayuntamientos integrantes (Cuadro 6).

Por su parte, el IMPLAN Puebla se concibe como alianza estratégica de cooperaciony
corresponsabilidad entre jurisdicciones del area conurbada del municipio de Puebla -8
municipios en 2014-5. El Acuerdo Intermunicipal de Cooperaciéon Metropolitana, es el
“‘instrumento juridico que plasma voluntades y las sinergias necesarias para resolver de

manera colegiada los asuntos de caracter metropolitano” (IMPLAN, 2014, p. 96).

En la instalacion del IMPLAN Puebla se conjuntan iniciativas y voluntades del nivel estatal
y municipal junto con organismos internacionales. A las condiciones juridicas mexicanas
—federal, estatal y municipal-, se agregan dos trayectorias internacionales. Por un lado,
la cooperacion horizontal flexible que se aplica en Francia, con la sugerencia de la
organizacion francesa “Les Ateliers”. Por otro lado, la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) que realiz6 un estudio territorial para la region
metropolitana Puebla-Tlaxcala, mismo que identifica ventajas y obstaculos para la
competitividad y el desarrollo sostenible, éste considera a la gobernanza metropolitana

como fundamental.

6 Los municipios metropolitanos poblanos que firman el Acuerdo Intermunicipal de Cooperacion
Metropolitana, el 14 de julio de 2014, son: Amazoc, Cuautlancingo, Coronango, Puebla, San Andrés
Cholula, San Pedro Cholula, San Gregorio Atzompa y Ocoyucan.

57



Cuadro 6. Dos casos de coordinaciéon de agenda metropolitana

Instituto Municipal de Planeacion de Puebla

Instituto Metropolitano de Planeacion del area
Metropolitana de Guadalajara

Acuerdo y/o convenio

Acuerdo Intermunicipal de Cooperacion
Metropolitana (10 de julio de 2014):

Los ocho ayuntamientos que integran el Area
Conurbada de Puebla adquieren el compromiso
de establecer comunicacién, coordinacion y
colaboracién,en apego a la legislacién aplicable
y desde el ambito de su competencia,
sistematizando esfuerzos entre los gobiemos
municipales para integrar un diagnostico de
caracter metropolitano que conforme la Agenda
de Coordinacion Metropolitana.

Convenio de Coordinacién Metropolitana del
AMG: Los nueve municipios que integran el
Area Metropolitana de Guadalajara declaran
politica y juridicamente su wvoluntad en
coordinarse administrativamente en todos
aquellos servicios y funciones publicas
municipales y facultades concurrentes que se
acuerden como materias de coordinacion
metropolitana. Derivado de éste, surgen los
Convenios Especificos que regulan la gestion,
agencia o superintendencia de servicios
publicos administrados en escala
metropolitana.

Ejes estratégicos y agenda

Ejes transversales:

1.Gobernanza metropolitana

(esquemas de cooperacion intermunicipal,
participacién ciudadana, transparencia Yy
rendicion de cuentas)

2. Metrépoli segura

(cobertura y capacidad de respuesta de los
servicios de seguridad de los municipios y
coordinacién metropolitana). Acuerdo Especifico
Intermunicipal (2015)

3. Hacia el desarrollo econémico ZM
(intercambio, desarrollo de estrategias y
acciones conjuntas para el fomento de la
actividad econdomica en colaboracion con
sectores, actores y gobiernos)

4. Desarrollo urbano sustentable metropolitano
(control del proceso de urbanizacion, reorientar
hacia el aprovechamiento racional de recursos y
capital territorial)

Ejes estratégicos:

1. Ciudad segura y cohesionada

2. Ciudad equitativa y lider

3. Ciudad digna y participativa

4. Ciudad bella, culta y recreativa

5. Ciudad sustentable

Ejes transversales

6. Ciudad funcional y honesta

7. Desarrollo integral y eficiente

8. Derechos humanos

9. Trabajo decente, distribucién equitativa de la
rigueza 'y combate a la pobreza

Agencias metropolitanas (AM) para gestion de
agenda:

AM de Seguridad (16.10.16 funcionamiento
autbnomo)

AM de Medio Ambiente

AM de Movilidad

AM de Cooperacion Internacional

AM de Gestion de Residuos Sélidos
Urgencia Médicas

Consejo de Mejora Regulatoria (en instalacion)

I)IMPLAN (Coordinacion general, director de

i)Junta de coordinacion metropolitana

s planeacion estratégica, departamento de ii) Consejo ciudadano metropolitano

@S politicas publicas) iii) Consejo consultivo de planeacion

g % ii) Comision de Asuntos Metropolitanos del metropolitana

g8 §  Cabildo de Puebla iv) Instituto Metropolitano de Planeacién

2 8 iii) Enlaces de coordinacion metropolitana de los

- ayuntamientos firmantes
c Plan de Ordenamiento Territorial

& 8 Agendade Coordinacion Metropolitana Metropolitano (POTmet)

'g © Programa de Desarrollo Metropolitano (PDM
o

29 2042)

< o

o €

Fuente: Elaboracién propia con base en IMPLAN-P, 2014 e IMEPLAN-G, 2014
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En cuanto hace a la instalacién de agenda metropolitana, bajo el modelo de coordinacion
metropolitana, se distinguen dos tipos segun cada Instituto:
El primer tipo, esquema intermedio de gestion, corresponde a las agencias
metropolitanas del IMEPLAN Guadalajara. Las instituciones e instancias de
decision se formulan por arriba de los gobiernos municipales, lo cual corrige la
fragmentacion y permite vision y accion de cada asunto de agenda en la “ciudad
completa” o area metropolitana. No se trata de un gobierno unitario como tal, sino

de instancias y esquemas de coordinacion solidos sobre los municipios autbnomos
con decision conjunta en la definicion de acciones metropolitanas.

El segundo tipo, esquema horizontal de cooperacion, corresponde al Acuerdo
Intermunicipal de Cooperacion Metropolitana del IMPLAN Puebla, se mantiene la
fragmentacion de acciones y decisiones con asuntos de agenda bajo la visiéon
metropolitana, que opera desde cada municipio del area conurbada, se basa en
un esquema de voluntades y compromisos desde la capacidad del liderazgo de
uno o mas municipios al cual se adhiere el conjunto.

En ambos tipos el consenso de los gobiernos municipales para cooperar y avanzar en

gobernanza intermunicipal fue la prueba superada. Con la instalacion de agendas se

instaura la corresponsabilidad metropolitana en el nivel local de gobierno, asi cada tema

de agenda opera bajo el compromiso de los ayuntamientos integrantes de la metropoli.

2.2. Instrumentos de gestion del suelo en metrépolis latinoamericanas

Los instrumentos son entendidos como “conjunto de elementos financieros, fiscales,
sociales, administrativos y legales que fomentan, coordinan, regulan y controlan diversos
aspectos que inciden en el desarrollo urbano y el suelo de las ciudades para concretar

las politicas y ejecutar las acciones propuestas” (PUEC-UNAM, 2012, p. 141).

Los instrumentos de gestidn del suelo buscan recuperar una parte del valor adicional
conferido al suelo a través de la intervencién publica, la cual es necesaria para la
regulacion de los mercados y, al mismo tiempo propiciar o restringir la oferta de suelo
asequible. No obstante, las dinAmicas del suelo urbano se presentan de manera distinta
en los paises debido a que el mercado de suelo obedece a externalidades de cada pais,
a la dinamica que guarda el sistema urbano nacional, al balance entre necesidades
actuales y rezagos y los efectos de cada intervencién, al rectificar acciones inconsistentes

en la estructura urbana en general.
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Actualmente, la experiencia sobre instrumentos de gestién de suelo es significativa en
algunas de las areas urbanas de Latino América, son alternativas preventivas para
mejorar la oferta y asequibilidad del suelo urbano con servicios a la vivienda, a la vez de
buscar la eficiencia del sistema de financiamiento y administracion de tierras y anticiparse

a las determinantes de la informalidad (Cuadro 7).

Cuadro 7. Instrumentos de gestion de suelo y tierra urbana

Caso

Instrumento

Objetivo / logros

Latino América

Banco de tierras / reserv as territoriales

Permite al sector publico actuar sobre el mercado, con la of erta de
suelo barato para vivienda social

Prever la adquisicién de suelo para evitar pagar precios de
expectativ a por la urbanizacién

Motiv a a adoptar instrumentos legales de control a los precios del
suelo

Adquisicion publica de suelo-expropiacion o
adquisicion mediante negociacion

Instrumento basicoy clave para obtener suelo para fines de interés
social

Zonificacién

Determina caracteristicas y costos del crecimiento. Genera
dif erencias de valor de suelo

Sistema de administracién de tierras/Catastro

Gesfionar y materializar la administracion de las politicas terrtoriales
(Tenencia, valor, usoy control de la tierra)

Coady uvar alapublicidad y garantia de derechos reales. Distribucion
de cargas fiscales. Planificacién del Ordenamiento territorial.
Planificacién de la obra publica.

Instrumentos para enfrentar la retencion de los
terrenos: Tarifas, Tasas impositivas o alicuotas
mas altas del impuesto predial o inmobiliario o
territorial

El acceso al suelo urbano suele estar acompafiado de practicas
especulativas

Brasil

Séo Paulo

Curitiba

Porto Alegre

Concesién Onerosa del Derecho de Construir
(OoDC)

Separacion de Tos derechos de construir de Tos derechos de
propiedad (sobre el suelo)

Permite may ores densidades a un niv el predefinido como inherente a
dichos derechos de propiedad territorial

Certificados de Potencial Adicional de
Construccién (CEPACs)

Capturo mas de 3 miimillones de dolares de ncremento del valor del
suelo (plusvalias)

Renov acién de instrumentos vinculados alos cargos por derechos de
construccion

Zonas Especiales de Interés Social (ZEIS)

Entes publicos obtienen tierras destinadas a usos publicos (o sea de
interés social)

Formalizaron de forma substitutiva las normas de uso de suelo y las
regulaciones que pueden ser acatadas por las familias de bajos
ingresos en areas delimitadas

Implementacién sistema de transporte BRT

Sistema de transporte vinculado con la politica de suelo urbano, y
normas de edificacion (Mov ilizacién, de plusvalias, renov acién de
espacios urbanos, cerrar déficit de infraestructura, politicas publicas
con volumen de inversiones)

Transferencia de derechos de construccion

Facilité proceso de expropiacion de propiedades para abrir 3ra.
Av enida Perimetral

México

Estimulos o subsidios fiscales para zonas
ocupadas

En la propiedad privada el predial; en la
adquisicion el ISAI; en ganancias por ventael
ISR; en ganancias por alquiler el ISR; en

Son instrumentos de fomento econémico. Promuev e acciones por
parte de los agentes urbanos atrav és de reducir los costos y
aumentar los beneficios sociales derivados
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incremento en el valor por obras publicas (y
acciones); contribuciones de mejoras impuesto
a la plusvalia; derechos por inscripcion; en
fraccionamiento—urbanizacién en areas de
donacién y desarrollo, transferencia de potencial
y poligonos de actuacion.

Modificar las actividades econémicas y a sea incrementando los
costos o aumentando los beneficios de las acciones que afectan el
desarrollo de una ciudad. Aumentar latransparencia del mercado

Instrumentos fiscales para of erta nueva de inmobiliario. Facilitar y no penalizar transacciones econémicas

suelo deseables. Penalizar el uso inadecuado y la especulacién. Facilitar el
acceso a la vivienda de los grupos mas pobres. Facilitar el acceso al
suelo de actividades econémicas, lo que genera empleo y las hace
maés competitivas. Aprov echar la inv ersion acumulada en la ciudad

Anticiparse a las ocupaciones informales, Se of rece alternativa
Aguascalientes  Usodiligente de reservas territoriales competitiva (y sustentable) alatierra no servida proporcionada por
loteadores piratas

Superar las dificultades de av aluar la propiedad y otras formas de
Mexicali Impuesto sobre el valor de latierra resistencia de los terceros involucrados en las cuestiones de
aplicacion del impuesto

Argentina Catastro mu'ITlproposno Apoyar a la recaudacion de impuesto

Trenque
Lauquen

Generar suelo para vivienda social'y recursos para Inv ersiones

Contribucién de mejoras - - ; o
{ publicas previstas para gestionar expansiéon urbana

Atacar la presencia de terrenos vacios al tiempo que faltan tierras
para el desarrollo de vivienda social

Notificar a propietarios de terrenos vacantes en zonas aptas para la
ocupacioén de acuerdo con el plan maestro o el mismo sera sujeto a
ventaen plblica subasta

Declaratori Desarrollo Prioritari L . i .
eclaratoria de Desarrolo Prioritario Crear sancion efectiva ala especulacion generalizada

Resuelv e cuestiones controv ersiales de expropiaciones realizadas
para adquirir suelo para vivienda social

Bogota (Col) Evita o acelera cuestiones contractuales asociadas al proceso de
contratacion de constructores para programas de vivienda social

Financiamiento de obras publicas que suman mas de milimones de

Contribucién de mejoras .
] doélares

Garantizar a propietarios de tierras beneficios superiores a aquellos
que resultarian de un desarrollo puramente fragmentado de la zona
en un mercado

Aplicacion de reajuste de tierras
competitiv o de tierras

Cambiar la forma de gestionar el suelo

Programa de Co—responsabﬂTdad para el vivir Subsidios para obras publicas

Ecuador bien — Contribucién de mejoras

Dirigido a Ta clase media que habitan en unidades de gente de bajos

hil idi r rroll L . - X N :
Chile Subsidio para desarrolios recursos. Innov acién para promov er integracién social residencial

Fuente: Elaborado con base en Lincoln Institute of Land Policy, 2016; PUEC-UNAM, 2012; Smolka y
Furtado, 2014.

En América Latina, las instituciones son parte del problema que obstaculiza la oferta
asequible de suelo, en la mayoria de los casos, son débiles u omisas a la hora de aplicar
normas, ello se refleja en la organizacion cadtica y anarquica del espacio, en la
localizacién irracional de vivienda, en el suelo vacante y predios sin usos, incorporacion

de nueva tierra para suelo urbano sinracionalidad. En tales condiciones de incorporacion
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de suelo son semejantes los déficits de suelo servido, se estimula la irregularidad y las
bajas condiciones en general.

... Los requerimientos de suelo urbano se estima que por cada millon de viviendas
se requieren 25 mil hectareas de suelo apto por esta razon, la gestion del suelo y
del sector vivienda deben estar integrados a las demas consideraciones de un
modelo territorial y social (PUEC-UNAM, 2012, p. 129).

Entre otras cuestiones a considerar en la gestion de suelo, esta el crecimiento irregular
gue deriva de la ausencia de evaluacion del crecimiento urbano. Por ejemplo, al promover
la oferta privada de vivienda en el libre mercado y posibilidades de acceso a crédito
hipotecario, se excluye a los sectores sociales porque las soluciones de vivienda nueva
y de remodelacion son para estratos asalariados con garantia de deuda, no para bajos y
muy bajos ingresos, menos aun para los no asalariados. El crecimiento irregular implica
altos costos de regularizacion y provision de servicios basicos, este mercado de suelo se
encuentra sujeto a diversas externalidades por lo que es necesaria la intervencién publica

para que promueva oferta de suelo servido y vivienda de calidad para la demanda social.

El mercado formal de suelo no ha logrado ofrecer en cantidad y precio, productos
(tierra/vivienda) adecuados a las necesidades y posibilidades de compra de la
poblacion de menores ingresos. Esto ha creado la apariciéon de diferentes tipos de
“‘mercados informales” con distintos grados de integracion entre si y aun con el
mercado formal, lo que se ha convertido en la principal opcién para satisfacer la
necesidad de vivienda de los sectores de menores ingresos (PUEC-UNAM, 2012,
p. 129).

Ante los problemas de la formalidad e informalidad del mercado de suelo urbano, los
instrumentos de gestion de suelo deben ser diversos con finalidades variadas, aunque
vinculantes para que el tejido urbano construido avance segun un régimen politico
establecido.

Paralas politicas urbanas en materia de coordinaciony regulacion de suelo, los gobiernos

deben ser sensibles ante las amenazas y oportunidades, y movilizar apoyo a través de
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todas las esferas de gobierno bajo un enfoque coordinado de la planeacion y
administracion del area urbana, controlar la expansion periférica de las metropolis a favor
del crecimiento urbano compacto e inclusivo asi como gestionar esfuerzos para aumentar
la calidad del suelo y anticipar su creacion a favor de una planeacion preventiva que

proponga una perspectiva territorial a escala metropolitana (UN- Habitat, 2014, p. 2).

Recientemente se ha ratificado la necesidad de atender la gestion del suelo en la region.
El Plan de Accion Regional para la implementacion de la Nueva Agenda Urbana en
América Latina y el Caribe 2016-2036 (Naciones Unidas, 20177), reconoce a los
instrumentos de planificacion urbana y gestion de suelo entre sus principales ejes de
accion e identifica tres principales acciones a llevar a cabo: generacion de suelo
urbanizado para asentamientos precarios; control de practicas especulativas; y desarrollo
inmobiliario social. Dichas lineas de accién deben caminar de la mano de una eficiencia
institucional y una gobernanza urbana, de lo contrario, se generan una serie de

externalidades y conflictos intersectoriales que deben ser atendidos con rigor.

Los instrumentos para la gestiéon de suelo urbano son parte de una politica urbana
adecuada con finalidad y principios sociales indispensables para la organizacién y
ocupacion del territorio. No obstante, que se han llevado a cabo diversos esfuerzos en
América Latina para implementarlas, persisten los problemas institucionales, de
coordinacion, de ingobernabilidad, y debilidad de planeacion. Igualmente, destacan los
procesos de descentralizacion donde los municipios siguen siendo la figura local
autbnoma por antonomasia, aunque su actuar esta desvinculado entre los sectores y
actores. La politica urbana y sus instrumentos de gestién deben asegurar la incorporacion
de la sociedad dentro de los procesos de planificacion pues la vinculacion de la sociedad

asegura una gobernabilidad. Por tanto, la aplicacion de las politicas urbanas para la

"EIPAR 2016-2036, es la instrumentacion de la tercera conferencia de las Naciones Unidas sobre vivienda
y desarrollo urbano sostenible, Habitat Ill, celebrada en octubre del 2016, en Quito, Ecuador. El PAR tiene
la finalidad de reforzar los compromisos con un enfoque en la implementacion de una nueva agenda que
atienda las necesidades y problemas de indole urbana (NAU). Para la instrumentacion de la NAU, se
reconoce necesario la coordinacién entre multiples actores, como ministerios, gobiernos locales, academia,
ONG, bancos de desarrollo y sector privado.
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gobernabilidad se vuelve un elemento imprescindible para asegurar desarrollo de las

metropolis.

En un contexto de metropolitanizacion, la gestion del territorio con vision metropolitana
debe considerar propuestas asociativas entre gobiernos municipales para consensuar un
modelo adecuado, donde los municipios se vuelvan promotores del desarrollo urbano,
con base en una agenda politica participativa e incluyente, con garantia financiera y
esquemas de asociacion publico-privado-social mas acordes con los problemas que se

deben atender.
2.3. Politica nacional del suelo urbano en México

A pesar de las deficiencias que se manifiestan en México para crear e implementar
politicas urbanas que atiendan los diversos problemas a partir de sus instituciones,
politicas e instrumentos, se registra una larga trayectoria de preocupacion por el
ordenamiento de los asentamientos humanos y del crecimiento urbano. Los asuntos del
suelo han tenido un camino de aciertos y desaciertos tratando de ordenar el acelerado

proceso de urbanizacion de envergadura metropolitana.

En esta breve resefia de la gestion de suelo en México, se sitla el origen en la década
del 70 cuando en México puede hablarse de una institucionalizacién de la planeacion
urbana, cuando se promulga la Ley General de Asentamientos Humanos en 1976 y con
el lanzamiento del primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano en 1978 con el fin de
reglamentar los asentamientos humanos del pais y orientar el proceso de crecimiento y
expansion urbana, y de restricciones en el uso del suelo, como es el caso de la
delimitacion de reservas territoriales (Olivera, 2001). Asimismo, en 1973 se cre0 la
Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT) con la finalidad

de abatir el rezago de regularizacion de asentamientos informales.

Las politicas y programas publicos en México, durante las décadas de 1970 y 1980,
segun Duhau (2001) conformaron un conjunto basico de instrumentos que reflejaban las
caracteristicas de la dinamica de la urbanizacion, tales como los programas de

regularizacion de la propiedad del suelo; el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones
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Populares (FONHAPO), los organismos de orden estatal y los programas de reservas

territoriales.

En 1980, en los primeros afios, se desencadenan dos hechos importantes, conformados

en hitos en términos de la capacidad del ordenamiento urbano:

El primero tiene que ver con la transmision de poderes o atribuciones hacia el nivel
municipal de gobierno fundamentado en el Articulo 115 constitucional vy; el
segundo tiene gque ver con una nueva mecanica en cuanto a la urbanizacién del

pais y el incesante crecimiento de la ciudad (Cabrero, 2000, p. 125).

Este marco si bien garantizé juridicamente que el gobierno municipal podria reforzar su
actuar, en cambio se formaliza la coordinacion intergubernamental del nivel estatal sobre

el municipal.

Hacia finales de la década del 80 se suscitd una reestructuracion de los instrumentos del
Estado y ordenamiento territorial, ello deja abierto la linea de preocupacién por la
regulacion y ordenacion del suelo. En ese escenario el Estado pierde protagonismo, y
“‘los planes de desarrollo urbano locales derivados de la Ley General de Asentamientos
Humanos se consolidaron en la gestién estatal y municipal de las ciudades” (Azuela, 1998
citado por Olivera, 2001, p. 63). Durante los afios ochenta se estandarizan los planes
urbano estatal, de centros de poblacién a nivel municipal, en los cuales se delineaban

politicas de usos de suelo y crecimiento futuro.

Por su parte, la informalidad urbana en México tiene su origen, principalmente con las
restricciones para incorporar las tierras rurales ejidales o comunales, otorgadas con la
Reforma Agraria, al desarrollo urbano y al accionar de los loteadores piratas por fuera de
la legalidad imperante. Esto implico la formacion de un mercado que generd
asentamientos en areas vulnerables. Con la presién urbana derivada del crecimiento
demografico, las tierras ejidales y comunales fueron urbanizadas informalmente de forma
masiva dando lugar a las colonias. Tal proceso de incorporacién informal de tierra a suelo
urbano da lugar a los programas de regularizacion desde la década de 1970, siendo el

periodo mas dindmico en esta materia los afios 90 (Di Virgilio et al, 2014).

65



En México, hasta antes de la reforma constitucional de 1992 los nicleos agrarios no
podian disponer libremente de sus tierras, los derechos de propiedad sobre sus tierras
eran definidas como inalienables, inembargables e imprescriptibles, tradicion que inicia
en la Constitucion de 1917. En 1992, se sanciona la Ley Agraria que establece la
propiedad por parte de los ejidos, la cual regula el destino, uso, usufructo y las
condiciones en que pueden ser cedidas o transferidas, especialmente cuando estas se

ubican en zonas urbanas o en areas de crecimiento de un centro de poblacién.

Esta ley fue vital para la regularizacion de las colonias asentadas en tierras ejidales y
comunales, porque habilita la expropiacion de las tierras, entre otras razones para la
regularizacion de la tenencia de la tierra urbana y rural y establece ademas mecanismos
para que las tierras ejidales y comunales se puedan incorporar al desarrollo urbano.
Inmediatamente, en 1993, se crea el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y
Titulacion de Solares Urbanos (PROCEDE) que tiene por objeto dar seguridad juridica
en la tenencia de la tierra a los integrantes de los ejidos. Segun Azuela (2002), tiene una
cobertura de 29, 951 ejidos y comunidades agrarias que agrupan a 3.5 millones de
ejidatarios y comuneros, asi como 4.6 millones de parcelas y 4.3 millones de terrenos
urbanos (Di Virgilio etal., 2014).

Eibenschutz y Benlliure (s/f, p. 11) dicen que, con el inicio de la década del 90, se
concretaron dos reformas institucionales que impactaron la acciéon del gobierno en
materia de suelo. En 1992 se modifica el Articulo 27° constitucional y el cambio de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) a la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), y se modifico la estrategia para generar oferta de suelo hacia el fomento del
aprovechamiento de reservas territoriales y cambio el perfil de sus acciones; atencion
focalizada de las bajas condiciones socio espaciales en el territorio, a la vez que alentd
localizacion estratégica en la economia urbana. Se registran consecuencias, de las
medidas tomadas entre 1989 y 1994 porque generaron urbanizacién anérquica,

despilfarro de recursos, exclusion social, insustentabilidad e ingobernabilidad

Los afios 2000 hasta 2012, se alentd el crecimiento urbano mediante el sector vivienda,
considerado el sector econdmico, con baja coordinacién de los &mbitos de gobierno. La

construccion mercantil y masiva de vivienda nueva en desarrollos urbanos habitaciones
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ha ocasionado mayor demanda suelo y servicios urbanos en general. En los primeros
afos de este siglo, las metrépolis crecieron en superficie mas que en poblacion, pero sin
proporcionar desarrollo urbano, debido a que los gobiernos municipales enfrentaron las
demandas con limitados recursos técnicos, humanos vy financieros. Es decir, el sector
vivienda estaba desvinculado de la planeacién urbana. En esos afios fueron escasos los
instrumentos de gestion de suelo urbano. Los Desarrollo Urbanos Integrales Sustentables
(DUIS) promovidos por la Sociedad Hipotecaria Federal, fue un esquema que perseguia
la ciudad compacta, fueron muy reducidos en el pais. La conformacion de reservas
territoriales o el control de la especulacion por parte del sector publico han sido escasos
(PUEC-UNAM, 2012).

Los siguientes seis afios, 2012/13-2018, se disefian instrumentos de gestion de suelo
aunque todavia desde el sector vivienda, para corregir el crecimiento desordenado, entre
los cuales destacan: 1) disefio de instrumentos que desincentivan la localizacién lejana y
discontinua de los nuevos conjuntos habitacionales para lo cual se ha elaborado la guia
de redensificacion y el sistema de puntaje de ubicacion y sustentabilidad del entorno; 2)
se redujo el nimero de créditos para vivienda nueva mientras se incrementa el de
vivienda usada, mejoramiento fisico y rehabilitacion del parque habitacional existente, y
3) se apoyo la produccion social de vivienda, aunque con recursos muy limitados dado

gue ésta es la forma de produccion de vivienda de los mayoritarios sectores populares.

A principios del afio 2013, la administracion federal 2012-2018, define la politica urbana
nacional vigente, gira su actuar hacia la administracion y gestion urbana con énfasis en
suelo y territorio, se crea la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU), siendo esta politica clave de la gestion territorial (IMCO, 2014), ésta
Secretaria redacta el Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-
2018 con el objetivo de controlar la expansion de las areas urbanas e inhibir el crecimiento

habitacional en zonas carentes de infraestructura, el cual plantea cinco objetivos basicos:

1. Promover el ordenamiento y la planeacion territorial como articuladores del
bienestar de las personas y el uso eficiente del suelo;

2. Incentivar el crecimiento ordenado de los asentamientos humanos, centros de
poblacion y las zonas metropolitanas;
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3. Consolidar ciudades compactas productivas, competitivas, incluyentes vy
sustentables, que faciliten la movilidad y eleven la calidad de vida de sus
habitantes;

4. Fomentar el acceso a la vivienda mediante soluciones habitacionales bien
ubicadas, dignas y de acuerdo a estandares de calidad internacional; y

5. Fomentar el desarrollo de los nicleos agrarios mediante acciones en materia
de cohesion territorial, productividad, suelo, vivienda rural y gobernabilidad.

Para conseguir los objetivos establecidos por el Programa Sectorial de la SEDATU 2013,
se realizan ajustes de instituciones y funciones de las que emanan esquemas e
instrumentos. Asi para los objetivos 3 y 4, que estan principalmente asignados al sector
vivienda, que se recogen como politicas en el ProgramaNacional de Vivienda2014-2018,
presenta un nuevo modelo enfocado a promover el desarrollo ordenado y sustentable del
sector; a mejorar y regularizar la vivienda urbana, asi como a construir y mejorar la
vivienda rural. Por lo que la Comision Nacional de Vivienda (CONAVI) responsable del
sector vivienda, ha alineado sus acciones con lo acordado en la Nueva Agenda Urbana
de las (Naciones Unidas- Habitat ll, 2016) en donde se definen las directrices que
marcaran la forma en la que se construiran las areas urbanas a nivel mundial en los
proximos veinte afios (resilientes, incluyentes, inteligentes y sustentables), agenda que

recoge en Habitat Il en 2016 (DOF, 2018).
Para el Ultimo periodo de gobierno, se identifican los siguientes instrumentos de suelo:

Los Perimetros de Contencion Urbana (SEDATU, 2015) son una estrategia para orientar
los subsidios a la vivienda préxima al empleo y los servicios urbanos en las ciudades del
pais. Se clasifican en tres ambitos o contornos: intraurbanos (Ul: son zonas urbanas
consolidadas con acceso a empleo, equipamiento y servicios urbanos. Resultan de la
variable de potencial de empleo, definida como medida de accesibilidad fisica a los
puestos de trabajo para cada localizacion (unidad geografica) al interior del area urbana;
primer contorno (U2: zonas en proceso de consolidacion con infraestructura y servicios
urbanos de agua y drenaje mayor al 75%); y segundo contorno (U3: zonas contiguas al
area urbana, en un buffer, cinturén periférico al area urbana, definido de acuerdo al

tamafio del area urbana).
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Los Poligonos Urbanos Estratégicos (PUE), antes conocidos como Desarrollos
Certificados, cuyo antecedente fueron los Desarrollos Urbanos Integrales Sustentables
(DUIS)8, son una estrategia de la CONAVI que consiste en poligonos planificados por los
organismos municipales, que contribuyen al ordenamiento territorial y urbano al
maximizar el uso de infraestructura y equipamientos, promover altas densidades
habitacionales, buscar la diversidad de las tipologias de la vivienda y el uso de suelo
mixto, implementar esquemas de movilidad sustentable; impulsar la cercania de las
fuentes de empleo y motivar un adecuado aprovechamiento de los recursos -suelo, agua

y energia-, todo, bajo un esquema de participacién ciudadana.

Los Poligonos PROCURHA, Programa de Consolidacion Urbana y Rehabilitacion
Habitacional, es una estrategia implementada por la CONAVI con el propdsito de
concentrar acciones Yy soluciones habitacionales en espacios determinados que
promuevan la densificacion urbana, el mejoramiento del parque habitacional y
conservacion. Son poligonos definidos con base en los criterios de elegibilidad, deberan

estar ubicados dentro de los Perimetros de Contencion Urbana (U1, U2 y U3).

El disefio de los Perimetros de Contencion Urbana, como el sistema de puntaje para el
otorgamiento del subsidio, previstos en las Reglas de Operacion del Programa de Acceso
al Financiamiento para Soluciones Habitacionales (2018), son congruentes con los
principios y compromisos claves enunciados en la Nueva Agenda Urbana, sobre todo los
destacados en los apartados: A "Compromisos transformadores para el desarrollo urbano
sustentable" y B "Implementacion efectiva" del Plan de Implementacion del Documento
(DOF, 2018).

Con la politica de localizacién de las intervenciones publicas y privadas en suelo urbano

y por urbanizar se esperan importantes mejoras en el ordenamiento de las metrépolis

8 Los Desarrollos Urbanos Integrales Sustentables (DUIS), de la anterior administracion federal, son
“emprendimientos mixtos en los que participan los gobiernos federal, estatal y municipal junto con
desarrolladores privados para crear areas de desarrollo integralmente planeadas, que contribuyen al
ordenamiento territorial de los estados y municipios”. Esta politica tuvwo tres objetivos: i) Definir el
crecimiento ordenado de las ciudades, ii) Aprovechar el suelo intra-urbano y promover la verticalidad, iii)
Generar vivienda con infraestructura, senicios y transporte suficiente, mejorando la calidad de vida de las
familias. Se conocen dos tipos de DUIS, los de aprovechamiento de suelo intra-urbano, redensificacion
inteligente de las ciudades, y los de generaciéon de suelo senido con infraestructura desarrollada en macro
lotes, creando nuewos polos de desarrollo bajo el esquema de Nuevas Ciudades y Comunidades.
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Segun Rivero y otros (2017) mencionan que con los Perimetros de Contencion Urbana
se espera se reoriente la absorcion desequilibrada de ciudades y pueblos sin una

orientacion temporal y espacial clara.

Se trata de superar el viejo paradigma de planeacion urbana que se sostenia en
un enfoque racional-sisttmico muy parecido al enfoque fisico espacial
caracteristico de los afios sesenta, con una fuerte centralizacion y de caracter
normativo. Se espera que con la actual politica de los perimetros de contencion
urbana se rompa esa vieja inercia y de paso a experiencias de planeacion
participativa, descentralizada y estratégica guiada por las grandes orientaciones
del programa y bajo un enfoque de gobernanza. (INEGI, 2017 citado en Rivero et
al., 2017, pp. 19-20).

El Programa de Consolidacion de Reservas Urbanas (2015) tiene entre sus principales
funciones, atender la regulacién y gestion del suelo, cuyas finalidades son: subsidiar la
adquisicion del suelo intraurbano que permita transitar a un modelo de desarrollo urbano
sustentable e inteligente que inhiba la expansion descontrolada de las areas urbanas
mediante la densificacion al interior de las mismas; garantizar la existencia de
equipamiento, servicios basicos, empleo, accesibilidad y movilidad; y contribuir a la
consolidacion de los centros de poblacion, evitando su expansién irracional mediante el
fomento del uso intensivo de suelo urbano vacante, y propiciando la densificacion de
espacios urbanos en consolidacién, fomentando y facilitando el acceso pleno a los
servicios de infraestructura y equipamiento a las poblaciones de menores ingresos
(PCRU, 2015).

El PASPRAH, Programa para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares como el
instrumento de apoyo social a través de un subsidio federal que permita a la sociedad
llevar a cabo procesos de regularizacién, lo que contribuye brindar a la poblacion servicios
para regularizar su vivienda y otorgarles certeza juridica, ademas de aumentar el valor
de la vivienda, y contar con mejores servicios publicos. Se espera que este Programa
sea aplicable a los poligonos ubicados en las localidades de al menos 2,500 habitante s
y poligonos inmersos en los PCU definidos por SEDATU-CONAVI, asi como a zonas de
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atencion prioritaria definidos por la SEDESOL. Este programa espera promover el

desarrollo urbano, ordenamiento y planeacion territorial con el uso eficiente de suelo.

Recientemente, la SEDATU en 2017 convierte la CORETT (de 1973) en Instituto Nacional
de Suelo Sustentable (INSUS), este proyecto fue anunciado en 2013, es un organismo
descentralizado cuyo objetivo es planear, disefiar, dirigir, promover, convenir y ejecutar
programas, proyectos, estrategias, acciones, obras e inversiones relativas a la gestion
del suelo, con criterios de desarrollo territorial, planificado y sustentable. El propdsito del
Instituto es crear una politica nacional del suelo de conformidad con la Nueva Agenda
Urbana, dentro del marco de la Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Urbano de 2016, para atender las causas de la ocupacion irregular del suelo, facilitando
y gestionando la produccién de un suelo apto, y bien localizado para el desarrollo. El
Instituto define cuatro ejes estratégicos: reservas territoriales y suelo apto para el
desarrollo; oferta de suelo y acciones sociales; regularizacion intensiva del suelo, en sus
diferentes tipos y modalidades; y coordinacion interinstitucional en la gestion del suelo
(INSUS, 2017). EI INSUS considera una Direccion del Suelo y Planeacién Sustentable
encargada de planear y ejecutar la politica nacional del suelo. Podria decirse que
actualmente el INSUS se ha convertido en el esfuerzo representativo que enmarca los

procesos de planeacién vinculante de la politica urbana nacional.

En suma, el conjunto de instrumentos de la politica de suelo y sus capacidades
institucionales buscan gestionar el suelo urbano; uso, ocupacién y mercado. Con lo
anterior, a nivel nacional se observan instituciones renovadas, marcos juridicos
actualizados y compromisos adquiridos en la agenda internacional, por lo que se
esperaria un fututo crecimiento urbano ordenado, una planeacion urbana apalancada y
una gestidon del suelo afianzada. A nivel local, mayores capacidades municipales para
instrumentar la gestion del suelo, instrumentos vinculantes interinstitucional e
intersectorial, capacidades técnica y financiera garantizados para los instrumentos de

gestion de suelo.
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Reservas territoriales, un instrumento de suelo urbano

Una vez identificado que una de las problematicas mas importantes de las metrépolis se
refleja en la expansion desordenada del tejido construido, entre otras medidas, que
tuvieron bajo impacto, esta la falta de actuacién anticipada en la regulacion y oferta de
suelo servido, donde las reservas territoriales es el instrumento sustantivo. Sin embargo,
en México la constitucién de reservas territoriales se ha caracterizado por ser escasas,

inestables, reactivas y poco vinculadas a otras potencialidades de la gestion del suelo.

Las reservas territoriales como accion reactiva son “un instrumento de politica publica,
concebido para controlar la expansion desordenada de las ciudades” (Sanchez et. al.,
2010, p.556) 0 como accion anticipada son areas que seran utilizadas para el crecimiento
de un centro de poblacién cuyo objetivo es determinar una solucion viable en la
funcionalidad del area urbana. Asi, la declaracion de reservas y su constitucion como

medida de accion publica es preventiva (Estenoz, 1998). Por otro laso las reservas son

La transferencia de areas no urbanizadas al sector publico via procedimientos de
expropiacion o de compraventa en areas que son urbanizables al ser asignadas
posteriormente a distintos usos, por diversos tipos de promotores: instituciones

publicas, empresas privadas, y organizaciones sociales. (Duhau, 2001, p. 172)

La trayectoria de constitucion de reservas en México, permite identificar hitos que
obedecen a aspectos de indole politico, administrativo, legal, financiero y social
(Esquema 5). Entre las acciones pioneras, Olivera (2001) destaca la creacion del Instituto
Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y la Vivienda Popular (INDECO) en 1971y
la creacién de la Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT)
en 1973 dichas instituciones derivadas de la administracion publica federal se encargaron

de atender problemas de suelo derivados del crecimiento urbano.

Las reservas territoriales, son un instrumento potente de planeacion urbana y de gestion
suelo, porque su finalidad es anticipar y ordenar el crecimiento. Sin embargo, en los afios
ochenta el crecimiento demografico y urbano fueron los mas altos, y para enfrentar los

problemas de la falta de suelo de los centros urbanos se crea el Sistema Nacional de
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Suelo para la Vivienday el Desarrollo Urbano (SNSVDU) en 1984, que buscaba generar

una oferta amplia, y autofinanciada de suelo urbano.

Esquema 5. Trayectoria de las reservas territoriales

2016

1999/2000 Articulo 6° LGAHOT
1971 } y DU 2016.

. 1984 Articulo 115° L,
Instituto . X constitucional y Constitucién y
Nacional para el Sistema Nacional 11° LGAH. administracion de
Desarrollo de la dg suelo para la reservas
Comunidad y la Vivienda y el PDUM con territoriales y
Vivienda Popular Desarrollo declaratoria para participacion de
(INDECO) Urbano reservasy actores

(SNSVDU) regularizacion
1991/1992 2013
1973 o ) )
Modificaciones Instituto Nacional
Comisién para la articulos 27° y de Suelo
Regularizacion 115° Sustentable (INSUS)
la T i ituci
je Ia Tenenua constitucional. Registro Nacional
(?OSE‘IJ‘I?rra Autonomia del de Reservas
( ) ejidoy nucleos Terrotiriales
agrarios (RENARET)

Fuente: Elaboracion propia con base en Estenoz (1998); Olivera (2001); Rivero (2017); Eibenschutz y
Benlliure (s/f)

Enla década delochenta, la Unica manera de constituir reservas territoriales era mediante
expropiacion, esto requeria de acuerdos entre la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia, los gobiernos estatales, y la Secretaria de Reforma Agraria, lo que implicd
segun Olivera (2001, p. 17) una serie de conflictos interinstitucionales que dificultaban la
desincorporacién de los ejidos de régimen de propiedad social favoreciendo la ocupacion
irregular. Entre los afios 1989 a 1991, se abandonaron las reservas territoriales, mientras

gue la regularizacién de la tenencia de la tierra adquirio prioridad.

Segun Eibenschutz y Benlliure (sff, p.11) en 1991° se modifica el Articulo 27°
constitucional con la finalidad de conferir a los ejidos autonomia real y reconocer
personalidad a los nicleos agrarios. Se transforma la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE) en Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), ésta cambio la

9 Estos autores mencionan la reforma en 1991 y otros como Olivera (2001) en el afio 1992, la diferencia
consiste en que toman como referencia la creacibn de mecanismos que hicieron mas eficientes
procedimientos que permitieron mantener cierto control sobre los nicleos agrarios.
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estrategia para generar oferta de suelo hacia elfomento delaprovechamiento de reservas
territoriales. El Comité de Reservas Territoriales era un foro de coordinacion en materia
de suelo urbano, en él participaban representantes de la SEDESOL, de la SRA, del

gobierno estatal y municipal correspondientes.

El resurgimiento de politicas tendientes a la gestion de suelo y reservas territoriales
aparece con la reforma municipal en 1999 con la modificacion al Articulo 115°
constitucional, cuando se asignaron atribuciones al municipio para formular y administrar
la zonificacion y planes de desarrollo urbano; asi como vincular sus disposiciones con las
acciones establecidas en el capitulo cuarto -atribuciones de los municipios- capitulo 11
de la Ley General de Asentamientos Humanos para participar en la creacion y
administracion de reservas territoriales para el desarrollo urbano; controlar y vigilar la
utilizacion del suelo en su jurisdiccidn territorial; intervenir en la regularizacion de la
tenencia de la tierra urbana y; otorgar licencias y permisos para construcciones. (Camara

de Diputados del H. Congreso de la Unién, 2016).

Dichas atribuciones indujeron a la autoridad municipal a expedir mediante un proceso las
declaratorias de reservas que deberan derivarse de los planes o programas de desarrollo
urbano aprobado y, a la legislatura local le compete expedir las normas a las que el

municipio debe sujetarse para la creacion y administracion de las reservas territoriales.

Con las reformas a los articulos 27° y 115° constitucionales, de los afios noventa, surge
una serie de modificaciones juridicas en las que se desenvolvié la politica urbana del
pais, se renueva la politica de suelo, se permite la privatizacion del ejido y alienta la
especulacion inmobiliaria, pérdida de la actuacion del Estado y acciones en el contexto
de la libre economia, después de la primera década del modelo neoliberal. Estas
modificaciones significaron también un avance en la descentralizacion politica y
administrativa del desarrollo urbano en el pais, principalmente del nivel federal al estatal

y en menor medida en el municipal.

Segun Olivos (sff, p. 431) no se puede decir que en México exista una gestion de la
mayoria de los gobiernos municipales para autorizar, manejar y controlar el uso de suelo,

mucho menos que se dé una gestion y una relacion integrada, coherente y con equidad
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en la coordinacion entre los tres &mbitos de gobierno en materia de reservas territoriales

para el desarrollo urbano y la vivienda.

Durante la administracion del gobierno federal, 2013 -2018, como se mencioné en el
subcapitulo anterior, en 2013 con la creacién de la SEDATU se plantea el proyecto de
creacion del Instituto Nacional de Suelo Sustentable (INSUS), para responsabilizarse del
Registro Nacional de Reservas Territoriales (RENARET), como instituciones que buscan
ordenar y aumentar la oferta de suelo intraurbano y dinamizar el mercado a partir de

convenios de colaboracion, declaracién y constitucién de reservas territoriales.

Como lo establece la LGAHOT y DU 2016, capitulo tercero, articulo 6 se conoce como
causa de utilidad publica la constitucién y administracion de reservas territoriales para el
desarrollo urbano y uso de suelo que regulan la propiedad de los centros de poblacion,
de manera que es atribucion de la federacion (Capitulo segundo, articulo 8) elaborar,
aprobar, y ejecutar planes programas y proyectos que tengan por objeto satisfacer las
necesidades del suelo y la constitucion de reservas, para que el estado pueda inscribirlas
en el registro publico de la propiedad (Capitulo tercero, articulo 10), en tanto que al
municipio le compete participar en la creacion y administracion del suelo, su regulacién y
control, asi como formular y administrar la zonificacion en coordinacion con los programas
metropolitanos en los que se determinan las reservas territoriales (Capitulo cuarto,

articulo 11).

La LGAHOT y DU de 2016, establece la regulacion de las zonas metropolitanas y
conurbaciones, asi como de la coordinacion que los distintos ambitos de gobierno con
participacién de la sociedad que deben llevar a cabo para la solucion de diversos temas
de indole metropolitano entre ellos el suelo y las reservas territoriales para asegurar y
garantizar la disponibilidad del mismo en los diferentes usos, todo ello basado en
acuerdos de coordinacién de la federacién con las entidades federativas, municipios, y
los sectores sociales y privados, por lo que reconoce la importancia de coordinacion y
legitima las acciones entre los diversos actores, sectores, entidades, agentes, y
participacion en términos de gestién de suelo. Sin embargo, la realidad indica que los

convenios y acuerdos entre municipios Yy los otros niveles de gobierno quedan rebasadas
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por factores externos que impactan la consecucion de instrumentos para la adquisicién,
constitucion, aprovechamiento y articulacion para reservas territoriales y suelo urbano

vacante.

La trayectoria del desarrollo de reservas territoriales a representado una suma de
esfuerzos por generar oferta legal del suelo que han significado avances y retrocesos en
los esquemas de implementacién de las politicas urbanas que no siempre fueron

exitosas. En dicha trayectoria se pueden distinguir los siguientes periodos:

El periodo de 1980 a 1990 se caracterizd principalmente por una urbanizacién anarquica
y acelerada, despilfarro de recursos, y debido a una politica urbana desvinculada de la
politica social se alentdé exclusion social, fragmentacién espacial, insustentabilidad, e
ingobernabilidad dada la incapacidad de los gobiernos de brindar superficie de suelo apto
y con normatividad. Es un periodo de proceso expansivo y de ocupacion regular e

irregular por igual, on acciones correctivas deficientes.

En el periodo de 1990 a 2010, se modificé el esquema para generar oferta de suelo, con
las modificaciones a los articulos 27 y 115 constitucionales marcaron la pauta para que
las tierras de régimen social pudieran ser suelo para uso urbano, ademas se le confiere
poderes al municipio para ejercer acciones y tener facultades autbnomas en materia de
desarrollo urbano. A pesar de los esfuerzos por consolidar una politica de suelo para
gestionar la expansion fisica, las autonomias tanto del municipio como de los ejidatarios
los convierte en actores en juego en la propiedad y uso del suelo. Este periodo se
caracterizd por decisiones segmentadas, y resultados parciales de politicas urbanas que

continuaban generando fragmentacion e informalidad en la expansion fisica.

En el tercer periodo, desde de 2013 a 2018, se reoganzian las insituciones y se actualiza
el marco juridico para ordenar la expansion fisica. En particular con el INSUS vy el
RENARET son pasos que el gobierno federal realiza en la basqueda de la regularizacion
de asentamientos irregulares bajo esquemas de gobernanza municipal e intermunicipal
tal como lo estipula la LGAHOT y DU 2016. También se vuelve a considerar una instancia
federal dentro del INSUS, la Direccién del Suelo y Planeacion, cuya atribucién es la

constitucion de reservas territoriales como instrumento de gestion de suelo para el
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ordenamiento urbano. A pesar de este renovado esfuerzo, todavia se vislumbran
desafios en concertacién de acciones y voluntades de los sectores, actores y agentes

involucrados en los procesos de ocupacion y aprovechamiento del suelo urbano.

2.4. Habitat 1l y Agenda 2030: el suelo en areas metropolitanas

El Plan de Accion Regional (PAR) para la implementacion de la Nueva Agenda Urbana
en América Latina y el Caribe 2016- 2036 (PAR 2017), Habitat lll, considera a la ciudad
como un objeto y sujeto de analisis vinculado a los grandes desafios del desarrollo global,
reconoce las areas urbanas como “espacios que de ser bien gestionados pueden producir
valor econdémico, social, y ambiental que merecen ser considerados parte de la politica

integral de desarrollo y de agendas mundiales”.

La Nueva Agenda Urbana (NAU) de ONU-Habitat lll establece la necesidad de atender
problemas comunes en las metropolis a nivel internacional, entre ellos se encuentra la
necesidad de vivienda, atencidon y combate a la desigualdad, necesidad de construir
areas urbanas compactas y productivas, promocion de una nueva cultura del espacioy
movilidad, sostenibilidad, resiliencia, nuevas tecnologias, necesidad de un marco legal,

gobernanza de las metropolis y la gestidn eficiente del suelo.

Para la NAU son temas de atencién prioritaria el “desarrollo rural, uso de la tierra,
seguridad alimentaria, y nutricién, gestion de los recursos naturales, prestacion de
servicios publicos, agua y saneamiento, salud, medio ambiente, energia, vivienda vy
politicas de movilidad, a distintos niveles y escalas de administracion politica” (Naciones
Unidas- Habitat lll, 2016, p.28), todo ello fortaleciendo capacidades de los gobiernos para

aplicar una adecuada gobernanza local y metropolitana.

La NAU retoma un enfoque integrado para sus lineas de accion “fomentar una mayor
coordinacion y cooperacion entre los gobiernos nacionales, subnacionales y locales
definiendo claramente las competencias respectivas, instrumentos y recursos destinados

a cada uno de los niveles de gobierno” (Naciones Unidas- Habitat lll, 2016, p. 27).
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Con respecto a la gestion eficiente del suelo, el PAR, hace referencia al avance positivo
y significativo en la creacion de estrategias, basandose en normativas urbanas que
reconocen la funcion social de la propiedad en los que la aplicacion de instrumentos de
planificacion urbana y gestion de suelo son uno de sus principales ejes de accién. Son
lineas de accion en materia de gestién de suelo la: 1) generacion de suelo urbanizado
para asentamientos precarios, 2) el control de practicas especulativas y 3) el desarrollo
inmobiliario social. Agrega que dichas lineas deben caminar de la mano de una eficiencia
institucional y una gobernanza urbana, de lo contrario, se genera una serie de

externalidades y conflictos intersectoriales que deben ser atendidos con rigor.
2.5. Conclusion parcial

Segun la revision de literatura podemos aseverar que en México aun no existe un modelo
de gestion integrada mediante una agenda donde de la mayoria de los gobiernos
municipales tengan como objetivo ordenar la expansion urbana, mucho menos que se dé
una gestion coordinacion entre los tres ambitos de gobierno en materia de instrumentos
de gestion de suelo para el desarrollo urbano y la vivienda como lo determina la actual
Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(LGAHOT y DU 20186).

Las experiencias y casos de estudio latinoamericanos en torno a los instrumentos de
gestion de suelo brindaron un panorama de las acciones de gobernabilidad y gestion
metropolitana del suelo, asi como de la evolucion de las iniciativas en términos de
elaboracién de mecanismos de coordinacion donde la flexibilidad institucional y de los
marcos juridicos son clave en la formulacién de instrumentos, por lo que sus resultados

en esta materia son exitosos.

En México el reto de crear politicas urbanas de suelo con caracter integral y bajo
esquemas de gobernabilidad es evidente, la larga trayectoria de las que han sido creadas
se caracterizan por favorecer las dinAmicas del capital, iniciativa privada y la economia
urbana neoliberal, evitando que el Estado pueda tomar ese caracter de autoridad sobre

las dinamicas de ocupacion con sentido social, produciendo cada vez mas un modelo de
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ciudad difusa y fragmentada, lo que dificulta instrumentar politica y crear mecanismos de

intermunicipalidad y coordinacion y de correccion de déficit del desarrollo urbano.

En términos del analisis de la politica nacional de suelo urbano, se encuentra que
aspectos como la modificacion de ciertos articulos constitucionales ha favorecido la
dinamica de ocupacion irregular y fomentado la fragmentacion espacial, donde el
accionar del gobierno local ha sido limitado debido a los procesos de descentralizacion y
a factores econdmicos externos que obedecen a las logicas de la oferta y la demanda del
suelo, no hay que olvidar que en algunos casos, los procesos de ocupacién por la via
formal, conllevan procesos de informalidad y viceversa que son dificilmente atenuados

con politicas e instrumentos de gestibn metropolitana.

Por otro lado, las formas de ocupacién del territorio en México a partir de invasiones,
irregularidad, paracaidismo, abandono de vivienda y no contar con una base de datos
confiable sobre la tenencia de la tierra han provocado que la tierra de caracter informal
se wuelva una alternativa para los sectores sociales que no pueden satisfacer
necesidades de suelo en los mercados formales y por ende la atencion al problema de la
ocupacién de suelo y expansion fisica metropolitana debe ser atendida como un

problema de primer orden en la agenda de cada zona metropolitana,.

Si bien es cierto que actualmente las leyes como algunos instrumentos de planeacién
urbana, ya dotan de capacidades a los municipios para ejercer acciones de manera
coordinada, o bajo enfoques de gobernanza, gobernabilidad e intermunicipalidad, aln
existen trabas en la aplicacion o desarrollo de los mismos como aspectos politicos,
sociales, de capacidad institucional, financiera y técnica, aunado a ello, hay sectores
como el privado que ejercen fuerzas que obedecen a dinamicas de maximizacion de
ganancias, de politicas de revitalizacién y consumo que diversifican la dinAmica espacial

provocando cada vez un mayor desorden espacial.
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CAPITULO Ill. MODELO DE ANALISIS Y EVALUACION
METROPOLITANA DE GESTION URBANA DEL SUELO Y
GOBERNABILIDAD METROPOLITANA
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Capitulo lll. Modelo de analisis y evaluacion metropolitana de gestion urbana del

suelo y gobernabilidad metropolitana

En este capitulo se realiza la formulacién del modelo de analisis integral de la gestion
metropolitana del suelo bajo el enfoque de gobernabilidad. Con la finalidad de contar con
una herramienta de analisis, mediciony evaluacion para adelantar acciones y propuestas
en la gestion del suelo a escala metropolitana. La propuesta de modelo se plantea en
cuatro subcapitulos, el primero basado en la caracterizacion de la ZMVT!, el segundo
describe cada uno de los indicadores de las dimensiones de estudio, en el tercero se
construyen los criterios de ponderacion y evaluacion para los indicadores. Posteriormente

se elabora una conclusion parcial.
3.1. Municipios metropolitanos de estudio

Distintas problematicas de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca ya han sido
reportadas por varios autores: Estenoz (1994) sobre la finalidad de las reservas
territoriales de suelo como acto anticipado, Espinosa (2010) sobre reservas territoriales
para vivienda social, Iracheta y Pedrotti (2013) los efectos de la oferta privada de vivienda
en la expansion de la metropolis, Rosas (2014) la necesidad de la gobernanza en
municipios metropolitanos, Hoyos, et. al. (2016) la evaluacion de la coordinacion
metropolitana reporta importantes problemas y, Venancio (2016) la formulacion de redes

en la gobernanza institucional reporta escaso trabajo entre municipios.

Los autores mencionados evidencian entre otros aspectos los siguientes: el crecimiento
urbano implica incorporacion fisica y funcional de mayor nimero de gobiernos
municipales; los gobiernos municipales reflejan incapacidad de atender demanda de
suelo para vivienda con servicios basicos e infraestructuras en &reas con funciones
urbanas y; la fragmentacion de acciones, debilita el ejercicio de recursos en general y el

poder politico, ello atrasa la coordinacion intermunicipal en particular. Los trabajos

10 A partir de este capitulo se considera la Zona Metropolitana del Valle de Toluca bajo las siglas ZMVT
porque como se ha dicho en la introduccion es la denominacion oficial del PRDUVT 2005 y de la
Declaratoria de 2009, y de ella se seleccionan nueve municipios metropolitanos para realizar trabajo de
campo.
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destacan que para lograr un ordenamiento politico y territorial metropolitano se necesitan
ajustes a nivel intermunicipal que requieren de fortalecimiento -institucional,
administrativo, juridico y financiero- de esta manera se lograra vincular las competencias
municipales con ordenamientos para instrumentar una agenda para transitar hacia la

gobernabilidad metropolitana.

Para el caso especifico del Municipio de Toluca, Estenoz (1998) explica que en 1985 se
solicité la expropiacion de 703.7 hectareas de terrenos ejidales para la constitucion de
reservas territoriales tendiendo pendientes de solicitar otras 1,501.62 para dichos fines.
De acuerdo con datos proporcionados por la Secretaria de la Reforma Agraria (SRA) en
1993, se tenia el registro de 317 hectareas expropiadas (menos de la mitad esperada) y
254.42 hectareas en proceso de expropiacion. Sin embargo, las reservas territoriales
gestionadas no tuvieron el alcance esperado ni el destino programado. Destaca Estenoz
(1998, p. 87) que ‘las expropiaciones realizadas para la constitucion de reservas
territoriales en Toluca en 1990, fueron utilizadas para el programa de regularizacion de

tenencia de la tierra. Lo que realmente el Municipio de Toluca llevé a cabo fue

Institucionalizar los procesos de ocupacion de los ejidos, por lo que la invasion o
adquisicion de los terrenos de origen ejidal y comunal, implica la intervencién del
Estado pararegularizar dicha situacion, es decir, la intervencién gubernamental se
da ex-post. En cambio, la politica de reservas territoriales seria una intervencién
ex-ante, o sea, los ejidos que se expropian antes de que sean ocupados y con ello

se forman reservas de tierra (Estenoz, 1998, p.90). Muestra de ello es que:

Las necesidades de suelo acumuladas del afio 2006 al 2018 para vivienda
alcanzan cifras alrededor de 219 mil hectareas, con un promedio de 18 mil
hectareas anuales, de las cuales corresponden a la demanda de vivienda formal
del 27% y a la demanda de vivienda informal el 63%. Lo cual conlleva que la
demanda de suelo se atiende mediante regularizacion de la tenencia de la tierra,
como accion correctiva y no asi una accion de oferta anticipada y gestionada del

suelo como accién preventiva (Espinosa, 2010, pp. 354-355).
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Estos datos indican que la oferta legal del suelo es superada con creces por la demanda

informal y a las acciones de los gobiernos municipales.

Otro estudio comparativo para metrépolis de América Latina, es el de Lafranchi y Bidart
(2016) quienes identifican y evalian los temas de agenda prioritarios en 59 zonas
metropolitanas, entre ellas las mexicanas arriba del millbn. En sus resultados reportan
atender los sectores de transporte, planificacion urbana, desarrollo econémico, agua,
saneamiento, seguridad, ambiente y proteccién civil con resultados dispares e
insuficientes, y se revela de manera explicita que la gestion del suelo queda ausente. En
México el suelo, tampoco es considerado un tema prioritario en la escala metropolitana,

es el caso de la ZMVT.

En los Ultimos afios se ha renovado el marco juridico nacional, que marcan nuevos
lineamientos de politica urbana, herramientas de gestion, asuntos metropolitanos y se
establecen disposiciones para concretar esquemas de gobernanza; en la politica de
vivienda se plantean instrumentos para el crecimiento urbano y; en la metodologia para
los planes urbanos se definen nuevos indicadores (Programa Sectorial SEDATU 2014-
2018, LG AHOT y DU 2016, CONAVI entre las instituciones principales).

A tales problematicas descritas para la ZMVT, se agregan necesidad de actualizar las
actuales disposiciones federales, ademas la necesidad de generar lineamientos
metodologicos e indicadores que consideren la vision integral de la gobernabilidad
metropolitana. Este es la razén del por qué aqui se propone una metodolégica que sobre
la gobernabilidad metropolitana del suelo. Esta tiene de referencia espacial la integracion
metropolitana del area urbana de Toluca con mayor trayectoria y formacion, aunque

todavia sin gestidn integrada y continua.

Como se dijo en la introduccion de esta tesis, la espacialidad de estudio se basa en la
lamada Zona Metropolitana del Valle de Toluca, en el Plan Regional de Desarrollo

Urbano del Valle de Toluca (PRDUVT), a la fecha vigente, comprende 22 municipios,

11 Dicho documento de planeacién urbana, el PRDUVT 2005, no refiere metodologia de delimitacién, ni de
la concepcidn del funcionamiento metropolitano.
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los que divide en dos grupos, “conurbados y periferia metropolitana” (sic); integran a la
“zona conurbada del Valle de Toluca” mueve municipios (Toluca, Metepec, Lerma, San
Mateo Atenco, Ocoyoacac, Otzolotepec, Xonacatldn, Zinacantepec y Almoloya de
Juarez) vy, los 13 municipios restantes forman la “periferia regional” que se caracterizan
por estar conectados y en interaccion (GEM, 2005, p. 22) (Mapa 1). La ZMVT, cuenta con
una superficie de 2,719.88 Km2 (GEM, 2011) y con una poblacién total de 2,172,035
habitantes en 2010 (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia [INEGI], 2010).

Mapa 1. Municipios metropolitanos seleccionados de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca
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Fuente: Elaboracién propia con base en Marco Geoestadistico Macional 2017. INEGI

En este trabajo se considera a los nueve municipios metropolitanos que se agrupan en
la denominada “conurbacién” como municipios de estudio. La expansiéon urbana en estos
municipios presenta problemas que, si bien son consecuencia de la dinamica socio
demografica y econémica, derivan principalmente de la ausencia de administracion

urbana entre gobiernos municipales, de la inadecuada coordinacion con el nivel estatal
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de gobierno, resultando en fragmentacion de acciones, ello es asi desde los afios ochenta

en adelante cuando inicia la planeacién urbana en esta area urbana.

La expansién suburbana, dispersion de vivienda, ocupacién del espacio rural, abona a la
falta de infraestructura, servicios urbanos y devela que la politica de suelo y clasificacion
del territorio para el desarrollo urbano no se integran en una finalidad Unica de modelo
territorial metropolitano. Ello es mas evidente en el espacio de mayor integracion fisica y

funcional dentro la ZMVT.

3.2. Dimensiones de estudio

Las dimensiones elegidas en la formulacién de la propuesta metodolégica comprenden
una perspectiva multidimensional e integral del suelo con una visién del funcionamiento
metropolitano, con la finalidad de hacer frente a una deficiencia metodolégica
académical/cientifica y, de politica e instrumentos de gestion establecidos en los planes

municipales de desarrollo urbano.

Siguiendo la concepcion y estrategia de investigacion de la presente tesis, presentados
en los esquemas 1y 3, se considera que la problematica del crecimiento metropolitano
radica en la ausencia de su gestion, de un gobierno que toma decisiones unidireccionales
con baja capacidad institucional, administrativa, fiscal, y cuya hechura de politicas tiene

poca trascendencia y agravan los problemas metropolitanos.

La propuesta de gestion de suelo atiende las necesidades de un crecimiento
metropolitano fragmentado y acelerado, para el cual se propone aprehender en tres
dimensiones basicas (Esquema 6): crecimiento metropolitano, planeacion urbana y

gestion del suelo y gobernabilidad metropolitana y coordinacién institucional.

Las dimensiones elegidas en esta investigacion atienden los siguientes criterios. Primero,
presentar integralmente los aspectos espaciales del suelo para identificar y examinar los
patrones de su ocupacion, el crecimiento del tejido construido, la trayectoria de uso
seguida en el tiempo, entre otros. Segundo, identificar capacidades institucionales en

municipios de estudio en la gestion del suelo urbano, el nivel efectivo de coordinacion,
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grado de eficiencia en la utilizacién del espacio urbano por parte de las autoridades
municipales, que permite medir debilidades o aciertos técnico-administrativos. Tercero,
evaluacion y seguimiento de politicas de suelo, la formulacion en los planes urbanos, los
mecanismos de la practica real y aplicacion de instrumentos establecidos, que permita
evidenciar la necesidad de un modelo de gestion del crecimiento metropolitano con
politicas de suelo transversales. Cuarto, la capacidad del sector social, para involucrarse

en las dinAmicas de ocupacién de suelo urbano.

La identificacion de indicadores considera la revision de metodologias de distinta
naturaleza y propdsito, y se seleccionaron los indicadores apropiados de la gestion del
suelo para observarse en los municipios de estudio (Cuadro 8). Para la construccion de
la metodologia propia se tomaron como referencias los trabajos de Lafranchi y Bidart
(2016), Valenzuela y Soria (2012), guia metodoldgica para la elaboracion y actualizacion
de programas municipales de desarrollo urbano (SEDATU-SEMARNAT-GIZ, 2017), perfil
metropolitano escenarios de crecimiento y capacidad de carga urbana de 59 zonas
metropolitanas (CMM, 2015), Inventario Nacional de Vivienda (INEGI, 2016), la
metodologia de poligonos de contencion urbana (CONAVI, 2015)y, Rivero y otros (2017).

Esguema 6. Dimension, variables e indicadores

D1. Crecimiento D2. Planeacion urbana y Dr3ﬁ e?rgggmgggd;d
metropolitano gestion del suelo coordinacion institucional

*Expansién fisica actual *Gestion publica del *Institucionalidad
*Densidades suelo »Coordinacién
+Ocupacion informal *Gestion social del suelo eInstrumentos de
*Resenas territoriales y (Nucleo agrario) financiamiento
crecimiento futuro *Gestién de inmobiliarias
+13 indicadores *8 indicadores + 9 indicadores

Fuente: Elaboracion propia

A continuacion, se presenta a detalle el conjunto de los indicadores que se consideran
por cada variable en cada dimension (Cuadro 8) y después se describen las relaciones

matematicas, estadisticas y procedimientos que se realizaran.
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Cuadro 8. Dimension, variable, indicador y fuente para municipios seleccionados

Dimension

Variable

Autor / organizacién /

Expansion  fisica
actual

Indicador Fuente :
dependencia
1.Superficie total de laZMVT y de 9 municipios PMDU vigentes SbUyM
2. Superficie de coberturas de suelo 2000 y 2010 Imégenes muitiespectrales LANDSAT 2000 y USGS- Landsat

2010

3. Cambio de uso de las coberturas de suelo 2000 y
2010

Imagenes multiespectrales LANDSAT 2000 y
2010

USGS- Landsat

4. Densidad bruta de poblacién 2000 — 2010

Censos de poblacion y vivienda 2000 y 2010
Y PMDU vigentes

INEGI
SDUyM

Areas  Geoestadisticas  Basicas  (AGEB)

Pérez (2013)

humano con respecto a la superficie total municipal

social por destino de latierra

o
c
©
X
8_ Densidades 5. Densidad media urbana 2010 urbanas Cartografia Geoestadistica Urbana
o) del Censo de Poblacion y Vivienda 2010. INEGI
o - L
2 6. Densidad de viienda 2010 Censos de poblacion y wvenda 2010 y PMDU |\ r o conavi- RUV
e \vigentes
Ocupacion 7. P taie d AR lar del | Planes municipales de desarrollo urbano SDUyM
9 informal - porcentaje de ocupacion rregular det suelo (PMDU y PRDUVT(2005) Jiménez (2016)
c
[ 8. Superficie de reservas disponible por perimetro de Registro Nacional de Reservas Territoriales Gacetas de gobierno respectivas de
g contencién urbana 2014- 2017 (CONAVI) 2014 y 2017 los PMDU
© 9. Tasade suelo urbanizable con base en la politica de Marco  Geoestadistico Nacional 2017 INEGI
o planeacién urbana (PMDU) (Poligonos de localidades rurales y urbanas)
@)
- Resenva 10. Superficie de perimetros de contencién urbana | Shapes Poligonos de Contencién Urbana 2015 CONAVI
) territorial y | 2015 Inventario Nacional de Vivienda
crecimiento 11. %de vivienda en perimetros de contencién urbana | Shapes Poligonos de Contencion Urbana 2015 | |\\= o\,
futuro en U1, U2y U3 Inventario Nacional de Vivienda
Direccion de desarrollo urbano por municipio.
12. % de baldios urbanos Catastro municipal. SDbUyM
Entrevista y trabajo en campo.
13. Escenarios de crecimiento con respecto al Shapes escenarios de crecimiento, tejido : R
crecimiento de poblacién urbano 2015, 2020 y 2030 Centro Mario Molina 2015
c ;ér Imﬁlrﬁggmac(lgéulg?:igr?ug??:ntgceié%esitg%viiiggds Planes municipales de desarrollo urbano Valenzuela y Soria (2012)
N adaptacién) (PMDU) Venancio (2014)
u 15. Existencia de plan metropolitano de gestion de Planes municipales de desarrollo urbano SDUyM
o] Gestion  publica suelo (PMDU) y PRDUVT (2005) Venancio (2014)
()] del suelo
> Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle Rosas (2014)
16. Proyectos (programas, obras y acciones) de Toluca.
< estratégicos metropolitanos de suelo Consulta y verificacién en campo en Direccion SDUVM
c O de Desarrollo Urbano y
S [ Poligonos de tierras parceladas y
=] 17. % tierra social parcelada en ejidos con respecto a .
-
S5 n la superficie total municipal basg de datos_en la estructura de la propiedad RAN
c D social por destino de latierra
R Gestion social . . . Poligonos de tierras de uso comdn y
g © del suelo (ntcleo 28' :ﬁ.g% tl';glarioﬂ.ij. de uso comin con respecto a la base de datos en laestructura de la propiedad RAN
] agrario) upertict unicipal social por destino de latierra
O R . . . Poligonos de tierras asentamiento humano 'y
% 19. % de tierra social considerada asentamiento base de datos en la estructura de la propiedad RAN
o
N
[a)

. o . Secretaria  de  Desarrollo  Urbano vy Iracheta y Pedrotti (2013),
Gestion de 20. Cantidad de autorizaciones de conjuntos urbanos Metropolitano SDUy M
inmobiliarias 21. Cantidad de conjuntos urbanos Secretarl_a de Desarrollo Urbano y Iracheta y Pedrotti (2013),
Metropolitano SDUyM

D3. Gobernabilidad metropolitana y

coordinacion institucional

Institucionalidad

22. Desempefio de instituciones publicas de caréacter
metropolitano

Entrevista en campo

Valenzuela y Soria (2012)

23. Institucionalidad de la planeacién metropolitana

Portal municipal de transparencia yacceso ala
informacién. Entrevista en campo

SEDATU. Guia metodoldgica
Hoyos (2016)

24. Institucionalidad para la informacién de caracter
metropolitano

Portal municipal de transparencia yacceso ala
informacion.
Entrevista por municipio

SEDATU. Guia metodoldgica
Hoyos (2016)

25. Sectores coordinados en temas de agenda Entrevista a instancias respectivas  por . .
metropolitana municipio Lafranchi y Bidart (2016)
Coordinacion 26. Conwvenios  intermunicipales ETJT;E:\T;E a instancias  respectivas  por | | aqanchi y Bidart (2016)
27. Acuerdos intermunicipales Entrgv_ls_ta a instancias  respectivas  por Lafranchi y Bidart (2016)
municipio
. . . . Venancio (2014), SHCP
Entrevista a instancias respectivas  por

Instrumentos  de
financiamiento

28. Gestion del fondo metropolitano

municipios

Hoyos y otros (2016)
Rosas (2014)

29. Proyectos metropolitanos financiados de manera
compartida distinto al fondo metropolitano

Entrevista ainstancias estatal y municipios

Matriz de indicadores para resultados
(MIR) Fondo metropolitano 2010 y
2017

30. Asociacién publico-privada

Entrevista a actores clave e instancias

respectivas por municipios

LINCOLN |Institute

Lépez (2010)

Fuente: Elaboracién propia
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3.2.1. Crecimiento metropolitano (Dimensién 1)

Expansion fisica actual: los patrones de ocupacion de suelo en general y del suelo

urbanizado en particular, son la base de las relaciones de superficie.

1. Superficie total 9 municipios ZMVT: La superficie total del territorio de los
municipios se obtiene de la suma de superficies de cada uno de los nueve
municipios. La informacién se obtiene de los planes municipales de desarrollo
urbano (PMDU).

2. Superficie de coberturas de suelo: Informacién digital sobre tipos coberturas de
suelo obtenidas a partir de procesamiento y clasificacion de imagenes LANDSAT
(bosque, agua, pasto, agricultura, suelo desnudo y superficie urbana), para los
afios 2000y 2010.

3. Cambio de uso de las coberturas de suelo: con base en el tratamiento y
clasificacion de imagenes USGS-Landsat de los afios 2000 y 2010 (bosque, agua,
pasto, agricultura, suelo desnudo y superficie urbana), se calculan los cambios
(permanencia, ganancia o pérdida).

Densidades: La densidad reporta sobre la distribucién e impacto de la poblacion y las

funciones en la superficie de un determinado lugar o centro urbano.

4. Densidad de poblacién: nimero de habitantes del municipio sobre unidad de
superficie, Hab./has.

5. Densidad media urbana: Se obtiene a partir la relacion la poblacion total sobre
superficie urbana, de las AGEB urbanas, ponderada por el tamafio de su
poblacion.

w Pi°
~i=1 §)
e Pi

T

DMl =

Dé6nde: DMU es la densidad media urbana del municipio donde; Pi es la poblacion del AGEB urbana
i; Si es la superficie del AGEB urbana i.

6. Densidad de vivienda (Viv/Ha.), es la relacion del nimero de viviendas sobre la
superficie urbana en cada uno de los municipios.

Ocupacion informal: Construccion social popular del espacio urbano, genera ocupaciéon

de predios y construccion irregular, derivan zonas sin servicios Y, infraestructura
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adecuadas, debido a la localizacién inadecuada, se agregan problemas de accesibilidad

y vulnerabilidad.

7. Porcentaje de ocupacion irregular del suelo: indicador que permite conocer la
proporcion de asentamientos irregulares por municipio con respecto a la superficie
total. Para ello se consulta su existencia en los Planes Municipales de Desarrollo
Urbano (PMDU).

Reservas territoriales y crecimiento futuro: El crecimiento futuro de suelo se calcula en

funcion de proyecciones de poblacién a partir de:

8. Superficie de reservas disponible por perimetro de contencion urbana (PCU):
Se identifican las areas establecidas como reservas territoriales en los PMDU y se
recurre al Registro Nacional de Reservas Territoriales (CONAVI).

9. Tasa de suelo urbanizable con base en la politica de planeacion urbana
(PMDU): con base en la politica de planeacion urbana del suelo que identifica la
superficie total municipal en urbano, urbanizable y no urbanizable (PMDU), se
calcula la tasa de suelo urbanizable, se refiera a la relacion del suelo urbanizable
sobre el urbano.

10. Superficie de los perimetros de contenciéon urbana (PCU)'? : indicador que
permite ubicar donde se localiza el tejido urbano construido. Se utilizan capas de
los PCU 2015 del CONAVI, se procesa en SIG para calcular la superficie de cada
perimetro por municipio.

11. Porcentaje de vivienda por perimetro de contencién urbana (PCU). Se
considera el nimero de viviendas localizadas en cada PCU en el municipio *100
entre el total de viviendas del municipio.

12. Porcentaje de baldios urbanos: permitiran conocer el potencial de
aprovechamiento del suelo y determinar estrategias de ocupacion. Se consulta los
PMDU vigentes

13. Escenarios de crecimiento con respecto al crecimiento de poblacion: el andlisis
del crecimiento futuro, se cuantifica la superficie necesaria futura. La informacion
se retoma de los escenarios planteados por el (Centro Mario Molina para estudios
estratégicos sobre energia y medio ambiente A.C. [CMM], 2015) en el documento
“Perfil Metropolitano 2015” considera tres escenarios: El escenario de vision se
estima de acuerdo con el uso 6ptimo del suelo ya urbanizado. En este trabajo se
considera escenario de visioén a la capa “superficie urbana actual’. El escenario
tendencia asume el incremento poblacional esperado al afio 2020 que se alojara

12 | os perimetros de contencion urbana, considera tres: (UL): zonas urbanas consolidadas con acceso a empleo; equipamiento y
servicios primer contorno (U2): zonas en proceso de consolidacién; y segundo contorno (U3): zonas contiguas al area urbana.
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en la zona de expansion proyectada tendencialmente, fuera del tejido urbano
actual. El escenario de planeacion es

El incremento poblacional esperado al afio 2030 se establecera en las
reservas territoriales especificadas en los instrumentos de planeacion de la
zona metropolitana en cuestion. En otras palabras, este escenario
considera que se urbaniza todo el territorio que esti autorizado para ello
(CMM, 2015, p. 8).

3.2.2. Planeacion urbana y gestion del suelo (Dimension 2)

Gestion publica del suelo: En esta variable se analiza el sistema de planes del sector de
administracion urbana, para identificar politicas de crecimiento urbano y modelo territorial:
plan municipal de desarrollo urbano (PMDU) de cada municipio de estudio, Plan Regional
Metropolitano de Toluca de 1993, el Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de

Toluca 2005 y Plan Estatal de Desarrollo Urbano y Vivienda.

14. Implementacion de acciones de gestion de suelo en los PMDU: este indicador
evalla la capacidad de regulacion, orientacion, innovacion y adaptacion.

15. Existencia de un plan metropolitano de gestion de suelo: Indicador que reporta
posible existencia de instrumentos de ordenacion y gestion del crecimiento fisico
metropolitano.

16. Proyectos estratégicos metropolitanos de suelo: Indica acciones explicitas de
suelo, se revisa el plan de dicha escala de funcionamiento, para verificar la
existencia de proyectos metropolitanos.

Gestion social del suelo. La propiedad del ejido permite a los ejidatarios actuar sobre el

suelo para los fines que establece el marco legal y la Asamblea.

17. Porcentaje de tierra social parcelada de la superficie total municipal: identifica
gué proporcion de los nucleos agrarios han sido fraccionados y repartidos, por
tanto, explotados de manera individual, en grupo o colectivamente.

18. Porcentaje de tierra social de uso comun de la superficie total municipal:
Permite conocer la proporcién de la tierra social que no hubiere sido registrada por
la Asamblea para el asentamiento del ndcleo de poblacion, ni sean tierras
parceladas.

19. Porcentaje de tierra social considerada asentamiento humano de la superficie
total municipal: Reporta la tierra que integra el area necesaria para el desarrollo
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de la vida comunitaria del ejido, compuesta por los terrenos en la zona de
urbanizacion o su fundo legal.
Gestion de las inmobiliarias: El sector privado gestiona el suelo mediante los permisos
de construccion segun la finalidad solicitada, lo hace bajo l6gicas econémicas y

financiero.

20. Numero de autorizaciones para conjuntos urbanos: Permiso de la autoridad
para aprovechar y explotar el suelo mediante construccion de conjuntos urbanos.
Se considera informacion divulgada por la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Metropolitano, RUV y CONAVI.

21. Cantidad de conjuntos urbanos: Conjuntos urbanos bajo la gestion de las
desarrolladoras inmobiliarias. Se considera informacién diwlgada por la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Metropolitano, RUV y CONAVIL.

3.2.3. Gobernabilidad y coordinacion institucional (Dimensién 3)

Institucionalidad: Se evalta el desempefio de las instituciones, sobre mesas de trabajo
de asuntos metropolitanos, participacion intergubernamental e intermunicipal, auditorias
realizadas a nivel intermunicipal y sectores en la administracién paramunicipal y agenda

especifica.

22. Desempefio de instituciones publicas de caracter metropolitano. Proporciona
informacion sobre acciones y eficacia del gobierno y administracién metropolitana.

23. Institucionalidad de la planeacion metropolitana. Esta variable indica si existe
instituto de planeacion metropolitana, consejos y organismos para el quehacer de
los asuntos comunes de agenda.

24. Institucionalidad para la informacion de caracter metropolitana: instituciones de
gestion, monitoreo, evaluacion y difusion, existencia de observatorio urbano o
similares.

Coordinacion: la coordinacién institucional, refiere a todo acto de gobierno municipal y

estatal para realizar acciones conjuntas en el espacio metropolitano.

25. Sectores coordinados en temas de agenda metropolitana, existencia de
sectores de la administraciébn municipal que realizan trabajo de alcance
metropolitano.
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26. Convenios intermunicipales, existencia de alguna modalidad de convenio entre
municipios para fines del funcionamiento metropolitano.

27. Acuerdos intermunicipales, existencia de acuerdo para fines del
funcionamiento metropolitano.
Instrumentos de financiamiento, permite identificar formas de recursos, fuentes y
esquemas de financiamiento, para las acciones de caracter metropolitano que aplican los

municipios.

28. Gestion del fondo metropolitano: Recurso federal (Presupuesto de Egresos de
la Federacion, Ramo 23) para programas Yy proyectos de infraestructura que
impulsen la competitividad y capacidad productiva de las zonas metropolitanas.
Este indicador permite identifica en qué acciones se aplican dichos recursos.

29. Proyectos metropolitanos financiados de manera compartida entre los
municipios, 0 entre los municipios y los niveles de gobierno estatal y federal,
distinto al fondo metropolitano.

30. Asociacion publico-privada. Los gobiernos municipales para realizar
programas, eventualmente se asociacion con el sector privado para proveer
servicios publicos. Indicador que permite conocer si el sector privado opera de
manera conjunta con el sector publico para fines metropolitanos.
Establecidos los indicadores por dimensién de estudio en el siguiente subcapitulo se
homologaran los criterios de cada uno de ellos con la finalidad de establecer una

valoracion.

3.3. Ponderacion de indicadores

La ponderacién se basa en la propuesta de la guia metodoldégica de la Iniciativa de
Ciudades Emergentes y Sostenibles [ICES- BID] (2013) en la cual la eficaciay eficiencia
de cada item se mide con tres colores (semaforo): el verde agrupa a las mejores
condiciones (indica una eficiencia alta, foco de atencién); el amarillo representa la
situacion intermedia (eficiencia, porcentaje o capacidad moderada o media, foco de
atencion media) y; el rojo califica la situacién deficiente (porcentajes, capacidades, o

grado de eficiencia baja, foco de atencion prioritaria.
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Aqui, la propuesta de los 30 indicadores, que son de distinta naturaleza métrica, se
evallan con base en la valoracion final, el semaforo, a manera de estandarizar un criterio

resultante (Cuadro 9).

Cuadro 9. Valoracién segun color
Valoracion / calificacion

Color

Alto, eficiente, consolidado, coordinado, bueno, existe, atencion
Medio, eficiencia media, en transicion, coordinado parcialmente, regular, atencion media

Bajo, ineficiente, no existen propuestas, sin coordinacién, malo, no existe, atencién prioritaria
Fuente: Elaboracion propia

Las tres dimensiones constituyen y conforman a la base de datos; documental,
estadistica y cartografica, que se organiza en una matriz de indicadores por variables y

fuentes respectivas segun color de ponderacion (Cuadro 10).

Cuadro 10. Criterio de ponderacion por indicador

Valor de referencia
Indicador Unidad de medida

Dimension 1. Crecimiento metropolitano

Hectareas de Superficig

1. Superficie total 9 municipios ZMVT Municipal n. a.

2. Superficie de coberturas de suelo 2000y [Hectareas de Superficig na

2010 Municipal (Has) i

3. Cambio de uso de las coberturas de suelo Porcentaje de <1 ) -
2000-2010 coberturas de suelo (%

NUmero de habitantes
del municipio/ unidad >26 13-25 <12
de superficie, (Hab/hag

4. Densidad bruta de poblacidn total 2000 -
2010

Poblacién total /

- - superficie urbana )
5. Densidad media urbana 2010 AGEBS urbanas >60 30 -59 <29

(Hab/Has)

NUmero de viviendas/
6. Densidad de viviendas 2010 superficie urbana >12 6-11 <5
(Viv/Has)

Asentamientos
7. Porcentaje de ocupacionirregular del suelo | Irregulares respecto a <1% 1-4 >5
superficie total (%)

Proporcion de reservag
U1 U2 U3
respecto PUCSL; (U1, U2 =% media <%

8. Superficie de reservas disponible por
perimetro de contencién urbana (P CU):

Relacion del suelo A . i - A .
. Area urbanizable Area urbanizable | Area urbanizable
urbanizable/suelo <05 05-09 >1

urbano. (Has)

9. T asa de suelo urbanizable con base en la
politica de planeacién urbana (PMDU)
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Superficie de capas

10. Superficie de perimetros de contencién U1l u? U3
urbana 2015 PCU ((L|J_|1a,SL)JZ,U3) >proporcion media <proporcién
11. Porcentaje de viviendas por perimetros de P;ip;gbo?giﬁ;'ﬂ?; U1l u2 us
contencién urbana (PCU) p (%) e >proporcion media <proporcion
Proporcion de baldios
12. Porcentaje de baldios urbanos urbano;l[jr?i::is;glerflme <14 15-30 >30
(%)
. L - Superficie escenario
13. Escenarios de crecimiento fisicocon Visién tendencia n.a
respecto al crecimiento de poblacion o h
planeacién
Dimension 2. Planeacion urbana y gestion del suelo
14. Implementacion de acciones de gestion de suelo por municipio (regulacion, orientacion, innovaciony adaptacion)
Capacidad de regulacion: 2 = Incluye
Incluye propuestas paradesarrollar los Nivel de eficiencia | 3 =Incluye propuestaparcial 0 = No existe
objetivos relativos al crecimiento del tejido (0a3) propuestacompleta | 1= Existe perono
urbano metropolitano incluye propuesta
Capacidad de orientacion: 2 =Vincula
Adecua sus crecimientos fisicos urbanosa las Nivel de eficiencia 3= Completa algunas politicas 0 = No adecia
recomendaciones del PRDUVT y de las (0a3) vinculacion entre parcialmente B
politicas de crecimiento urbano metropolitano politicas 1=Solose
y reservas territoriales menciona
2 = Indicala
Capacidad de orientacion - S 3= Indica superficie superficie sin _
Adecta la reserva de suelo para Nivel ?g :féglenaa y localizacion de localizar g\ae';ll’?a
infraestructura y equipamiento reserva 1=S6lo se
menciona

Capacidad de orientacion: 3= Implementa 2 = Indica
Reserva suelo para espacios libres de Nivel (dg ;ef?it;lenua g:zgﬁzgfén grfggelecs)tseparcml g;etll;)a
ordenacién concertada metropolitana concertada m;nciona

. . . - 2 = Utilizade
Capacidad de innovacién: - A 3= Utilizae :
Usa sistemas de ayuda a la planificacion Nivel ?g :fé;lenaa implementa rlnfgglrg g:mal 0= No existe
metropolitana eficazmente m_enciona

. . 2=Analizae
Capacidad de adaptacion: _ -
Analiza larelacion evolucion demogréficay Nivel de eficiencia ic_cilomnsslemema macrlcui);leezropuestas 0=Nose
necesidad de vivienda metropolitana (0a3) reventivas E ~ S analizasin analiza
(ocupaciénde suelo) P propuesta

. . - 2 = Se ejecutan
Capacidad de adaptacion: . S 3= Se gjecutan las _
Prioriza la ejecucion de propuestas en base a Nivel (dg :fgglenma propuestas ilguggz Or_io’;li(z);r?
las necesidades de caracter metropolitano prioritarias fragmentadas P
15. Existenciade plan metropolitano de Presencia. ausencia - ) .
gestion de suelo ) Si existe No existe
16. Proyectos estratégicos metropolitanos de Presencia, ausencia | Si existe ) No existe
suelo '

. - - Proporcion de nicleos

17. Porcentaje de tierra social parcelada en agrarios fraccionados > 60 30 — 60 <130

ejidos

de superficie (%)
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Proporcion de la tierrg

18. Porcentaje de tierra social de uso comin [ social de la superficie > 60 30 - 60 <30
total (%)

19 Rt tetlrsoclcansterie | Proporen 0l 5

3?6a%%2tidad de autorizaciones de conjuntos au?gﬂ]zjcoiodr?es 30 15 - 30 <15

21. Cantidad de conjuntos urbanos Nimero >20 10 - 20 <10
Dimension 3 .Gobernabilidad metropolitana y coordinacion institucional

22. Desempefio de las instituciones pUblicas de caracter metropolitano

Las institucio_nes rgalizan mesas de discusion Presencia/ausencia Si realizan i No realizan

entre agentes implicados

Las instituciones utilizan medios de Presencia/ausencia Si utilizan ) No utilizan

participacion interactivos

Las instituciones promueven mesas de trabajo
entre administraciones pUblicasa nivel
intermunicipal

Presencia/ausencia

Si promueven

No promueven

Auditorias realizadas a laadministracion
publica municipal (porlos 6rganos de

fiscalizacion estatales u otras autoridades) en Namero de auditorias >5 3-4 <2
asuntos metropolitanos
Lo - S Ndmero de
Instituciones de la administracion pUblica en instituciones para la
los municipios para la administracién administraf:)ién >5 3-4 <2
metropolitana -
metropolitana
23. Institucionalidad de la planeacion .
metropolitana (Instituto de planeacion, _Ndmero de >5 3-4 <2
. N g instituciones
consejo participativo, comisiones, etc.)
24. Institucionalidad para la informacién de S
. . . Instituciones para la
caracter_metrppo!lltano(monltorf_eo, informacion 5 3.4 <2
evaluacion, difusion, observatorio urbano y metropolitana
similares). P
25. Sectores coordinados en temas de agenda NUmero de sectores
. - >5 3-4 <2
metropolitana coordinados
26. Convenios intermunicipales NUmero de convenios >5 3-4 <2
27. Acuerdos intermunicipales Ndmero de acuerdos >5 3-4 <2
28. Gestion del fondo metropolitano Se gestiona/no se Si gestionan - No gestionan
gestiona
29. Proyectos metropolitanos financiados de
manera compartida distinto al fondo NUmero de proyectos >5 3-4 <2
metropolitano
Nlmero de
30. Asociacion publico — privada -social asociaciones publico- >5 3-4 <2
privadas

Fuente: Elaboracién propia
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Finalmente, en este capitulo metodoldgico, para complementar la informacion sustantiva
cualitativa, segun se ha definido en algunos indicadores de la metodologia, se aplicara la
técnica de investigacion de entrevista en campo, a dos grupos de informantes claves
calificados. El grupo de investigadores, especialistas y consultores en gestion de suelo y
gobierno metropolitano en el Estado de México, y el grupo de funcionarios encargados
de direcciones o departamentos del gobierno municipal, asi como a la autoridad del nivel
estatal relacionados con desarrollo urbano, gestion y operacion del suelo. Se trata de
cubrir a los nueve municipios de estudio. Ambos grupos totalizan 21 entrevistados (12
investigadores/consultores y 9 funcionarios de gobierno). La entrevista estructurada de
respuesta abierta, para el primer grupo integra preguntas de las tres dimensiones de
estudio, mientras que la de los municipios soélo a las dimensiones 2 y 3. (Ver en anexo

metodoldgico, ambos tipos de entrevistas).

Con los resultados de las entrevistas, no sélo se completa la metodologia, sino que con
la sistematizacion de la opinién de los grupos de especialistas permitira complementar la

propuesta de la agenda de suelo parala ZMVT.
3.4. Conclusién parcial

La propuesta metodoldgica conllevo integrar aspectos de diversa indole, que no han sido
considerados de manera adecuada por la comunidad cientiffica especializada. Aunque el
sector publico tampoco ha enfrentado tal tarea de manera adecuada. Ello se refleja en
los mdltiples problemas que aquejan a las zonas metropolitanas, donde, entre otros, el
consumo de suelo y recursos por habitantes es cada vez mayor, carecen de un adecuado

diagndstico.

En México no se cuenta con una metodologia especfifica para evaluar la politica y gestion
de suelo por lo que la propuesta desarrollada en este capitulo, es un esfuerzo en esa
linea, es una herramienta para la construccién de una agenda de gestion de suelo a nivel
metropolitano y una iniciativa que contribuye a corregir debilidades en la comprension y
formulacion de politicas y disefio de instrumentos en la planeacion urbana, para identificar
caminos de flexibilidad institucional de instancias de coordinacion en miras a la

concertacion integrada, donde se encuadren principios y finalidades.
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El disefio general de la propuesta metodologica permitird obtener un diagnostico sobre la

gestion de suelo en la ZMVT en las tres dimensiones de estudio.

Con la primera dimension se precisa la discusion temética, con base en conocimiento
cientifico y empirico de aspectos centrales y fundamentales de la gestiony politica urbana
de suelo expresadas en las dinAmicas de expansion a partir de vivienda y crecimiento de
poblacion y escenarios de crecimiento que de ello derivan, asi mismo la capacidad para
albergar poblacion y vivienda a partir de las densidades, proporcion de ocupacion
informal y examen de la politica nacional del suelo como de la politica de planeacién
urbana. Confronta la politica de perimetros de crecimiento urbano y comprension de

baldios urbanos.

La segunda dimension permitirA comprender sobre la capacidad de los gobiernos
municipales para controlar la gestion de las diversas acciones sobre el suelo. Analiza la
situacion resultante de los tres sectores el privado, el social y el del gobierno. Como se
gestionan los nucleos agrarios y la complejidad de crear mecanismos de vinculacion entre
actores autbnomos, la segmentacion de los desarrolladores inmobiliarios y su vinculacion
con el ordenamiento territorial a partir de la gestion de suelo, sobre el mercado de suelo

y sus externalidades.

La tercera dimension permite profundizar en aspectos institucionales, sobre el
desempefio de las autoridades en el espacio metropolitano y el grado de eficiencia
intermunicipal, la disponibilidad y factibilidad de lograr convenios, acuerdos y asociacién
intermunicipal para una agenda conjunta, entre otros temas el suelo como eje
estructurante del modelo territorial. Permite observar la existente de apertura de
relaciones publico- privadas, la emergencia de esquemas de financiamiento, formulacion

de sistemas fiscales y de transparencia. .
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CAPITULO IV. EVALUACION DE LA GESTION URBANA DEL
SUELO Y GOBERNABILIDAD METROPOLITANA EN
MUNICIPIOS SELECCIONADOS
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Capitulo IV. Evaluacién de la gestion urbana del suelo y gobernabilidad

metropolitana en municipios seleccionados

En este capitulo se presenta la aplicacion del modelo de analisis de gestion metropolitana
del suelo, la medicién de los indicadores y la evaluacién en las tres dimensiones
consideradas a partir del analisis de datos cuantitativos y cualitativos en los municipios
metropolitanos seleccionados de la ZMVT,; los municipios con intensa integracion fisica-
funcional. Para ello se estructura en seis subcapitulos, los primeros tres corresponde a
la descripcion de cada una de las dimensiones, crecimiento fisico metropolitano,
planeacion urbana y, gestion del suelo y gobernabilidad metropolitana, respectivamente.
Mientras que el cuarto, presenta la evaluacion de cada una de las dimensiones, el quinto,

el analisis de resultados y en el sexto, las conclusiones parciales.

4.1. Crecimiento fisico metropolitano

Esta dimensidén permite conocer los patrones de ocupacion y crecimiento del tejido
urbano construido, compone cuatro variables con sus respectivos indicadores (13),

mismos que se describen a continuacion.
Expansion fisica actual

1. Superficie total de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca (ZMVT). Se presenta la
superficie de los 22 municipios que conforman a la ZMVT para luego extraer los nueve

seleccionados (Cuadro 11).

De acuerdo con los PMDU® la ZMVT tiene una superficie total de 269,494 hectareas.
Los nueve municipios de estudio suman 184,234 hectareas que representa 68.4% del
total, destacan en tamafio de superficie respecto al total, los municipios de Almoloya de

Juarez (18%), Toluca (15.9%) y Zinacantepec (11.6%), en conjunto totalizan casila mitad

13 La revisién de los planes municipales de desarrollo urbano (PMDU) aprobados y difundidos por la
SEDUyYM se llewd a cabo durante los meses de septiembre 2017 a enero 2018 de acuerdo con las etapas
marcadas en el cronograma de esta investigacion. Durante dicho periodo algunos municipios se
encontraban actualizando su PMDU para ser aprobados y publicados a finales de 2018 y principios de
2019.
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(45.5%). Por otro lado, el resto de municipios de la ZMVT (13) suman 85,259.77
hectareas que representan 31.6% del total.

Cuadro 11. Superficie de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca

Superficie del Participacion Afio de
territorio (Has) (%) publicacion

Municipio

Municipios metropolitanos seleccionados

Almoloya de Juéarez 48,376.80 18 (2003)
Lerma 23,258.76 8.6 (2009)
Metepec 6,751.89 2.5 (2016)
Ocoyoacac 13,471.00 5.0 (2003)
Otzolotepec 12,938.22 4.8 (2014)
San Mateo Atenco 1,876.00 0.7 (2009)
Toluca 42,952.14 15.9 (2013)
Xonacatlan 3,286.55 1.2 (2003)
Zinacantepec 31,323.00 11.6 (2013)
Subtotal (9) 184,234.36 68.4

Municipios restantes

Almoloya del Rio 644.50 0.2 (2003)
Calimaya 10,420.50 3.9 (2011)
Capulhuac 2,150.30 0.8 (2003)
Chapultepec 1,182.00 0.4 (2004)
Jalatlaco 9,323.10 3.5 (2005)
Mexicaltzingo 1,219.65 0.5 (2003)
San Antonio la Isla 2,415.00 0.9 (2003)
Santa Cruz Atizapan 842.36 0.3 (2003)
Santa Maria Rayé6n 2,180.50 0.8 (2010)
Santiago Tianguistenco 13,182.00 4.9 (2013)
Temoaya 19,127.18 7.1 (2013)
Tenango del Valle 20,773.68 7.7 (2009)
Texcalyacac 1,799.00 0.7 (2003)
Subtotal (13) 85,259.77 31.6

Total ZMVT (22) 269,494.13 100

Fuente: Elaboracion propia con base en PMDU vigentes y PRDUVT 2005

Es importante destacar que existen diferencias de superficies entre fuentes oficiales
consultadas. La superficie total de los 22 municipios, segun el Plan Regional de
Desarrollo Urbano del Valle de Toluca (2005) es de 266,900 hectareas, mientras que la
superficie con base en PMDU, es de 269,494.13 hectareas, una diferencia de 594.13
hectareas, puede atribuirse a las inconsistencias técnico, metodolégicas y cartograficas
de las fuentes mencionadas, aunque corresponden al mismo sector de la administracion
urbana. Asimismo, existe diferencias en el total de los nueve municipios, con las fuentes
mencionadas, al considerar el célculo con imagenes Landsat, éstos totalizan 183,658
hectareas versus 184,234.36 hectareas de los PMDU. Tal imprecision con la superficie

total de los municipios, es un problema sustantivo para la gestion del suelo.
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2. Superficies y coberturas de suelo 2000 y 2010. Se cuantificd las superficies con base
en las imagenes Landsat, en el afio 2000, la superficie total de los 9 municipios es de
183,658 hectareas Por tipo de cobertura de suelo'* (bosque, agua, pasto, agricultura,
suelo desnudo, superficie urbana), la agricultura registra la mayor extension con 77,630.3
hectareas (42.3%), seguido del bosque con 52,529.8 hectéreas (28.6%), en tercer lugar
la superficie urbana con 28,600.2 hectareas (15.6%), y las otras coberturas completan el

total (Gréfica 3y ver anexo estadistico cuadro A.1y Mapa A 1).

En particular la cobertura de superficie urbana por municipio de mayor a menor en el afo
2000 se distribuye asi: Toluca 10,460 hectareas, Almoloya de Juarez 5,375.3 hectéareas,
Lerma 3,348.3 hectareas, Zinacantepec 3,233.5 hectareas, Metepec 2,571.1 hectareas,
Ocoyoacac 1,201.1 hectareas, Otzolotepec 1016.6, San Mateo Atenco 798.4 hectareas

y Xonacatlan 595.8 hectareas

Para el afio 2010, se cuantifica enimagenes Landsat 2010, la superficie total de los nueve
municipios es de 183,709.6 hectareas (Ver cuadro A2 en Anexo estadistico). Por tipo de
cobertura, la agricultura contina siendo de mayor extensién con 84,103.1 hectareas
(45.8%), seguido del bosque con 48,158.8 hectareas (26.2%), en tercer lugar, la
superficie urbana con 34,543.22 hectareas (18.8%) y las demas coberturas cubren el total
(Gréfica 4).

La cobertura urbana en 2010 por municipios, Toluca continla siendo el de mayor
cobertura con 15,354.1 hectareas, seguido de Almoloya de Juarez con 4,641.10
hectareas, Metepec con 3,450.71 hectareas, Zinacantepec con 3,348.08 hectareas,
Lerma con 3,259.27 hectareas, Otzolotepec 1,487 hectareas, San Mateo Atenco 1,214.6
hectareas, Ocoyoacac 1,092.8 hectareas, y Xonacatlan con 694.9 hectareas. (Ver anexo

cuadro A.2 y mapa A. 2).

14 Cada tipo de suelo se defini6 mediante contabilizacién de pixeles en imagenes LANDSAT raster, a su
vez cada imagen fue tratada en SIG’s donde se realiz6 la conwversion de cada imagen raster a vector para
realizar una clasificacion del territorio por clase.
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Grafica 3. Superficie de coberturas de suelo en municipios de estudio, 2000

Almoloya de Lerma Metepec  Ocoyoacac Otzolotepec San Mateo Toluca Xonacatlan Zinacantepec
Judrez Atenco

Bosque Agua ®Pasto ®Agricultura ®Suelo desnudo B Superficie urbana

Fuente: Elaboracion propia con base en imagenes Landsat 2000

Grafica 4. Superficie de coberturas de suelo en municipios de estudio, 2010

Almoloya de Lerma Metepec  Ocoyoacac Otzolotepec San Mateo Toluca Xonacatlan Zinacantepec
Judrez Atenco

Bosque Agua ®Pasto ®Agricultura ™ Suelodesnudo ™ Superficie urbana

Fuente: Elaboracion propia con base en Imagenes Landsat en plataforma USGS 2010
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3. Cambio de uso de las coberturas de suelo 2000 y 2010. A partir del tratamiento de
imagenes Landsat en la década referida, se identifican dinamicas de ganancia y pérdida
(Cuadro 12). Destaca en coberturas con ganancia, la de agua (50.3%), superficie urbana
(20.7%) y agricultura (8.3%), mientras que, coberturas con pérdidas, son las de suelo
desnudo (43.6%), pasto (36.02%) y bosque (8.3%).

Cuadro 12. Ganancias y pérdidas por cobertura de suelo 2000-2010

Superficie en hectareas Porcentajes
Cobertura - X - P
2000 % 2010 % Diferencia  Ganancias Pérdidas

Bosque 52,529.8 28.6 48,158.8  26.2 4,371 8.3
Agua 1,890.4 1.0 2,841.8 1.5 -951.4 50.3

Pasto 14,430.6 7.9 9,232.6 5.0 5,198 36.02
Agricultura 77,630.3 42.3 84,103.1 45.8 -6,472.8 8.3

Suelo desnudo 8,576.9 4.7 4,830.1 2.6 3,746.8 43.6
Superficie urbana 28,600.2 15.6 34,543.2 18.8 -5,943 20.7

Total 183,658.1 100 183,709.6 100

Fuente: Elaboracién propia con base en imagenes Landsat 2000 y 2010

En los municipios las ganancias y pérdidas de coberturas, en particular cobertura urbana
son diversas, siete municipios ganan y tres pierden (Ver Cuadro A.3 en anexo
estadistico). Destacan con porcentajes de ganancia, San Mateo Atenco (52.1%), Toluca
(46.8%) y Otzolotepec (46.3%) municipios que hacia 2010 concentraban un total de
18,056.3 hectareas de superficie urbana lo que representa 9.8% de la superficie total,
enseguida se ubican otros municipios que ganan, aunque en menor proporcién Metepec,
Xonacatlan y Zinacantepec. Los municipios que pierden superficie urbana son Almoloya

de Juarez, Ocoyoacac y Lerma.

Comparando los porcentajes de la cobertura de suelo urbano con las coberturas de
agricultura y bosque, se observan incrementos en los porcentajes de ganancias de

superficie urbana y cobertura agricola (Grafica 5).
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Gréfica 5. Porcentaje de ganancias y pérdidas de coberturas, 2000 - 2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en imagenes Landsat 2000 y 2010

Densidades

4. Densidad de poblacion total 2000 — 2010. El comportamiento de la densidad bruta de
poblacién en los municipios (Gréafica 6), oscilé en 2000 de 31 a 3 hab./has y en el afio
2010, de 38 a 4 hab/has, aunque se registra un ligero ascenso de la densidad, en general
es baja. Los municipios con mayor densidad de poblacion, son San Mateo Atenco,

Metepec y le siguen por debajo Toluca y Xonacatlan.
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Gréfica 6. Densidad bruta de poblacion total en municipios de estudio, 2000 — 2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en Censos General de Poblacion y Vivienda 2000 y 2010, y PMDU
vigentes
5. Densidad media urbana (DMU) 2010. En los nueve municipios, en el afio 2010, el
promedio de la DMU es de 52.6, oscila de 83 a 28 hab/has urbanas. Los municipios con
mayor DMU son Metepec (83.8 hab/has), Toluca (72.3 hab/has), Ocoyoacac (59.9
hab/has), mientras que los municipios con baja DMU son Otzolotepec, Xonacatlan, Lerma

y San Mateo Atenco (Grafica 7).

Gréfica 7. Densidad media urbana 2010
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Fuente: Elaboracién propia con base en el Grupo Interinstitucional
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6. Densidad de vivienda (Viv/Ha) 2010. La densidad de vivienda de los nueve municipios,
es de 10.78 (Viv/ihas), las densidades por arriba del promedio, son las de Metepec, San
Mateo Atenco, Toluca y Zinacantepec. El caso Xonacatlan (43 Viv/has) llama la atencion
puede explicarse a calculos de la superficie. Por debajo del promedio, se ubican Lerma,

Otzolotepec y Almoloya de Juarez (Cuadro 13).

Cuadro 13. Densidad de vivienda 2010

ARt Vivienda Superficie urbana

Municipios 2010 (Has) DV
Almoloya de Juarez 32,840 3,784.4 8.7
Lerma 31,149 4,476.2 7.0
Metepec 54,915 3,941.9 13.9
Ocoyoacac 13,926 1,393.2 10.0
Otzolotepec 16,074 1,999.7 8.0
San Mateo Atenco 16,118 1,341.7 12.0
Toluca 199,789 17,815.5 11.2
Xonacatlan 9,965 232.0 43.0
Zinacantepec 37,660 3,244.7 11.6
Total 412,436 38,229.30 10.78

Fuente: Elaboracion propia con base en Censos de Poblacién y Vivienda 2010
Ocupacion informal

7. Porcentaje (%) de ocupacién irregular del suelo. En todos los municipios existe
asentamientos irregulares, por tanto, superficie urbana irregular. En los municipios de
estudio, existen 65 asentamientos humanos irregulares que ocupan una superficie de
8,068 hectareas que representan 4.38% del total de la superficie construida. El municipio
con mayor registro es Toluca (36) cuya superficie abarca 6,739.2 hectareas que
representa 15.69% de la superficie del municipio. La presencia de AHI y proporcion de
superficie ocupada es distinta en los demas municipios: por nimero de asentamientos
destacan Metepec y Xonacatlan y, en porcentaje de superficie ocupada, San Mateo

Atenco (Cuadro 14).
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Cuadro 14. Numero y superficie ocupada por asentamientos humanos irregulares 2016
Superficie total Superficie ocupada por Porcentaje

Municipio (Has.) No. A H.I. AH.I. (Has) (%)
Almoloya de Juarez 48,376.8 4 52.4 0.11
Lerma 23,258.76 4 389.9 1.68
Metepec 6,751.89 9 59.8 0.89
Ocoyoacac 13,471 1 16.4 0.12
Otzolotepec 12,938.22 3 1735 1.34
San Mateo Atenco 1,876 1 116.8 6.23
Toluca 42,952.14 36 6,739.2 15.69
Xonacatlan 3,286.55 5 56.6 1.72
Zinacantepec 31,323 2 463.6 1.48
Total 184,234.36 65 8,068.0 4.38

Fuente: Datos extraidos de Jiménez y otros (2016)

Reserva territorial y crecimiento futuro

8. Superficie de reservas disponible por perimetro de contencién urbana (PCU) 2014 —
2017. De los nueve municipios s6lo dos (Xonacatlan y San Mateo Atenco) no cuentan
con reservas territoriales en su territorio, en el periodo referido cinco tienen superficies
estables (Ocoyoacac, Zinacantepec, Lerma, Metepec, Almoloya de Juarez) y el municipio
de Otzolotepec tiene mayor superficie, aunque disminuye de 139 a 112.2 hectareas y el

de Toluca aumenta de 7 a 38 has. en el periodo. (Cuadro 15)

Cuadro 15. Superficie de reserva territorial en perimetros de contencién urbana 2014 y 2017

o Ul u2 U3 Total (Has.) %
Municipio

2014 2017 2014 2017 2014 2017 2014 2017 2014 2017
Almoloya de Juarez 17.2 17.2 17.2 17.2 5.91 5.84
Lerma 5.2 5.2 225 225 27.7 27.7 952 940
Metepec 17.8 17.8 17.8 17.8 6.12 6.04
Ocoyoacac 222 222 23.8 238 46 46 1581 1561
Otzolotepec 139.1 1122  139.1 1122 47.80 38.07
San Mateo Atenco
Toluca 30.6 7.3 7.3 7.3 37.9 251 12.86
Xonacatlan
Zinacantepec 9.2 9.2 26.7 26.7 35.9 35.9 12.34 12.18
Total 274 580 317 31.7 231.9 205 291 294.7 100.00 100.00

Fuente: Elaboracion propia con base en RENARET (CONAVI 2014 y 2017)
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Gréfica 8. Superficie de reserva territorial en perimetros de contencién urbana 2017
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Fuente: Elaboracion propia con base en RENARET (CONAVI 2014 y 2017)

Las reservas en cada municipio, se encuentran principalmente en el perimetro U3,
seguido del perimetro Ul y al final en el U2. En la grafica 8, se observa la distribucién
interna de las provisiones de superficie para el crecimiento urbano, los municipios de
Almoloya de Juarez, Metepec y Otzolotepec ubican sus reservas en U3, es decir
conducen crecimiento en la porcion mas externa, el municipio de Zinacantepec alienta
crecimiento suburbano (U2) y externo (U3) ala vez, Lerma alienta crecimiento suburbano
(U2) y en menor medida consolidacion interna (Ul) y, el de Ocoyoacac alienta
consolidacion interna (Ul) y expansion externa (U3) por igual. Mientras que Toluca,

Ocoyoacac y Lerma, contemplan consolidar el tejido interno.

Con la informacién que se cuenta, en términos porcentuales (Grafica 9) los municipios
con mayor porcentaje de reservas dentro de los perimetros de contencion urbana (PCU)
se encuentran Otzolotepec (38.07%), Ocoyoacac (15.61%), Toluca (12.86%),
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Zinacantepec (12.18%), Lerma (9.4%), Metepec (6.04%), Almoloya de Juarez (5.84%) y

San Mateo Atenco, mientras que Xonacatlan no registra reservas dentro de los PCU.

Grafica 9. Porcentaje de reserva territorial por municipio 2017
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Fuente: Elaboracion propia con base en RENARET (CONAVI 2014 y 2017)

9. Tasa de suelo urbanizable con base en la politica de planeacion urbana (PMDU): la
superficie total de los nueve municipios se divide en: area urbana, el 20.75% (38,229.3
has.), area urbanizable el 8.90% (16,402.5 has.), y area no urbanizable el 70.54%
(129,958.7 has.). La superficie de datos totales (verticales) no corresponden al mismo
afio entre municipios, por lo que lo que esta superficie es un referente aproximado. En
cambio, los datos horizontales si son comparables, los municipios con mayor area urbana
en su territorio son San Mateo Atenco, Metepec y Toluca, mientras que con mayor area

urbanizable son Xonacatlan y Metepec (Cuadro 16).
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Cuadro 16. Clasificacion del suelo segun politica urbana

Hectareas . Area Area Area no
Superficie : . 100 Tasa
~ total urbana % urbanizable % urbanizable % % o1
MunicipioS (1) (2) (3)
Almoloya de Juarez 48376.8 3784.4 7.82 4,579.9 9.47 40012.6 82.71 100 1.21
Lerma 23258.8 4476.2 19.25 660.5 2.84 18122.1 77.92 100 0.15
Metepec 6751.9 3941.9 58.38 1,113.8 16.50 1696.2 25.12 100 0.28
Ocoyoacac 13471.0 1393.2 10.34 1,144.7 8.50 10933.1 81.16 100 0.82
Otzolotepec 12938.2 1999.7 15.46 634.8 491 10343.3 79.94 100 0.32
San Mateo Atenco 1876.0 1341.7 7152 275.8 14.70 258.5 13.78 100 0.21
Toluca 42952.1 17815.5 41.48 6,173.7 14.37 19800.8 46.10 100 0.35
Xonacatlan 3286.6 232.0 7.06 1,267.5 38.57 1265.5 3850 100 5.46
Zinacantepec 31323.0 3244.7 10.36 551.8 1.76 27526.6 87.88 100 0.17
Total 184 234.4 382293 20.75 16 402.5 8.90 129 958.7 7054 100 043

Fuente: Elaboracién propia con base en PMDU vigentes

10. Superficie de perimetros de contencién urbana (U1, U2 y U3) 2015. En los municipios

de estudio, el 26.40% de la superficie se encuentra clasificada en algun perimetro
(48,632.84 hectareas del total) (Ver anexo Mapa A.3.). De las 184,234.4 hectareas de

superficie total que reportan los PMDU, 4.5% (8,221 hectareas) estan dentro del

perimetro de contencién U1, mientras que 9,2% (16,961.82 hectareas) dentro del U2 y

alrededor de 12.7% (23,449.90 hectareas) dentro del U3. Es decir, que la localizacion de

nuevas acciones de vivienda y otros proyectos de construccion seguiran la tendencia de

expansion y ampliacion del area urbana (Cuadro 17).

Cuadro 17. Superficie por perimetro de contencion urbana y municipio 2015

L Subtotal % Sup

Municipios Ul u2 u3 (PCU) Sup. total PCU
Almoloya de Juarez 49.14 1,350.37 2,296.87 3,696.38 48,376.8 7.64
Lerma 1,271.52 917.06 2,030.72 4,219.30 23,258.8 18.14
Metepec 322.78 3,940.17 1,759.47 6,022.41 6,751.9 89.20
Ocoyoacac 334.61 728.18 1,748.11 2,810.90 13,471.0 20.87
Otzolotepec 21253 574.07 1,461.18 2,247.77 12,938.2 17.37
San Mateo Atenco 842.02 783.95 452.41 2,078.38 1,876.0 110.79
Toluca 4,599.30 7,175.63 8,331.90 20,106.84 42,952.1 46.81
Xonacatlan 899.36 899.36 3,286.6 27.36
Zinacantepec 589.23 1,492.39 4,469.87 6,551.49 31,323.0 20.92

Total (Has.) 8,221 16,961.82  23,449.90 48,632.84 184,234.4 26.40

Fuente: Elaboracion propia con base en CONAVI, 2015
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En la composicion por tipo de perimetro en cada municipio existen diferencias (Gréfica
10) destaca la proporcion de U3 que son areas de crecimiento contiguas al area urbana
consolidada, es decir que domina la permisién de crecimiento externo, luego esta el
perimetro U2, donde existe vivienda cerca de la existencia de servicios basicos, éste
busca consolidar la expansién interna, y en tercer lugar, el perimetro Ul donde existe
concentracion de fuentes de empleo y tejido construido consolidado, son acciones de
consolidacion de la parte central del area urbana. Existen dos casos distintos a los demas;
donde se impulsaran acciones mas centrales (San Mateo Atenco) y donde se impulsaran

acciones en la parte intermedia del tejido construido (Metepec).

Gréfica 10. Superficie en perimetros de contencién urbana por municipio, 2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en CONAVI, 2015

Por otro lado, existe error en la delimitacion de superficie por perimetro de contencion
urbana, al sacar el porcentaje del municipio de San Mateo Atenco con respecto del total
sobrepasa el 100% esto se debe a una inconsistencia metodoldgica por parte de
CONAVL.

11. Porcentaje (%) de vivienda por perimetro de contencion urbana. Las viviendas
registradas en cada municipio se distribuyen en tres perimetros y afuera en el territorio

abierto (Grafica 11). Se aprecia que sOlo los municipios de Lerma y Toluca tienen
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proporcion de vivienda en el perimetro U1, area urbana consolidada con dotacion de
empleo, servicios e infraestructura; los municipios de Metepec, San Mateo Atenco y
Zinacantepec con localizacion de vivienda en el perimetro U2, localiza vivienda cerca de
la existencia de servicios basico y; luego localizacién de viviendas dispersas o perimetro
U3, Ocoyoacac y Xonacatlan. Existen municipios en peor situacion, se construye vivienda
fuera de los perimetros son Otzolotepec, Almoloya de Juarez y Toluca. (Ver anexo,
Cuadro A.4). Es decir, con base en localizacion de la vivienda, se induce suburbanizacion

y dispersién en los municipios de estudio.

Gréfica 11. Porcentaje de vivienda en perimetros de contencion urbana
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Fuente: Elaboracién propia con base en CONAVI, 2015

12. Porcentaje de baldios urbanos. Segun la informacién de los PMDU, se observa que
este indicador no se registra en los municipios de estudio, dado que se sélo se registra
3% del area urbana total. De los que cuentan con informacion, Almoloya de Juarez que
tiene 25.8% de su superficie urbana con suelo baldio, Otzolotepec con 2.9% de suelo
baldio en la superficie urbana y Zinacantepec con 1.2% de su superficie urbana (Mapa
2). En campo se corrobora la informacion sin embargo ningn municipio conoce con
exactitud la cantidad de predios baldios ni el porcentaje de superficie que representan

con respecto al total municipal (Cuadro 18).
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Cuadro 18. Superficie de baldios urbanos en municipios de estudio
% con respecto a sup.

Municipios Hectareas Sup. Urbana Urbana
Almoloya de Juarez 975.82 3784.35 25.8
Lerma 4476.15 0.0
Metepec 3941.87 0.0
Ocoyoacac 1393.21 0.0
Otzolotepec 58.58 1999.7 2.9
San Mateo Atenco 1341.72 0.0
Toluca 79.45 17815.5 0.4
Xonacatlan 232 0.0
Zinacantepec 38.35 3244.69 1.2

Fuente: Elaboracion propia con base en PMDU vigentes

13. Escenarios de crecimiento con respecto al crecimiento de poblacién. Segun
proyecciones de poblacion se espera que los nueve municipios presenten incrementos
(Gréfica 12). En el horizonte 2030, los municipios que mas poblacion tendrdn seran
Toluca (1,096,700 habitantes), Metepec (271,213 habitantes) Zinacantepec (244,894
habitantes), Almoloya de Juarez (208,359 habitantes), Lerma (197,032 habitantes),
Otzolotepec (110,537 habitantes), mientras que los municipios con menor poblacién en
2030 seran San Mateo Atenco (97,588 habitantes), Ocoyoacac (84,011 habitantes) y
Xonacatlan (59, 251 habitantes). Entre los afios 2015 y 2020 habra un incremento
absoluto de 149,713 habitantes y de 2020 a 2030 se agregaran 256,554 habitantes mas,
si la tendencia continla la poblacion total de los municipios de estudio al 2030 sera de
2,369,621 habitantes.

Con base en el crecimiento de poblacion se definen escenarios de superficie del
crecimiento fisico, aqui se presentan tres: escenario de vision, tendencia y planeacion
(Ver Mapa 2). El escenario vision indica que el area urbana en 2015 abarcaba una
superficie de 40,084 hectareas, el 2020 o escenario de tendencia se estima que la
superficie urbana incremente en 11,450 hectareas mas, para alcanzar 51,534 hectareas

y se estima que en 2030 la superficie urbana cubra mas de 60 mil hectareas.
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Gréfica 12. Proyecciones de poblacién 2015, 2020, 2030
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Mapa 2. Escenarios de crecimiento del tejido urbano
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Las superficies descritas representan un reto en términos de reservas (para uso
habitacional, equipamiento, servicios e infraestructura), redso de baldios, instrumentos
de gestion y control de suelo. Sobre todo, la porcidn noroeste de la zona metropolitana

donde se prevé avance el crecimiento.

La expansion del area urbana en el escenario 2030 implica a nivel institucional diversos
retos en términos de capacidades y generacion de mecanismos de asociacion y
coordinacion, gestion de recursos, de elaboracion de politicas urbanas orientadas al
control de la expansion fisica metropolitana y sus instrumentos, de no ser asi la dinAmica
de ocupacion en las periferias modificara los procesos urbanos, por ello, el Estado tiene
una responsabilidad de trabajar con los municipios periféricos. Las autoridades tienen la
tarea de analizar, los posibles instrumentos viables en relacion con las caracteristicas del
municipio, sus potencialidades, los principales actores en el mercado de suelo y la

jerarquia y poder de sus instituciones.

Es el INSUS en tanto instituciéon publica encargada del suelo cuya ejecucidén de sus
planes y proyectos debe convocar antes a la ciudadania mediante un organismo en el
gue se permita el libre dialogo entre actores, y dejar de lado la jerarquia autoritaria,
vertical y rigida. Entre otras instituciones tanto SEDATU como RAN e INSUS, deberan
compatibilizar -entre otros aspectos técnicos- sus bases de datos con el municipio, crear
metodologias para la elaboracion de politicas urbanas vinculadas ala politica de vivienda
y la politica social y establecer las dinamicas de trabajo con base en mecanismos
intermunicipales para evitar la sectorizar las decisiones y actuar bajo funcionamiento

metropolitano, en ello las decisiones con base en el poder son un tema crucial.
4.2. Planeacion urbanay gestion del suelo
Gestion publica del suelo

14. Implementacién de acciones de gestion de suelo por municipio, se analizan cuatro
criterios; regulacién, orientacion, innovacién y adaptacion (ver cuadro 19). En capacidad
de regulacién, los municipios muestran eficiencia parcial en aplicacion de propuestas

para desarrollar objetivos relativos al crecimiento del tejido urbano metropolitano. En
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capacidad de orientacion, los municipios no adectan el crecimiento fisico acorde con lo
establecido en el PRDUVT (2005), no alinean los objetivos de los PMDU con los del
PRDUVT, aunque estos planes municipales consideran en sus politicas, proyectos, obras
y acciones y contemplan reservas de suelo para integrar infraestructura y equipamiento,
no consideran la escala metropolitana. En capacidad de innovacion, en los municipios no
existen sistemas de planificacién integrados para el desarrollo urbano, se evidencia
debilidad institucional. No existe mecanismos de consulta ciudadana para planificacion

del desarrollo urbano, por tanto, de evaluacion y transparencia.

En capacidad de adaptacion, los municipios en los PMDU consideran la evolucién
demografica y necesidad de vivienda metropolitana mediante célculos de proyecciones
de poblacién, sin embargo, los proyectos, programas, obras y acciones no estan
vinculados a satisfacer demanda futura, las acciones en suelo y desarrollo urbano las
conducen de manera parcial. Los municipios aun no priorizan las necesidades
metropolitanas, no son explicitos los mecanismos de vinculacién interna y més aun para

para regular y ordenar el territorio con visiébn metropolitana (Cuadro 19).

Cuadro 19. Implementacion de acciones de gestion de suelo por municipio

Regulacion Orientacion Innov acién Adaptacion
Reservas para Evolucién Ejecuta
o Propuestas de Crecimiento Reservas, es ac;gs Iigres Sistemas de d;'mg ;éfica propuesta con
Municipio crecimiento fisico- PRDUVT | infraestructura depaccién planificacion necesgi]dades >c/ie base en
urbano con PMDU y equipamiento integrada - necesidades
concertada vivienda "
metropolitanas
o|1]2 310112 3]1]0]1]2]3 of1] 2 3|01 213]0]1] 2 3101 2 8
, [1[2] [1[2?] [t]2] [1[2] [t [2] [t12 ] [t ]2 ]
Almoloy a de Juarez X X X X X X X
Lerma X X X X X X X
Vietepec X X X X X X X
Ocoy oacac X X X X X X X
Otzolotepec X X X X X X X
San Mateo Atenco X X X X X X X
Toluca X X X X X X X
Xonacatlan X X X X X X X
Zinacantepec X X X X X X X

Fuente: Elaboracién propia con base en PMDU vigentes y PRDUVT 2005

15. Existencia de plan metropolitano de gestion de suelo. No existe vision metropolitana
de la gestion de suelo, segun informacién revisada, se reporta que, en el estado de

México, si bien se cuenta con el Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca
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(PRDUVT, 2005), responsabilidad de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda?®®,
tiene 13 afos de antigledad a la fecha no se actualiza. Este documento redactoé politicas,
proyectos, obras y acciones para el ordenamiento territorial en la escala de municipios
conurbanos y region metropolitana, sin embargo, a la fecha no se instrumentan acciones
concertadas de gestion de suelo en el ambito metropolitano. Existe fragmentacién

municipal de las acciones sobre el suelo.

16. Proyectos y programas estratégicos metropolitanos de suelo por municipio. Si bien
los documentos PMDU y PRDUVT redactan politicas relativas a la gestion de suelo, no
se cuenta con un programa O proyectos estratégicos especificos de alcance

metropolitano para la gestion del suelo urbano.
Gestion social del suelo

17. Porcentaje de tierra social parcelada en ejidos con respecto a la superficie total
municipal. Son terrenos con potencial de incorporacion al suelo urbano segun presiony
mercado de suelo. Segun la informacion revisada, se conoce la proporcién del territorio
de cada municipio de estudio con parcelacion con datos del Registro Agrario Nacional
(Gréafica 13). La superficie parcelada total de los municipios de estudio representa 28.2%
(52,021 hectareas), destacan Xonacatlan con 53.3%, Almoloya de Juarez con 49.5%,

Zinacantepec con 25.6% y Toluca con 23.2% (Ver anexo Cuadro A.6).

15 La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del GEM, en 2014 cambio de nombre a Secretaria de
Desarrollo Urbano y Metropolitano, absorbe las funciones metropolitanas de la ex SEDATU.
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Grafica 13. Porcentaje de tierra social parcelada en ejidos respecto a la superficie total municipal
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Fuente: Elaboracion propia con base en tabulados basicos por municipio 2006 y Padrén e Historial de

Nucleos Agrarios 2006 del RAN

18. Porcentaje de tierra social de uso comuan con respecto a la superficie total municipal.

La tierra de uso comun es la superficie de suelo restringida para los ejidatarios son tierras

de aprovechamiento comunitario, esta superficie representa 17.4% (32,027 has.) de la

superficie total de los municipios de estudio. Los municipios que destacan por poseer

mayor proporcion de tierra comun son Xonacatlan con 41.5%, Zinacantepec con 34.6%,

Lerma con 31.4% y Toluca con 16.5% (Grafica 14 y anexo Cuadro A7).

Gréfica 14. Porcentaje de tierra social de uso comuln con respecto a la superficie total municipal
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Fuente: Elaboracion propia con base en tabulados basicos por municipio 2006 y Padrén e
Historial de Nucleos Agrarios 2006 del RAN
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19. Porcentaje de tierra social considerada asentamiento humano con respecto a la
superficie total municipal. Terrenos en la zona de urbanizacion y su fundo legal. La
superficie de tierras ejidales con asentamiento humano representa 1.2% (2,199 has.) de
la superficie total de los nueve municipios de estudio. Los datos indican que los
municipios con mayor superficie cuyas tierras ejidales tienen asentamientos humanos
son Metepec con 3.6%, Toluca con 1.6% y Zinacantepec con 1.4% (Grafica 15y en anexo

cuadro A.8).

Grafica 15. Porcentaje de tierra ejidal de asentamiento humano por superficie total municipal.
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Almoloyade Lerma Metepec Ocoyoacac Otzolotepec San Mateo Toluca Xonacatlan Zinacantepec
Juarez Atenco

Fuente: Elaboracion propia con base en tabulados béasicos por municipio 2006 y Padron e Historial de
Nucleos Agrarios 2006 del RAN

Gestion de inmobiliarias

20. Cantidad de autorizaciones para conjuntos urbanos (CU). Indicador de gestion y
operacion mediata de construcciones de desarrollos urbanos en manos del sector
privado. En el total de los municipios de estudio hasta el afio 2010, se han autorizado 71
conjuntos urbanos. Los municipios con mayor nimero de autorizaciones de conjuntos

urbanos son Toluca con 35, Almoloya y Lerma con 9y Zinacantepec con 8 (Cuadro 20).

119



Cuadro 20. Numero de autorizaciones de conjuntos urbanos 1999 - 2010

Municipio Autorizacion de CU % respecto del total

Almoloya de Juéarez 9 12.7
Lerma 9 12.7
Metepec 7 9.9
Ocoyoacac 2 2.8

Otzolotepec
San Mateo Atenco 1 1.4
Toluca 35 49.3

Xonacatlan
Zinacantepec 8 11.3
Total 71 100

Fuente: Elaborado con base en Iracheta y Pedrotti (2013) y SDUyM

21. Cantidad (numero) de conjuntos urbanos. Muestra la superficie de suelo que cuenta

la accidén privada para construccién de conjuntos urbanos (Cuadro 21).

Cuadro 21. Numero de conjuntos urbanos 1999 - 2010
% respecto  Superficie CU

Municipios CuU al total (Has) Has./CU
Almoloya de Juérez 5 9.6 364 73
Lerma 8 15.4 106 13
Metepec 5 9.6 182 36
Ocoyoacac 2 3.8 28 14
Otzolotepec
San Mateo Atenco 1 1.9 4 4
Toluca 25 48.1 8885 355
Xonacatlan
Zinacantepec 6 11.5 136 23
Total 52 100.0 9,706 519

Fuente: Elaborado con base en Iracheta y Pedrotti (2013) y SDUyM

Entre los municipios que cuentan con conjuntos urbanos, totalizan 52, éstos ocupan
9,706 hectareas con proporcion diferenciada. El municipio de Toluca es donde hay mayor
nimero, superficie e importante consumo de suelo por CU, es decir una politica de
ocupacién de suelo permisiva. Por debajo se ubican Lerma, Zinacantepec, Almoloya de
Juarez y Metepec, entre ellos hay mas o menos el mismo nimero de CU, sin embargo,
la permision de ocupacién del suelo es diferente, en Almoloya de Juarez se ocupa mayor
suelo por CU, en cambio en Lerma con menor intensidad, ambos municipios tienen

territorios extensos, pero con politica de uso de suelo diferente. Los desarrolladores
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inmobiliarios aplican estrategas econdémicas diferentes para explotar el suelo, de la mano

con las politicas de suelo municipal.

4.3. Gobernabilidad metropolitana y coordinacion institucional

Se presenta la situacién institucional con informacion recogida en campo en municipios
de estudiol®, con base en la entrevista aplicada a los funcionarios encargados de
direcciones o departamentos del gobierno municipal relacionados con desarrollo urbano,

gestidn y operacion del suelo.
Institucionalidad

22. Desempefio de las instituciones publicas de caracter metropolitano, se refiere a las
distintas acciones del nivel estatal y de municipios metropolitanos para la gestién
metropolitana; se consideran cinco criterios. EI desempefio de las instituciones de los
municipios de estudio y del gobierno estatal, en asuntos metropolitanos, en general es
bajo y deficiente (Cuadro 22). La accion que llevan a cabo, son las “mesas de trabajo
entre administraciones publicas a nivel intermunicipal’” para dialogar sobre los problemas
comunes, sin embargo, los resolutivos no concretan acuerdos y/o convenio que obligue
instrumentacion de acciones de caracter metropolitano. Los entrevistados informan que
esta en platicas la actualizacién del plan regional metropolitano con ello se espera atender
acciones de caracter metropolitano, aunque su concrecion sera interrumpida por el

cambio del trienio del gobierno municipal (finales de 2018).

16 El periodo de trabajo de campo o aplicacién de entrevista a las autoridades municipales de los nueve
municipios, se realizé en los meses de julio y agosto de 2018, contexto de elecciones para cambio de
autoridades de gobierno (federal, estatal y local), los gobiernos municipales cambian al término del afio, lo
cual impact6 la debida atencion de las autoridades municipales, se consiguio resultado de siete municipios.
Los municipios de Xonacatlan y Ocoyoacac, después de cinco visitas al area respectiva no atendieron la
peticion de entrevista previamente acordada. Ademas, por razones de calendario escolar no fue posible
prolongar la espera.
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Cuadro 22. Desempefio de instituciones de caracter metropolitano (*)

Las Las [as instituciones Auditorias realizadas a la Tnstituciones de la
instituciones instituciones promuev en mesas administracion publica administracion publica en los
realizan mesas utilizan medios de trabajo entre municipal (por los érganos de municipios para la
e de discusion Qe parti_cipacic’)n agm_inistraci_ones fisca!izacién estatales u otras administraciéon metropolitana
entre agentes interactiv os publicas a nivel autoridades) en asuntos
implicados intermunicipal metropolitanos
Si No Si No Si No 0az2 3a4 5 0 mas 0az2 3a4 5 0 mas
Almoloya de Juérez X X X 1 0
Lerma X X X 1 1
Metepec X X X 1 1
Otzolotepec X X X 1 0
San Mateo Atenco X X X 1 0
Toluca X X X 1 1
Zinacantepec X X X 1 0

Fuente: Elaboracion propia con base en trabajo de campo. (*) S6lo 7 de 9 municipios atendieron la
entrevista.

Conrespecto alas auditorias realizadas a la administracion publica municipal en asuntos
metropolitanos (por 6rganos de fiscalizacion estatales u otras autoridades), se trata de
auditorias desde el ambito estatal, no comprende acciones de escala metropolitana.
Existen cuatro municipios -Lerma, Toluca, Metepec, y Zinacantepec- que tienen en la
estructura administrativa municipal un area de asuntos metropolitanos, cuya auditoria es
administrativa, éstas areas tienen funcion complementaria en la direccion desarrollo
urbano, no asi intermunicipal metropolitana. Los demas municipios no tienen un area

exprofeso para la intermunicipalidad.

23. Institucionalidad de la planeacion metropolitana. En los municipios en estudio, las
instancias 0 mecanismos de caracter metropolitano son escasos, profusos y no emanan
de una instancia metropolitana intermunicipal. Hay casos que tienen, mas o menos

precisada la funcién metropolitana en cambio otros no la conocen (Cuadro 23).

Cuadro 23. Reporte de instituto de planeacién, consejos, comités, comisiones de caracter
metropolitano
Municipio 5 0 mas 3a4 Oa?2

Almoloya de Juérez

Lerma

Metepec

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Zinacantepec 1
Fuente: Elaboracién propia con base en trabajo de campo.
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El municipio de Metepec reporta dos comisiones de funcion metropolitana (asuntos
metropolitanos y limites territoriales, y de planeacion para el desarrollo urbano y
metropolitano). Otros reportan una comisién local para desarrollo urbano: Toluca, cuenta
con Comité municipal de prevencién y control de crecimiento urbano, Lerma con una
Comision edilicia de asuntos metropolitanos y Zinacantepec con Comisién edilicia del

desarrollo urbano.

Es importante precisar, aunque tales comisiones integran la palabra “metropolitano” no
emanan de un acuerdo metropolitano que genere obligatoriedad de implementacién de
acciones intermunicipales en el espacio metropolitano. Otros municipios, no identifican la
funcion metropolitana, Almoloya de Juarez y Otzolotepec reportan apoyarse en el
COPLADEMUN en tanto 6rgano que promueve la participacién de la sociedad en la toma
de decisiones del municipio. En San Mateo reportan mesas de trabajo en conjunto con

Toluca y Lerma a manera de platicas que no formalizan acciones.

24. Institucionalidad para la informacion de caracter metropolitano (monitoreo,
evaluacion, difusion, observatorio urbano o similares). Los municipios reportan que
utilizan informacion generada a nivel estatal y federal (IGECEM, INEGI, CONAPO y SP).
En ninguno existe una instancia de generacion de informacion especifica para la
actuaciéon metropolitana, no refieren observatorio metropolitano, ni criterios de

seguimiento y evaluacion metropolitanos.
Coordinacion

25. Sectores coordinados en temas de agenda metropolitana. Las autoridades
municipales de desarrollo urbano entrevistadas refieren escaso conocimiento en cuanto
a atribuciones y competencias en temas de agenda metropolitana en el nivel municipal,
suelen confundir con las funciones de los sectores del gobierno estatal y federal. Sin
embargo, algunas autoridades municipales -Toluca, Metepec, Lerma, San Mateo,
Zinacantepec y Almoloya de Juarez- mencionan la importancia de trabajar a nivel

intermunicipal en temas de desarrollo urbano, medio ambiente y aplicar financiamiento.
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26. Convenios intermunicipales, corresponde a la firma de convenios de caracter
metropolitano en materia de gestion del suelo. En los municipios metropolitanos
entrevistados no existe la practica de acuerdos formales para la actuacién conjunta
(Cuadro 24).

Cuadro 24. Reporte de convenios intermunicipales
Municipio Entre Oy 2 Entre 3y 4 5 0 mas

Almoloya de Juarez
Lerma
Metepec
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Zinacantepec 1

Fuente: Elaboracion propia con base en trabajo de campo

NI

Se reporta un convenio conjunto, se trata del proyecto del tren interurbano Toluca —
Ciudad de México, entre los municipios de Zinacantepec, Toluca, Lerma, Metepec, San
Mateo Atenco y Ocoyoacac, éste buscard establecer mecanismos de coordinacién en
materia de desarrollo urbano, administracion y fiscal. Aunque entre las autoridades existe
confusién en la operacion del convenio, unos reportan que ya esta firmado, otros que, en
proceso de formalizar la firma, es decir, poseen poca informacion y familiaridad con este

convenio.

Los entrevistados, desconocen la existencia de otros convenios que el municipio lleve a
cabo, esto refleja baja practica o inexistencia de convenios de colaboracion

intermunicipal, a suvez baja interrelacién dentro del municipio.

El municipio de Zinacantepec reporta la firma proxima de un convenio marco para la
gestion metropolitana, el cual estara estructurado en 5 ejes: desarrollo urbano, movilidad,
economia, gobernabilidad y ambiente. Debido a que concluye el trienio del gobierno

municipal (fin de 2018), habra que restablecer negociacion entre las nuevas autoridades.

27. Acuerdos intermunicipales de suelo, corresponde a la firma de acuerdos de caracter
metropolitano en materia de gestion del suelo. De la misma manera que con los
convenios, los entrevistados no reportan informacién sobre acuerdos, quiza se deba a

gque no se realizan, o que no quieren proporcionar informacion, o confusion y
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desconocimiento al respecto. Esto es en si, informacion relevante; refleja carencia de

practicas intermunicipales.
Instrumentos de financiamiento

28. Gestion del fondo metropolitano, recurso federal para finalidad metropolitana.
Respecto al Ramo general 23 donde se ubica el fondo metropolitano, algunos de ellos
reportan que este recurso no lo han gestionado porque han sido utilizados por el nivel
estatal y federal, para la obra del tren interurbano Toluca - México. La obra del tren
interurbano fue disefiada, promovida y ejercida por el nivel federal, SCT, y los municipios

fueron informados del respecto en “mesas de trabajo metropolitano” porla SDUy M.

Un entrevistado enterado dice “... sabemos que del Fondo Metropolitano se destinaron
48,527 mdp. para la construccion del tren interurbano en los siguientes conceptos:
Proyecto Ejecutivo, 579 mdp.; derecho de via, 3,242 mdp, para resolver problemas
sociales e indemnizaciones por la afectacion de los cuales se han resuelto 932 conflictos
y 14 pendientes por resolver y un conflicto en el pueblo de Santa Fe donde exigen obras
sociales por 400 millones de pesos; obra civil, 23,946 mdp. ...” (Director de Asuntos

Metropolitanos, H. Ayuntamiento de Lerma, 2018).

Los cinco municipios por donde pasa el trazo del tren estan enterados de este recurso,
mientras que los municipios de Otzolotepec y Almoloya de Juarez desconocen tal recurso
del fondo. En general, en los municipios no se gestiona recurso para aplicarlo ala gestion
del suelo, no reportan el tema del suelo. Toluca considera prioritario tratarlo en “mesa de

trabajo metropolitano”.

29. Tipos de proyectos metropolitanos financiados de manera compartida o intermunicipal
distinta al fondo. Los municipios entrevistados informan que no cuentan con instrumentos
financieros propios, generalmente, dependen de las contribuciones del gobierno federal,

mediante el Ramo 23 y Ramo 33 (Cuadro 25).
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Cuadro 25. Reporte de proyectos metropolitanos financiados de manera compartida
Municipio 0aZ2 3a4 5 0 mas
Almoloya de Juarez 0
Lerma
Metepec
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Zinacantepec
Fuente: Elaboracion propia con base en trabajo de campo
30. Asociacion publico—privada-social en sectores metropolitanos. Acciones entre los

N E

[N

distintos sectores para atender asuntos metropolitanos, en particular la gestién del suelo.
Las asociaciones publico-privada- social (PPS) para la determinacion de politicas u obras
de infraestructura, son escasas. En las “mesas de trabajo concertadas” se ha tratado
principalmente la obra de construccién del tren, donde se reconoce la inversion de la
iniciativa privada, -Toluca, San Mateo Atenco, Zinacantepec, Metepec y Lerma-. No se
registran asociaciones de ningun tipo para llevar a cabo acciones con relacion a la gestion

del suelo metropolitano.
4.4. Evaluacion de indicadores

En este apartado, de acuerdo con la metodologia definida en el capitulo lll, corresponde
evaluar los indicadores de las dimensiones en estudio segun ponderacion respectiva (ver
Cuadros 9y 10).

Evaluacion D1. Crecimiento metropolitano

En los indicadores 1 (superficie total de los 9 municipios) y 2 (superficies y coberturas de
suelo) no aplica alguna ponderacion porque, aunque son variables, sélo describe la

situacién actual como natural.

Cuadro 26. Indicador 3 Cambio de uso de las coberturas de suelo 2000 - 2010
Municipio

Almoloya de Juérez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 27. Indicador 4. Densidad bruta de poblacion total 2000 -2010
Municipio

Almoloya de Juéarez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 28. Indicador 5. Densidad media urbana 2010
Municipio

Almoloya de Juarez
Lerma

Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 29. Indicador 6. Densidad de vivienda 2010
Municipio

Almoloya de Juérez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaboracién propia

Cuadro 30. Indicador 7. Porcentaje de ocupacion irregular del suelo
Municipio

Almoloya de Juérez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaboracién propia
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Cuadro 31. Indicador 8 Superficie de reservas disponible por perimetros de contencion urbana

2017
Municipio Ul U2 U3
Almoloya de Juarez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Xonacatlan

Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 32. Indicador 9 Superficie de suelo segun politica urbana (area urbanizable)

Municipio

Almoloya de Juérez

Lerma

Metepec

Ocoyoacac

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Xonacatlan

Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 33. Indicador 10 Superficie de perimetros de contencion urbana 2015

Municipio

Ul u2

Almoloya de Juérez

Lerma

Metepec

Ocoyoacac

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Xonacatlan

Zinacantepec

w

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 34. Indicador 11. Porcentaje de viviendas por perimetro de contencién urbana

Municipio

Almoloya de Juérez

Lerma

Metepec

Ocoyoacac

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Xonacatlan

Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

128



Cuadro 35. Indicador 12. Porcentaje de baldios urbanos

Municipios
Almoloya de Juérez
Lerma n.
Metepec n. d.
Ocoyoacac n. d.
Otzolotepec
San Mateo Atenco n. d.
Toluca
Xonacatlan n. d.
Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

En el indicador 13 no aplica la evaluacion, toda vez que se trata de una variable

proyectada a futuro.

Evaluacion D2. Planeacion urbana y gestion del suelo
Cuadro 36. Indicador 14. Implementacién de acciones de gestion de suelo

Regulacion Orientacion Innov acién Adaptacion
Reservapara Evolucién Elecuta
Propuestas- Crecimiento Reservas espacios Ebres Sistemas de demogréficay propuestas con
Municipio crecimiento fisicoPRDUVT infraestructura " o0 planificacion necesidades base en
urbano con PMDU y equipamiento concertada integrada de vivienda necesidades
metropolitanas
o 1 2 3 o0 1 2 3 O 1 2 3 O 1 2 3 O 1 2 3 0O 1 2 3 0 1 2 3

Almoloy a de Juarez

Lerma

Metepec

Ocoy oacac

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Xonacatlan

Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 37. Indicador 15 Existencia de plan metropolitano de gestién del suelo

Municipios

Almoloya de Juérez

Lerma

Metepec

Ocoyoacac

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Xonacatlan

Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 38. Indicador 16. Proyectos, programas estratégicos metropolitanos de suelo
Municipios

Almoloya de Juéarez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan

Zinacantepec |

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 39. Indicador 17. Porcentaje de tierra social parcelada en ejidos con respecto a la
superficie total municipal

Municipio
Almoloya de Juarez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 40. Indicador 18. Porcentaje de tierra social de uso comuan con respecto a la superficie
total municipal

Municipio
Almoloya de Juérez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 41. Indicador 19 Porcentaje de tierra social considerada asentamiento humano con
respecto a la superficie total municipal
Municipio

Almoloya de Juérez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

130



Cuadro 42. Indicador 20. Cantidad de autorizaciones para conjuntos urbanos

Municipios
Almoloya de Juéarez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaborado propia

Cuadro 43. Indicador 21. Cantidad de conjuntos urbanos

Municipios
Almoloya de Juarez
Lerma
Metepec
Ocoyoacac
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Xonacatlan
Zinacantepec

Fuente: Elaborado propia

Evaluacion D3. Gobernabilidad y coordinacién institucional

Cuadro 44. Indicador 22. Desempefio de las instituciones publicas de caracter metropolitano

Auditorias realizadas a las
administraciones publicas

Las Las
instituciones instituciones

Las instituciones
promuev en

Tnstituciones de la
administracién publica en

realizan utilizan medios  mesas de trabajo municipales (por los 6rganos los municipios para la
mesas de de entre de fiscalizacion estatales u administracion
Municipio discusién participacion administraciones otras autoridades) en metropolitana
entre agentes  interactivos publicas a nivel asuntos metropolitanos
implicados intermunicipal
Si No Si No Si No 0-2 3-4 5 Mas 0-2 3-4 5 mas

Almoloya de Juérez

Lerma

Metepec

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 45. Indicador 23. Existencia de instituciones de la planeacion metropolitana de
institutos, planeacion, consejos, comités, comisiones de caracter metropolitano

Municipio

Almoloya de Juarez

Lerma

Metepec

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 46. Indicador 24. Institucionalidad para la informacio

n de caracter metropolitano

Municipio

Almoloya de Juarez

Lerma

Metepec

Ocoyoacac

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Xonacatlan

Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 47. Indicador 25. Sectores coordinados en temas

de agenda metropolitana

Municipio

Almoloya de Juérez

Lerma

Metepec

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Zinacantepec

Fuente: Elaboracién propia

Cuadro 48. Indicador 26. Convenios interm

unicipales

Municipio

Almoloya de Juéarez

Lerma

Metepec

Otzolotepec

San Mateo Atenco

Toluca

Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia
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Cuadro 49. Indicador 27. Acuerdos intermunicipales de suelo
Municipio

Almoloya de Juéarez
Lerma
Metepec
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia

Cuadro 50. Indicador 28. Gestion del fondo metropolitano
Municipio

Almoloya de Juérez
Lerma
Metepec
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Zinacantepec

Fuente: Elaboracién propia

Cuadro 51. Indicador 29. Proyectos metropolitanos financiados de manera compartida
Municipio

Almoloya de Juérez
Lerma
Metepec
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Zinacantepec

Fuente: Elaboracién propia

Cuadro 52. Indicador 30. Asociacién publico-privada-social en acciones metropolitanas
Municipio

Almoloya de Juéarez
Lerma
Metepec
Otzolotepec
San Mateo Atenco
Toluca
Zinacantepec

Fuente: Elaboracion propia
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4.5. Andlisis de resultados

a) Crecimiento metropolitano

El calculo de las superficies, registra inconsistencia técnica y entre instituciones del
gobierno. La superficie territorial en los 22 municipios de la ZMVT que reporta el
(PRDUVT, 2005) y la sumatoria de los municipios en los PMDU devela una diferencia de
594.13 hectareas. En los nueve municipios, el célculo con imagenes Landsat frente a
datos de los PMDU, la diferencia es de 576.36 has.

Con base en calculos propios, la superficie urbana de los nueve municipios de estudio de
la ZMVT para el afio 2000 fue de 28,600.2 hectéreas, mientras que en 2010 de 34,543.2
hectareas, un aumento absoluto de 5,943 has., lo que resulta a una tasa de crecimiento
de 3.2% en el decenio. Si la tendencia continla en ascenso se estima que para el 2030

se registre una superficie urbana de los municipios seleccionados de 46,429.2 hectareas.

Con datos de otra institucion Centro Mario Molina (CMM), el escenario de crecimiento
fisico continuard. Los nueve municipios seguiran con sus dinamicas demogréafica y fisica
al 2030, sobre todo los municipios de Toluca, Metepec, Zinacantepec, Almoloya de
Juérez y Lerma. La poblacion total al 2030 sera de 2, 369, 621 habitantes y la superficie

de cerca de 60 mil hectareas

Las densidades en general son bajas. La densidad bruta de poblacion y densidad media
urbana, aunque presentan ligero aumento en algunos municipios (Toluca, Metepec,
Lerma), en general son bajas. La densidad de vivienda es baja, s6lo cuatro municipios se
ubican por arriba del promedio (Metepec, San Mateo Atenco, Toluca, y Zinacantepec), el

resto presenta densidades por debajo del promedio.

La oferta de suelo bien localizado es deficiente. Los municipios de estudio presentan
asentamientos irregulares, las acciones de regularizacion promueven la informalidad de
manera indirecta. La ocupacion de suelo con vivienda formal est4 determinada por las
acciones de los desarrolladores inmobiliarios privados que generalmente localizan sus

acciones en zonas de expansion.
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Los instrumentos de suelo son casi inexistentes. Operar instrumentos de mercado de
suelo es necesario, en particular los de oferta de suelo para vivienda social para disminuir

la ocupacion irregular.

La superficie de reserva disponible, por perimetro de contencién urbana, no corresponde
con las necesidades de suelo ni de ordenacion metropolitana. Respecto a los PCU, se
observa que se sigue alentando crecimiento en la periferia, en expansién de centros
urbanos y en el territorio abierto. Si se aplica tal delimitacion de perimetros, la localizacion
de nuevas acciones de vivienda y de otros proyectos de construccidon se desarrollaran en
U2 (9.2%) y U3 (12.7%) presionando expansion interna y crecimiento externo a la vez.
Aun mas grave, los municipios de Otzolotepec, Almoloya de Juarez y Toluca localizan
vivienda fuera de los perimetros de contencién urbana propiciando dispersion en el

territorio.

Los baldios urbanos no se gestionan. Ellos son elementos potenciales para gestionar el
ordenamiento intraurbano, sin embargo, las administraciones municipales no los reportan
en sus PMDU.

Las administraciones municipales tienen un reto importante de gestion del crecimiento
metropolitano y de brindar suelo asequible para la poblacién futura sobre todo en la zona

noroeste donde se esta presentando el crecimiento del tejido urbano.
b) Planeacion urbana y gestién del suelo

La planeacion urbana, instrumento de ejecucion de politica de parte de las funciones del
gobierno no es consistente. La administracion estatal no gestiona el plan metropolitano,
mismo que adolece de evaluacion. Por su parte los gobiernos municipales presentan
deficiencias en regulacion, orientacién, innovacion, y adaptacion. Lo establecido en el
PRDUVT -instrumento que no ha sido actualizado desde 2005- en materia de suelo
urbano y alineacion de estrategias en cada PMDU, si bien se redactan en los documentos
locales, sin embargo, proyectos, obras y reservas de suelo, no corresponde con el
funcionamiento metropolitano. La actuacion de los niveles de gobierno es sectorial en el

territorio, aunado a ello los municipios presentan debilidad legal para operar instrumentos
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integrados, ademas no registran la demanda social ni la integran en la toma de

decisiones.

La gestion del ejido o nicleos agrarios de la periferia metropolitana operan bajo la propia
l6gica de propiedad social y especulacion del suelo urbano-rural, tales acciones no se
integran a la planeacion urbana ni a la gestion de suelo. La superficie ejidal de los
municipios representa un potencial para incorporar terrenos al suelo urbano (Xonacatlan
53.3%, Almoloya de Juarez 49.5%, Zinacantepec 25.6% y Toluca 23.2%). Sin embargo,
la autonomia de los comisariados ejidales aun es una limitante que impide a los

municipios concertar la incorporacion adecuada de terrenos al uso urbano.

Las desarrolladoras inmobiliarias, intervienen en el uso y ocupacion del suelo con
politicas de suelo permisivas de parte de los gobiernos municipales, ellas especulan con
suelo, vivienda y desarrollo urbano. Las acciones que se les otorga a los desarrolladores
derivan de politicas municipales, no tienen una vision metropolitana. Son importantes las
acciones de tales empresas alentadas por los municipios (en Almoloya de Juarez, Toluca,

Lerma, Zinacantepec y Metepec).
¢) Gobernabilidad metropolitana y coordinacion institucional

Las instituciones metropolitanas son inexistentes en la ZMVT. Los municipios
metropolitanos presentan deficiencias y poco campo de accion en materia de suelo con
visibn metropolitana. Si bien algunos municipios de estudio reportan que se promueven
mesas de trabajo para tratar asuntos metropolitanos (Toluca, Lerma, Metepec, San
Mateo, y Almoloya de Juarez), sin embargo, no formalizan acuerdos o convenios para
seguimiento de resultados. Las escasas dependencias municipales denominadas
“asuntos metropolitanos” trabajan acciones complementarias a las direcciones de
desarrollo urbano (Toluca, Metepec, Zinacantepec y Lerma). Las acciones de ‘los
asuntos metropolitanos”, confrontan intereses de poder politico e interrupcion trianual de

gobierno. No existe el largo plazo en esta emergente competencia.

El reporte de institutos, consejos y comités como mecanismos de actuacion

intermunicipal para la ordenacién metropolitana es escaso. Algunos municipios reportan
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una comision, con débil capacidad de actuacion, continuidad y rendicion de resultados
(Metepec, Toluca, Lerma y Zinacantepec). Ademas, son inexistentes los institutos y

organismos de informacion de indole metropolitana en los nueve municipios de estudio.

Las acciones de coordinacion en la ZMVT estan gestadndose y de manera parcial. En las
autoridades municipales existe falta de comprension de los problemas metropolitanos,
entre otros la gestion metropolitana del suelo. Algunos municipios han reportado, la firma
del convenio relativo al proyecto del tren interurbano Toluca-Ciudad de México, que
corresponde con las estaciones en el tramo de la ciudad de Toluca (Zinacantepec,
Toluca, Lerma, Metepec, San Mateo Atenco y Ocoyoacac), aunque no reportan haber

llegado a acuerdos intermunicipales.

El desconocimiento empirico y practico de instrumentos de financiamiento para la escala
metropolitana es evidente. Algunas autoridades municipales desconocen la existencia del
fondo metropolitano que opera el fideicomiso para el area urbana de Toluca desde 2010,
de aplicacion sectorial estatal. Algunos municipios que reportan conocerlo (Zinacantepec,
Toluca, Lerma, Metepec y San Mateo Atenco), indican que el recurso se aplico de manera
compartida con la iniciativa privada para el proyecto del tren interurbano. Esta forma de
manejo de dicho fondo, limita capacidades para la creacion de instrumentos
metropolitanos en general, y de suelo en particular (bancos de tierra, reservas, etc.).
Ademas, el municipio depende de manera importante de las contribuciones federales
(Ramo 23y 33), por lo que es necesario crear nuevos instrumentos financieros vy fiscales

para la acciéon metropolitana.

4.6. Conclusion parcial

En la Zona Metropolitana del Valle de Toluca existen limitaciones y grandes retos en
materia de gestiéon del suelo: Se requiere actualizar la planeacion urbana y los
instrumentos, bajo criterios de homologacion cientifica, conceptual y metodolédgica. La
evidente diferencia de superficies entre instrumentos de planeacion, es un hecho
significativo, aunque no limita acciones, pero indicativo de imprecisiones desde la politica

urbana para el control del uso y ocupacion de suelo presente vy futuro.
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El crecimiento fisico metropolitano, sigue una dinamica de ocupacion formal e informal,
para ésta ultima, la regularizacion es un hecho reactivo. La dinamica del tejido construido
se alienta desde los permisos de la autoridad (municipal y estatal) con las iniciativas de
los desarrolladores inmobiliarios, las familias y los ejidatarios, no siempre atendiendo los

ordenamientos.

Los instrumentos de gestiéon y ocupacién del suelo son escasos en los municipios
metropolitanos. Por ejemplo, medidas de ocupacion intraurbana (densificacion,
recuperacion de plusvalias, contribucion por mejoras, mezcla de usos del suelo, mezcla
social, gestion de predios baldios, banco de tierra, etc.) y creacion de reserva de suelo
para crecimiento futuro. Ambos grupos de instrumentos son débilmente delineados y sin
seguimiento. La pertinencia de aplicacion de tales alternativas debe evaluarse a partir de
las caracteristicas geograficas, tenencia de la tierra, crecimiento demografico y actividad
econdmica, desde el papel en tanto municipio metropolitano, para conseguir un modelo

territorial dado.

La falta de actualidad y escasa institucionalidad de la planeacion urbana ha provocado
una desvinculacion de la politica de vivienda con la falta de instrumentos del mercado de
suelo. La politica urbana municipal ha fomentado crecimiento formal improvisado e
informal desintegrado sin principios sociales. No existe un enfoque transversal de la

gestion del suelo.

La planeacion urbana, reporta debilidad de resultados, no se entiende como proceso de
intervencion estatal e induccién del uso y gestién de suelo de forma continua, y de
atencion del largo plazo. Las acciones son mas permisivas que negociadoras para la
finalidad social y privada del crecimiento fisico. Las capacidades técnicas para flexibilizar
instituciones y consensos en la actuacion sobre el suelo, son poco innovadoras y

pertinentes para corregir el actual desorden del crecimiento.

La ocupacion irregular es una alternativa de vivienda de los sectores de poblacion menos
favorecidos econdmica, social y espacialmente, misma que reporta descontrol y debilidad
de la gestion publica. Se mantiene la implementacion de la politica correctiva —primero

cupacion luego regularizacion- hecho que se explica por la falta de integralidad de la
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politica de vivienda y los instrumentos de gestion de suelo (capacidad de pago, vivienda
nueva, en renta, rehabilitacion y mejoras, autoconstruccion social todos como
instumentos de control del precio del suelo). Se trata de una politica de vivienda-suelo
con incentivos para todos los sectores sociales, de créditos y subsidios diferenciados
para la utilizacion de predios intraurbanos, sancién a desocupaciény a la ampliacion de

crecimiento.

La gestion del mercado del suelo, es inexistente en los municipios metropolitanos. La
politica de suelo ha mostrado resultados inadecuados, la informalidad urbana no es una
consecuencia solamente de la pobreza, existe sectores sociales con altos ingresos
establecidos en la informalidad, asi los desarrolladores inmobiliarios ocupan suelo en
condiciones de informales (Almoloya de Juarez y Metepec), por lo que la libertad del

mercado de suelo genera todo orden de problemas urbanos.

Dado que el marco legal e institucional se ha modificado en los Ultimos afios, se espera
gue enla ZMVT, se actualicen los lineamientos tanto institucional metropolitano como los
instrumentos de gestién metropolitana. Por ejemplo, se avance en convenios y acciones
de una planeacion urbana integrada con los sectores y agentes que actlan sobre el
suelo.Que se formalizacen y ammplien las capacidades financieras y fiscales para la
garantizar la gestion adecuada del suelo. Se espera el surgimiento de la institucionalidad

respectiva al funcionamiento metropolitano para definir una agenda adecuada.
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CAPITULO V. PLANEACION Y COORDINACION
METROPOLITANA DEL SUELO URBANO. LAS VOCES DE

ESPECIALISTAS Y ADMINISTRADORES URBANOS
MUNICIPALES
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Capitulo V. Planeacion y coordinacién metropolitana del suelo urbano. Las voces
de especialistas y administradores urbanos municipales

Este capitulo presenta opiniones de dos grupos de informantes calificados una vez que
se les realiz6 la entrevista, por un lado, a los investigadores, especialistas y consultores
se les aplicé el instrumento considerando las tres dimensiones de estudio, por otro lado,
a las autoridades de desarrollo urbano del gobierno municipal, a quienes se les interrogé
sOlo dos dimensiones (Ver anexo metodologico entrevistas respectivas y relacion de
entrevistados). Siguiendo esa estructura de grupos y dimensiones, se elaboran los dos

subcapitulos y al final el apartado de cierre.

5.1. Los especialistas urbanos refieren la problematica de la gestion del suelo en la
ZMVT

Este apartado presenta la opinién de especialistas en planeacién urbana y gestion del
suelo con enfoque metropolitano en el Estado de México. Se realizaron 12 entrevistas,
misma que tiene preguntas estructuradas para las tres dimensiones de estudio con
respuesta abierta. Se aplico el instrumento en los meses de julio y agosto de 2018. Se
presentan las respuestas centradas en las preguntas. (Las respuestas completas de cada

entrevistado se encuentran en anexo).
a) Crecimiento metropolitano

Actualmente existe discusion en el medio académico, acerca de cual debe ser la politica
urbana vinculada al suelo en las metropolis mexicanas. Dado que existe un consenso en
la ausencia de una politica urbana del suelo y en particular con vision metropolitana, por
tanto, la gestion de suelo urbano presenta retos multiples. Los especialistas entrevistados
apuntan que la politica de suelo debera estar vinculada a una finalidad de modelo

territorial y a una prioridad social.

“Lo primero es preguntarnos en cada ciudad, qué territorio no debe urbanizarse. Tratar de
compactar, no tanto de elevar la densidad, aprovechando vacios urbanos y primera
periferia” (A.l.C.).

“La politica vinculada al suelo deberia pasar por definir cuél es la capacidad de carga
urbana al interior de las ciudades, considerando la satisfaccion de las necesidades de
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infraestructura, servicios, equipamiento y conectividad” (J.L.L.). Localizar poblacion en

zonas potenciales intraurbanas, antes de dar lugar al crecimiento de mayor nUmero de

periferias.
El suelo urbano, en el crecimiento y desarrollo urbano, implica a la superficie territorial
gue adquiere valor y plusvalia en relacién con los elementos y funciones que rodean al
terreno y naturaleza de su propio mercado. El valor del terreno, a su vez esta ligado a la
dinamica de la vivienda, acceso a bienes y servicios, infraestructura y equipamiento
urbano, conectividad espacial y transporte publico y presencia de empleo. Por lo tanto,
es prioritario gestionar el tejido ya construido y luego considerar tendencias de proyeccion

de poblacion y escenarios de crecimiento urbano.

“Los planes deben reforzar el asunto del suelo, no solo cuantificar, si no con qué criterios
especificos se va a ocupar. Ubicacion de espacios aptos para el desarrollo urbano. Ver
cémo estén planeadas y que tengan densidades adecuadas, integradas al area urbana y
a las actividades de la poblacion” (E.S.C.).
Con la finalidad de tener un panorama sobre el suelo, se considera necesario la creacion
de un observatorio que permita definir la politica en relacion con el proceso de
metropolizacion (P.L.J.S.), éste permitira monitorear requerimientos de suelo para el
programa metropolitano de suelo, segun plazos y escenarios, que su vez controle

imparcialidad de la politica desde cada PMDU.

Actualmente, el suelo urbano opera en la libre competencia del mercado, esta
parcialmente regulado por el Estado, en cambio se debe “buscar una politica urbana de
suelo que haga explicitos los derechos y obligaciones de la propiedad privada hacia la
comunidad” (S.M.C.). Bajo este criterio la regulacién y control de la gestion de suelo en

la ZMVT no cuenta con una politica de suelo urbano.

Respecto a las alternativas de instrumentos de suelo para un crecimiento metropolitano
sustentable, los especialistas distinguen instrumentos de incentivos y de sanciones. Por
un lado, predial progresivo para predios vacantes e impuestos a zonas subutilizadas, por
otro lado, reduccion de impuestos, contribuciones por mejoras, cobro de plusvalias,
transferencia de potencialidad de desarrollo, bolsas de suelo, reservas territoriales,

rehabilitacién de viviendas y redensificacion (C.P. y J.L.L). Sin embargo, para consolidar
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estos instrumentos a nivel metropolitano se requiere de un marco legal y fiscal sélido que

derive en ordenamientos que respalde la funcion social de la propiedad.

Adicionalmente, es necesario actualizar el catastro y alinearlo entre municipios
metropolitanos. Desde el catastro contar con un sistema de informacion que recoja la
situacion de la propiedad de la tierra, ademas que debe estar vinculado con la base de

datos del RAN estatal, para identificar la situacion de cada nacleo agrario.

En el crecimiento fisico metropolitano la informalidad e irregularidad se caracteriza por
una dinamica de ocupacién-regularizacion que devela capacidades locales. Los desafios
gue enfrentan los municipios de la ZMVT son de caracter normativo, urbanistico,
provision de infraestructura y servicios, de gestion de reservas territoriales, no solo de la
titularidad del predio y falta de recursos financiero. Todo lo cual refiere a la carencia de

planeacion urbana, por los déficit cualitativo y cuantitativo que atafie al suelo urbano.

Para resolver la informalidad y regularizacion de suelo, se requiere una vision urbana

integral, no sélo juridica.

“... hay que cuantificar y cualificar la informalidad, revisar la magnitud y llegar a la
sistematizacion ... revisar causas y caracteristicas de cada ocupacion informal ya que
cada una tiene soluciones distintas, por tanto, la regularizacién debiera ser integral, no
solo juridica si no también urbanistica para lograr mejores ciudades”. (C.P.)

“Primero, inventario, localizacién y cuantificacion, segundo, definir si estan o no en zonas
de riesgo, tercero, si no hay riesgo podria evaluarse su regularizacién y resolver tema de
conflicto de tierra (invasiones), pero siempre debe de haber un pago y cuarto, si hay
peligro, no debe por ningun motivo legalizarse, debe generarse un programa de
reubicacion en zonas intraurbanas” (J.L.L.)
Se pueden considerar, entre otros instrumentos, “oferta de suelo bien localizado con la
determinacion de poligonos de urbanizacién popular, donde el Estado intervenga y sea
el que ofrezca este suelo” (A.l.C.). Para determinar poligonos es importante contar con
mecanismos orientados al control de precios del suelo, y mezclar los grandes proyectos
con vivienda del sector social vulnerable. Intervenir en el mercado de suelo para hacer
de la vivienda un bien social con suelo servido, con renta de suelo manejable para

controlar especulaciéon. Para el &mbito metropolitano los instrumentos deben considerar

143



esquemas de participaciény coordinacién (intergubernamental e intersectorial por orden
de gobierno).

Para enfrentar la informalidad de la ocupaciéon del suelo, también hay que atender la
incapacidad técnica y financiera de los municipios, asegurando mecanismos de acuerdos
intermunicipales y con comisariados ejidales. Para controlar la incorporacién de suelo

social al tejido urbano bajo un esquema de prevencién (regularizar-ocupacion).

Gestionar baldios urbanos en zonas metropolitanas es una alternativa para promover
esquemas de ocupacion del suelo y uso eficiente de la infraestructura ya disponible, al
tiempo enfrentar carencias en planeacion urbana y déficits de servicios de otras areas.
Los baldios son espacios de alto valor para toda el area urbana son predios subutilizados,
aunque no se tiene la informacion debidamente estudiadas a nivel municipal y base

general metropolitana. Los especialistas proponen:

“Realizar un inventario, localizacion, superficie, tipo de uso y normatividad, llevar a cabo
una clasificacion por potencialidad e intensidad de uso, asimismo crear instrumentos
fiscales como el predial progresivo para promover el desarrollo urbano, también promover
los Fideicomisos de Infraestructura y Bienes Raices (FIBRAS) en el caso de predios que
puedan tener un uso productivo industrial, comercial, oficinas y usos mixtos” (J.L.L.).
El Estado a su vez debe participar y crear mecanismos para controlar la especulacién, se
tiene la experiencia de los instrumentos de incentivos a la ocupacién y sancion a la
subutilizacion o especulacién en Colombia. Se sugiere que “a los baldios se les deberia
aplicar una sobretasa de impuesto predial progresiva” (S.M.C), lo que eslo mismo “aplicar
politicas de renta de suelo urbano para disminuir la especulacion, y alentar la ocupacién

de ese suelo desocupado con potencial urbano” (A. S.).

La realidad indica que la politica y acciones en ocupacion de la tierra favorecen al
propietario particular — actores como ejidatarios y sector inmobiliario- mas que favorecer
a la sociedad, para ello se debe fortalecer la normatividad en materia de suelo y el Estado
controle la especulacién mediante mecanismos pertinentes. No hay politica de suelo con

sentido social.

“Si en lugar de querer hacer a todos propietarios, se proporcionaran servicios publicos
suficientes para la poblacién pobre, gran parte del problema se habria solucionado... Se
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deberia definir en la Constitucién, la obligacion para los propietarios para que las
plusvalias generadas por la ciudad regresen a la comunidad”. (S.M.C.)
El nivel federal de la politica urbana, planteé el instrumento denominado perimetros de
contencion urbana (PCU), el cual tiene como objeto controlar la expansion urbana
dispersa, estimulada mediante la aplicacion de subsidios segun localizacién de
desarrollos urbanos. Tal metodologia tiene criticas: la delimitacion de perimetros (U1, U2
0 U3) no contempla la escala metropolitana esta fragmentada por municipios, no atiende

adecuadamente las bases juridicas y no involucra la demanda del sector social.

“Los PCU estan creando problemas, el contorno se disefioé sintomar en cuenta el territorio,
so6lo se basaron en AGEBs segun concentracion de poblacién, vivienda y empleo” (A.L.C.).
“Los PCU se pensaron en funcién de las reservas territoriales de los desarrolladores
inmobiliarios. Se deben extender a la cuestidon social, pequefios propietarios y ejidatarios,
a suvez considerar los incentivos ... revisar que tan amplio o no puede ser el perimetro.
No dejar todo en manos de los vivienderos” (M.R.H.).

“La diferencia en los apoyos (subsidios)entre U1, U2 o U3 es minima, por lo que no existen
incentivos claros para que los desarrolladores se esfuercen por construir en Ul. En la
ZMVT hay una categorizacion de reserva territorial fuera de contorno, algunas de las
cuales recibe el subsidio. Al sur poniente, los PCU abarcan zonas agricolas,
particularmente en U3, muy alejadas de los centros urbanos que deberia de
reconsiderarse para no incluirse” (J.L.L.).
Elinstrumento PCU, dada sus inconsistencias y debilidad metodolégica, deberia reforzar
los incentivos por perimetro, no sélo ser permisiva hacia el desarrollador inmobiliario y
del interés particular sino también integrar los sectores desprotegidos, también debe
buscar incluir instrumentos desde la escala metropolitana, vinculada a la normativa, todo

ello con orientacién social.

El crecimiento urbano metropolitano conlleva el como instrumentar la clasificacion del
territorio entre los municipios metropolitanos, es decir la alineacion de los planes
municipales de desarrollo urbano. Esto es posible, desde un plan metropolitano rector,
gue tenga institucion metropolitana y vision de largo plazo. En éste estableceria dénde
se puede urbanizar, obligar a cada municipio donde considerar reservas de crecimiento,
ello brindaria certeza juridica. Aunque la Ley de 2016 (LGAHOT y DU) establece la

procedencia de dicho plan, ain no se conoce para el caso de la ZMVT.
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Para la clasificaciondel territorio a escala metropolitana “en el area urbana se debe buscar
la redensificacion, el area no urbanizable debe ser motivo de una politica de restriccion
total, de preservacion y conservacion del potencial natural y, el area urbanizable debe
estar delimitada por circulos concéntricos que controle ocupacion a futuro y establezca
densidades a medida que vaya creciendo la periferia —densidades, alturas y usos de suelo,
usos de suelo mixtos-" (P.L.J.S.).

La clasificacién del territorio metropolitano, se debe organizar con base en la interaccion
espacial y funcionalidad de los municipios que integran la ZMVT, considerando
infraestructura y equipamiento. Esto implica que a nivel estatal la SDUyM adquiera un
papel proactivo para conformar planes integrales que den sostenibilidad a las areas

destinadas a la urbanizacion y de restriccion (A.V.F. y E.M.S.).

Los aspectos de la clasificacion del territorio, deben ser consultados y acordados desde
la intermunicipalidad. Asi mismo se sugiere la interrelacion con los demas instrumento s
y ordenanzas de competencia municipal, tales como, medio ambiente (POE), proteccion
civil (Atlas de riesgo), programa y organismos de vivienda, sector transporte y
comunicacion (movilidad urbana), ellos deberian considerarse instrumentos vinculantes

al suelo.
b) Planeacién urbana y gestién del suelo

La planeacion urbana e instrumentos derivados son parte sustantiva en la gestion del
suelo en las metr6polis. Para ello es necesario identificar el o los mecanismos idéneos
entre municipios metropolitanos para que garantice la gestién integrada del tejido urbano

construido.

“El unico mecanismo es el que establece la Ley 2016, el plan metropolitano, es una
obligacién, debe ser un instrumento para que la ciudadania y cualquier otro actor denuncie
cuando no se estad cumpliendo, y este plan es el que permite actualizar el plan municipal”
(ALC)).

“Apego a la Ley 2016 para generar convenios y trabajar bajo una sola vision. Siempre
partiendo de la prioridad de brindar mejor calidad de vida a la poblacién® (A.E.).

Los instrumentos que apliguen los municipios metropolitanos deben reajustar para

delinear las consideraciones del plan metropolitano actualizado. De este plan deriva el
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programa metropolitano de gestion de suelo que para su operacion requiere de acuerdos
de coordinacion y gestion intermunicipal, tal como indica la Ley 2016.

Por otro lado, si se considera a la politica habitacional ligada a la gestion del crecimiento

metropolitano, la vivienda debe estar integrada a la gestion del suelo desde dicha escala.

“En el enfoque urbanistico, la vivienda es un bien vinculado al suelo y al entorno donde se
construye” (C.P.). “Lo habitacional es transversal a todo, se trata de hacer ciudad y no de
construir vivienda. Se vincula con: control de precios del suelo, usos mixtos sociales en
los niveles de vivienda de ingreso medio en corredores urbanos, accesibilidad desde el
punto de vista del disefio urbano, disefio de calles completas con vialidades para
peatones, espacios verdes y publicos y, con densidades minimas acordes a cada corredor
urbano” (J.L.L.). “... las acciones deben ser considerados transversales al suelo,
orientados a los servicios, movilidad, déficit de equipamiento, vivienda, e incluso vivienda
abandonada, ejes que son transversales al aprovechamiento del suelo” (F.R.F.).

Asi, mientras no se integren la finalidad de la oferta de vivienda, localizacién

metropolitana con esquemas restrictivos de especulacién, se continuard fomentando

expansion desordenada desde las decisiones fragmentadas de los municipios.

Por su parte los llamados poligonos urbanos estratégicos, dado su impacto espacial
deben disefiarse desde el funcionamiento metropolitano. Este instrumento, (como sus
antecesores desarrollos certificados y DUIS) han recibido criticas porque reproducen

fragmentacion socioespacial con base en la especulacién privada del suelo.

“Los DUIS fueron propuestos por el gobierno federal para no tocar a los desarrolladores,
en lugar de llegar a algun acuerdo con ellos para que deje dinero al gobierno, para hacer
mas ordenada la ciudad” (A.l.C.).

“La SEDATU, como cabeza del sector, deberia articular una politica urbana completa, no
sélo de la vivienda como inversion” (J.L.L.).

“No hay poligonos sustentables a partir de sélo necesidades econdmicas, se deben
instrumentar a partir de identificar qué tipo de desarrollo y crecimiento se requiere”
(E.M.S.). “La prioridad del crecimiento y ocupacién de suelo tiene que ver con el desarrollo
econdmico, urbano y social” (A.S.).
De igual manera, el programa de consolidacién de reservas urbanas (PCRU), tiene
criticas, es un instrumento rigido mal ejecutado, favorece a un solo tipo de vivienda de
los desarrolladores inmobiliarios, donde el Estado consigue suelo mal comprado sin

servicios.
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“El gobierno no sabe comprar, no muestra interés en defender un patrimonio, compracaro
y mal, al final no hay proyecto para desarrollar, se abandona y se invade ... El programa
presenta una cadena de errores” (A.LC.). “Es un programa considerado solo para
vivienderos, para favorecer la concentracion de la rigueza excluyendo a los demas
sectores sociales” (M.R.H.)
Tanto los poligonos urbanos estratégicos (antes DUIS) como el PCRU reciben criticas
por quienes reciben los subsidios de vivienda —sector privado y poblacion pudiente-,

tampoco han sido evaluados desde las metas definidas bajo indicadores integrales.

Para garantizar la incorporacion ordenada de tierra de los nucleos agrarios a suelo
urbano, entre municipios metropolitanos, se debe replantear la concepcion de la relacién
con el ejido o tierra social. Asi mismo revisar las estrategias del Fondo de Apoyo para
Nucleos Agrarios sin Regularizar (FANAR) a partir de identificar nlcleos agrarios en
conflicto. Se trata de comprender el problema en sus diversos aspectos, no sélo legal,

sino desde la planeacién, administracion, politico y social.

‘La regularizacién deberia darse, cuando ocurre el problema, sélo en lugares
urbanizables. Deberia suspenderse en areas no urbanizables y con restriccion ambiental.
La clave seria disminuir la tendencia creciente de la irregularidad, se puede hacer desde
la oferta” (A.I.C.).

“Hay que regularizar lo que es regularizable en zonas adecuadas para el crecimiento
urbano. En otros casos reubicar, para brindarla a la poblacion seguridad o apoyando con
incentivos de reubicacion en zonas mas seguras” (A.E.).

los comisariados ejidales deben pasar por un proceso de capacitacion de
ordenamiento territorial ya que la confrontacion entre autoridades municipales y ejidales
termina siendo una dificultad para el posible propietario, tal desconocimiento lleva al
desorden” (P.L.J.S.).

En materia de planeacion urbana y nulcleos agrarios, es indispensable concertar

instituciones; Registro Agrario Nacional, catastros municipales, sistema de informacion

de suelo, actores agrarios, de manera que permita alinear las caracteristicas de predios,

propietarios y finalidad urbana.

Para conseguir una politica de suelo vinculante desde los PMDU, se debe buscar que su
aplicacion sea obligatoria con sanciones para gestores y particulares. En los municipios
metropolitanos vislumbrar las acciones del suelo de forma integrada, las politicas urbanas

de los PMDU deben ser vinculantes entre ellos.
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“Considerar el valor estratégico del suelo, porque no lo ha tenido ... ademas de ejecutar
el plan como ley” (A.l.C.).

“Cuestionar siel PMDU es una categoria pertinente, deberia estar hecho sdlo para actuar
en areas urbanas. El plan ¢tiene facultades de actuar en areas urbanas o en todo el
territorio municipal? Se ha interpretado que se puede hacer desarrollo urbano en todo el
territorio ... “(E.S.C.).

Para avanzar en gestion de suelo se sugieren algunos instrumentos prioritarios.

“una vez formalizada la instancia técnica ... abordar el suelo bajo esquemas de politica
publica con vision de largo plazo y enfoque de gobernanza (A.V.F; M\R.H; y AEE.).

“Definir poligono de urbanizacién popular con urbanizador social interno. Instaurar un
desarrollador de vivienda especializado en legislacion, conflictos de orden social del suelo
urbano y sobre financiamiento. Este seria el Unico responsable de compra-venta en el
poligono” (A.L.C.).

“Aplicar instrumentos clasicos: incentivos al crecimiento compacto y sanciones o
desincentivos a la subutilizacion o crecimiento disperso; recuperacion de plusvalias;
reservas territoriales alineadas con necesidades de suelo considerando localizacion; usos
de suelo mixto cuando sean compatibles; marco legal que acompafie la implementacion;
capacitacion y concientizacion a gestores locales y; acuerdo intermunicipal” (C.P.)

“Los instrumentos deben estar ligados al potencial de cada zona urbanizable. Delimitar
areas que deben ocuparse y cudles deben estar restringidas, zonificacion, redensificar,
cambio de usos de suelo y usos mixtos” (P.L.J.S.).

Los instrumentos prioritarios en la escala metropolitana, como se ha dicho deben estar
armonizados entre municipios, ello implica ejecutarse con criterios de integracion

funcional. Para ello, deben pre-definir mecanismos e instituciones.
c) Gobernabilidad y coordinacion institucional

Se preguntd sobre la necesidad de crear un instituto metropolitano de planeacién
(MEPLAN) para la ZMVT, cuales serian las ventajas y desventajas. En general las

respuestas fueron positivas, aunque identifican retos por solventar.

“El IMEPLAN es positivo, podria funcionar como lo marca la Ley 2016, incluso funcionar
segun la Constitucion para la ZMVM, aunque no tiene el caracter del IMEPLAN. Sise hace
bien, tiene la ventaja de ser ciudadanizado y tener el monopolio de la planeacién por ley”
(ALC)).

“... se propondria un ordenamiento urbano territorial y ambiental, estaria integrado por
actores y personas conocedoras del tema, tendria certeza juridica a los poseedores de la
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tierra” (E.M.S.). “... facilitaria la coordinacion de actores, hace vinculante las politicas de
desarrollo urbano, facilitaria la reparticion equitativa de cargas y beneficios urbanisticos”
(J.L.L.). “... seria un 6rgano que evalue proyectos en el territorio por plazos y resultados,
se tendrian proyectos y zonificacion articuladas, ayuda a democratizar la ciudad...”
(AV.F.).

“... habria que ver la forma de creacion para que garantice el éxito, es un mecanismo que
puede permitir el largo plazo, mas alla de las administraciones gubernamentales” (C.P.).
“Las administraciones municipales, deberian poner en sus agendas la creacion de
instrumentos que coordine esfuerzos y recursos con el fondo metropolitano” (F.R.F.).
Los retos 0 desventajas para la instalacién de un instituto metropolitano son la cultura
politica y administrativa del estado de México, cuando del area urbana de Toluca se trata,
desde que iniciaron los intentos de coordinacion metropolitana, en 2001 con la
SEDEMET, no han sido estables entre trienios, con esfuerzos irregulares entre
municipios y sin impactos espaciales y sociales esperados. En los Ultimos afios, aunque
la Ley 2016 permite la formacion, constitucién y ordenamientos con los que operan los

institutos, para la ZMVT no se concreta tal transformacion.

Otras desventajas que se observan para el IMEPLAN, son: corre el riesgo de pasar por
alto necesidades particulares de escala municipal que los ayuntamientos tienen
identificados; el recurso econdémico o situacion fiscal puede ser otro obstaculo, existe el
recurso y por diversas razones técnicas y politicas no se gestiona y; puede suscitarse
conflictos entre municipios que no se sientan favorecidos por las acciones y obras que

involucran su territorio.

En particular, se pregunté sobre la necesidad de un programa metropolitano de suelo
para la ZMVT, el cual podria derivar en caso de existir el Instituto como un programa
especifico del plan de ordenamiento, o sino de un convenio entre municipios

metropolitanos, las respuestas son favorables y ofrecen sus planteamientos.

“Si, debe nacer con la perspectiva de ser un instrumento de operacién o plan para 30
anos” (A.l.C.). “La meta del convenio seria contar y ejecutar ordenamiento del territorio”
(P.L.J.S.). “... deberia definir mecanismos de seguimiento y evaluacién, coninstrumentos
compensatorios en caso de externalidades del crecimiento” (F.R.F.).

“Debe existir un convenio, para gestionar y administrar el programa de suelo, que tenga

transparencia, con participacion social en las decisiones de orden politico” (E.M.S.).
“Ademas del convenio, la normatividad estatal debe sentar las bases para la coordinacién,
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asi contar con la participacion y recursos del gobierno estatal bajo un esquema de
coordinacién metropolitana” (J.L.L.).
Las caracteristicas del programa metropolitano de suelode la ZMVT pueden ser diversas,
aunque se distinguen las sustantivas de las complementarias. El programa debe estar
elaborado por especialistas en el tema bajo esquemas de gobernanza, con reglas de

obligatoriedad y sancion y, ser dinamico o actualizado.

“Podria considerar temas basicos: Dénde siy dénde no ocupar el suelo; aspectos relativos
al precio, la especulacion y plusvalias, cédmo hacer para que los beneficios de la
urbanizacion sean repartidos de manera justa; en la ciudad garantizar que lo que es un
bien publico, que implica al suelo, se respete y tenga la mas alta prioridad y; oferta de
suelo para los pobres, garantizando una minima dignidad urbana” (A.l.C.).

“Abordar el suelo en todas sus dimensiones: Cuanto suelo se va a necesitar, areas aptas
para el desarrollo urbano, ejidos viables de incorporacion, regularizacion de suelo privado
y ejidal, cercania y conectividad, incorporar densificacion y revisar lotes minimos” (E.S.C.,
2018). “...con autonomia de gobiernos locales y estatales e intereses privados; generar
una vision de funcion social y ecoldgica del suelo; que esté acorde con los principios de
ciudades compactas, conectadas, resilientes, inclusivas, sustentables” (J.L.L.).
Para ser dinAmico y de utilidad social y técnica, el programa metropolitano de suelo
requiere contar con metodologia cientifica-técnica propia, sistema de informacion,
informacion digital y andlisis de datos, ademas la informacion interrelacionada a los
esquemas juridicos, fiscales y sanciones, que sea Util a tomadores de decisiones

publicas, privadas y particulares.

A nivel nacional, el Instituto Nacional de Suelo Urbano Sustentable (INSUS antes
CORETT), creado en la administracion federal 2012-2018, definio la politica nacional del
suelo en cuatro ejes estratégicos: reservas territoriales y suelo apto para el desarrollo;
oferta de suelo y acciones sociales; regularizacion intensiva del suelo, en sus diferentes
tipos y modalidades; y coordinacion interinstitucional en la gestion del suelo.
Considerando dicho marco federal, surge la preocupacion de cuales deben ser las
adecuaciones que deben realizar los municipios metropolitanos de la ZMVT. Se formulan
dos tipos de preocupaciones: sobre las atribuciones y capacidades de los municipios v,

sobre el (des)conocimiento de la problematica del suelo en todos los érdenes.

“La autonomia del municipio impide el quehacer metropolitano del suelo” (A.\V.F.). “Los
gobiernos municipales tienen otras atribuciones y cumplir con los ejes del INSUS es una
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tarea que llevara tiempo. Los gobiernos locales, no planean reservas porque prefieren
atender necesidades inmediatas. La autonomia de ejidos y de municipios limita las
capacidades para llegar al ordenamiento de la metrépolis” (E.M.S.). “No hay una identidad
integral entre municipios metropolitanos, debido a las facultades y atribuciones especificas
... ho hay instrumentos que los obligue a involucrarse en proyectos integrales” (P.L.J.S.).

“... no se cuenta con recursos para la adquisicion de tierras intraurbanas y conformacién
de bancos de suelo, falta recursos humanos capacitados para el desarrollo y aplicacion
de instrumentos de gestion de suelo (por ejemplo, subsidiar la densidad versus el
desarrollo de predios baldios) (J.L.L.). “La limitante es que un municipio tiene menos
posibilidades de obtener recursos para dirigirlos al suelo” (A.E.)

“El factor mas importante es el margen de decision y operacién de los gobiernos
municipales en el asunto del suelo. Las facultades y atribuciones en la ley no son
suficientes, deben aplicarse cambios para que sea efectiva” (C.P.). “Los alcances seran
en la medida que se descentralicen y liberen funciones a cada una de las entidades
participantes. Que se formalice lo que es el area metropolitana, que pueda actualizarse
con base de datos institucionales, porque una limitante es que no existen diagnésticos
claros nireales” (A.S.).

“El problema es el desconocimiento del tema del suelo en el nivel municipal, falta de
profesionalizacion sobre el desarrollo urbano” (A.V.F.). El problema del conocimiento del
tema es mayor. “Se requiere contar con un sistemanacional de informacion sobre el suelo.
Nadie sabe exactamente cuanto suelo tiene el gobierno. Nadie sabe exactamente como
esta el asunto de la tierra” (A.l.C.).
Por lo que, la instrumentacion de los ejes estratégicos de la politica nacional del suelo,
deben enfrentar varios retos en el nivel municipal, ello pospone la interrelacion
institucional para aplicar politicas de suelo en municipios metropolitanos. Corresponde
disefiar mecanismos legales y administrativos para resolver la inflexibilidad y rigidez de

la autonomia municipal, de los ejidos y considerar la capacitacion en el tema.

Respecto a las fuentes de financiamiento para instrumentar los ejes de la politica del
suelo del INSUS, los especialistas sugieren una adecuada gestion y ejecucion del
desarrollo urbano a nivel municipal, gestionar y aplicar de manera eficiente las
contribuciones estatales y federales y, promover proyectos de suelo para ejercer recursos

del fondo metropolitano.

“Entre los instrumentos para generar recursos desde el desarrollo urbano, estan: bancos
de tierra, manejo de plusvalias, poligonos de urbanizacién social, poligonos de actuacion
para otros usos, mediante la celebracion de acuerdo intergubernamental e intermunicipal,
asi como formular fideicomisos para que administre la tierra en proyectos especificos”
(AlLC)).
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“‘Instrumentos tales como impuesto predial progresivo y base suelo, contribucion de
mejoras y cobro de plusvalia, bonos de densidad, disefiar un instrumento para el
intercambio de tierra intraurbana subutilizada por predio periférico que permita a la
autoridad establecer un cinturon de crecimiento” (J.L.L.).

“Actualizar el predial, es buen instrumento de recursos propios y transparentar el destino
de esos recursos” (F.R.F.). El impuesto predial puede aplicarse de manera gradual, es un
mecanismo viable para generar sanciones e incentivos” (E.S.C.).

“Solicitar recursos del Fondo Metropolitano (Ramo 33) para etiquetarlo bajo criterios
claros, que se apliquen con eficiencia, transparencia vy fiscalizacion” (A.V.F.). “El fondo
metropolitano no alcanza, entonces redirigirlo para el suelo creo que es poco factible ...
nosotros [la SDUyM] lo resolvemos con los requisitos que les solicitamos a los
constructores para que de poco a poco se genere recursos” (A.E.). “... generar un fondo
metropolitano que pudiera ser utilizado para la gestion del suelo” (E.S.C.).
Una adecuada gestion del desarrollo urbano proporciona recursos locales propios a los
gue se agregan el estatal y federal, sin embargo, se debe generar mecanismos
financieros intermunicipales para financiar acciones conjuntas. Adicionalmente, se
sugiere que los municipios pueden gestionar recursos en organismos externos de

desarrollo urbano, tales como “el BID, ONU-Habitat y Banco Mundial’ (F.R.F.).

En cuanto hace a las relaciones publico-privada (P-P) y publico-social (P-S) para la
administracion, promocion, ocupacion y beneficios del suelo urbano, se interroga en el
caso de los municipios metropolitanos de la ZMVT, como deberian concebirse y operar

tales esquemas.

Las practicas de esquemas de asociacion con otros actores, de gobernanza y creacion
de instituciones para la gestion del suelo, precisan definir el bien publico, finalidad
econOomica y distribucion/acceso. Es indispensable que el Estado tenga la rectoria y
participacién con reglas claras para los actores, segln asociaciones no-lucrativas y
lucrativas y, alianzas segun tipo de desarrollo urbano. En cualquier caso, debe primar la

finalidad y prioridad social.

“... las relaciones publico-privadas tienen que ser bajo enfoque de inclusién social ... las
relaciones publico-sociales deberian ser para fortalecer interaccién espacial, con
mecanismos de participacion para establecer donde urbanizar” (A.V.F.). “Las alianzas son
un instrumento que permiten generar y brindar servicios, pero son criticadas, son una
posibilidad en la medida que la parte social las valore y acepte® (A. E.).
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“Es necesaria la participacion social, debe estar por arriba del sector privado” (A.S.). “El
Estado (sector publico) esta obligado a generar acciones para el sector social...”
(P.L.J.S.). “El beneficio social debe primar con base en un nuevo modelo de desarrollo de
largo plazo” (E.M.S.). “El problema es considerar solo la asociacion pablico-privada, esto
es un vil negocio, asi no existe proyecto social” (A.l.C.).

“Disefar esquemas de coinversion, aprovechamiento de suelo con participacion del
gobierno estatal y municipal” (F.R.F.). “... concursos por proyectos o predios para tener la
mejor opcion de desarrollo en terrenos de reservas urbanas bajo control de los gobiernos
... (J.L.L.). “Las alianzas deben ser transparentes, a través de licitaciones publicas y no
de asignacion directa” (A.S.).
Los esquemas de asociacion (P-P y P-S) tienen ventajas para distribuir los beneficios del
desarrollo urbano, deben estar bajo la rectoria del Estado para conseguir finalidad social,

transparencia y efectos positivos en el crecimiento metropolitano.

Finalmente, en la entrevista a los especialistas, se indag6é sobre la busqueda de la gestion
integral del suelo, es decir, sobre la integracion del sector urbano con el sector vivienda
y sector ambiente, para de ello derivar instrumentos de ordenacion y financieros
integrales. Existe consenso en que los sectores interrelacionen sus acciones. La Ley
2016 establece tal integracion para la gestion y el ordenamiento de los asentamientos

humanos bajo esquemas de gobernanza institucional.

“Debe existir el alineamiento entre los tres sectores, donde cada municipio, entidad
federativa y gobierno nacional cuenten con un plan integral de desarrollo con enfoque
territorial y ambiental, que sea a largo plazo ...” (A.L.C.). “La integracion de los sectores,
tiene que formalizarse desde el mas alto nivel para que tenga éxito. Asi contemplar la
posibilidad de elaborar el programa de ordenamiento ecoldgico y el de desarrollo urbano
de forma integrada” (J.L.L.).

“Tal interrelacién seria exitosa siempre y cuando exista coordinacion intersectorial real ...
implica rebasar modelos tradicionales de hacer planeacién” (F.R.F.). “La integracién de
los instrumentos de los sectores es fundamental en planeaciéon” (A.S.). “Es necesario para
generar nuevo disefio institucional que permita actualizar a la planeacion urbana con
instrumentos novedosos. Propiciaria que las personas vivan mejor considerando la
sustentabilidad ...” (E.M.S.).

La interrelacién de sectores de la administracién publica que acttan en el area urbana,

en todos los 6rdenes de gobierno es indispensable, no sélo para renovar los fundamentos

de la planeacién urbana sino para conseguir la sustentabilidad, ello comprende el uso

adecuado de los recursos y el suelo en particular.
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5.2. Administradores urbanos municipales. Alcances de gestion del suelo y
coordinacion metropolitana

Este apartado presenta la opinion de los funcionarios de las direcciones de desarrollo
urbano y/o asuntos metropolitanos de municipios de estudio de la ZMVT (Toluca, Lerma,
Zinacantepec, Metepec, San Mateo Atenco, Almoloya de Juarez, Otzolotepec,
Xonacatlan y Ocoyoacac)!’. La entrevista aplicada consideré las dimensiones de analisis
de planeacion urbana y gestion del suelo y, gobernabilidad y coordinacion institucional,
misma que se aplicé durante julio y agosto de 2018. El trienio de gobierno corresponde
al 2015-2018 y concluye en diciembre. (Ver en anexo la relacion de dependencias

entrevistadas y respuestas completas).
a) Planeacion urbana y gestion del suelo

En materia de acciones de gestion y ordenamiento del suelo, los administrados urbanos
municipales consideran al PMDU como el instrumento rector del ordenamiento del suelo,
aungue no todos los municipios tienen actualizado dicho documento, ni entre documentos
coincide la temporalidad de vigencia, tampoco se encuentran alineados. No obstante,
refieren mecanismos tales como los comités de competencia municipal y derivado de un
convenio especffico entre municipios, se encuentra en fase de elaboracién un plan parcial

para el corredor metropolitano.

“Se instalé el Comité Municipal de Prevenciéon y Control de Crecimiento Urbano, para
propiciar crecimiento ordenado y prevenir asentamientos irregulares” (Toluca).

“Se encuentra en proceso el Plan Parcial del corredor metropolitano sobre las estaciones
del Tren Interurbano Toluca-México, mediante un convenio entre municipios de influencia
del tren y el gobierno del Estado de México. Tiene vision de gobernanza, competitividad
econdémica y bienestar de la poblacién. Persigue controlar impacto de poblacién en
trnsito, actualizar usos de suelo, mejoramiento de imagen urbana, espacios publicos,
equipamiento urbano y movilidad eficiente (Lerma).

Respecto a los instrumentos de suelo que se aplican en los municipios, los funcionarios
nuevamente hacen referencia a lo especificado en el PMDU y sus anexos que a su vez
derivan del Libro V del CAEM, lo relativo al ordenamiento territorial.

17 Se logré la respuesta a la entrevista en siete de nueve municipios, en Xonacatlan y Ocoyoacac después
de 5 ocasiones de insistencia formal, se suspendié la aplicacion por razones de calendario de la
investigacion.

155



Asi, se indag6 sobre relacion de municipios metropolitanos, si es que realizan acciones
conjuntas en materia de suelo, las respuestas permiten observar que el conocimiento y
aplicacion al respecto es débil: escasos funcionarios comprenden la coordinacion y
refieren la existencia de un convenio de colaboracion, otros dicen que tratan de manera
irregular con los municipios vecinos Yy, otros indican que no se llevan a cabo acciones

conjuntas. En el caso del referido convenio, no detallan la materia del suelo.

“Convenio con 15 municipios para trabajar de manera conjunta y asi contar con
mecanismos de coordinacion porgue no estan establecidos. La metrépoli como figura
juridica no existe, es una figura territorial” (Lerma y Metepec).
En relacién con las acciones entre municipios para la regulacion de usos de suelo, las
respuestas de los funcionarios son contradictorias, estan los que afirman que

actualmente no existe y los que refieren acciones hacia el futuro.

“No existe ninguna accién para la regulacion, cada municipio hace lo suyo. Existen
reuniones metropolitanas para dar a conocer las hormatividades municipales, ... existe la
problematica de actualizacion de instrumentos y de normatividad” (Metepec). “...
problemas para homologar en zonas conurbadas, definir usos de suelo adecuados a la
zona” (Zinacantepec). “Se realizan Mesas de Trabajo para homologar el tipo de uso de
suelo que tendran los municipios por el impacto que traera la construccion del Tren
Interurbano” (Lerma).
Para precisar el grado de gestién metropolitana del suelo, se indagd sobre si las reservas
territoriales del municipio consideran crecimiento de municipios vecinos. Solo dos
municipios -San Mateo Atenco y Almoloya de Juarez- refieren que consideran el
crecimiento del tejido urbano conurbado, otro mas que en la actualizacion del PMDU se

consideraran (Toluca) y otro mas que la ley no es precisa.

“El municipio no cuenta con reservas territoriales. La Ley en ningun momento dice
establecer reservas territoriales, sélo dice regular, controlar y vigilar. Las areas de
crecimientoy regulacion se establecen a través del PMDU en su clasificacion del territorio”
(Metepec).
Se pregunté a los funcionarios sobre la existencia de proyectos entre municipios para
evitar asentamientos humanos irregulares en su porcién conurbana o limites. Las
respuestas refieren: desde la Comisién de Limites Territoriales y estudios de proteccién

civil, se definen autorizaciones (Toluca y Almoloya de Juarez), se realizan mesas de
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Trabajo para realizar campafias de regularizacién de tierras (Zinacantepec) y, no existen
proyectos conjuntos, se aplican normas y reglamentos al respecto (Lerma, Metepec y

San Mateo Atenco).

En cuanto hace a las acciones de regularizacién de la tenencia de la tierra, refieren los
funcionarios entrevistados, que no es materia municipal sino del nivel estatal, como el
IMEVIS, en los municipios se realizan campafias de concientizacion para que los predios
tengan licencias y documentos correspondientes, se opera mediante moédulos de

informacién y se derivan a la Subdireccion de Regulacion de la Tenencia de la Tierra.

Se observa que el PMDU, es el documento rector del suelo, de competencia y
obligatoriedad para el territorio de cada municipio, es decir, que los problemas de gestion
y sus resultados tienen una visidén principalmente interna. Se evidencia ausencia de
instrumentos  metropolitanos de gestion del suelo, inflexibilidad municipal,
malinterpretacion del marco legal y estan en nivel de consideraciones del deber ser.
Ademas, el grado de conocimiento de la gestion del suelo en los municipios

metropolitanos es débil y ellos no estan igualmente involucrados.
b) Gobernabilidad metropolitana y coordinacion institucional

Los esquemas publicos con cierta vocacion inter municipal, son los comités, comisiones
y mesas de trabajo encargadas de gestionar el suelo en el nivel municipal de gobierno,
gue por lo general corresponde a la direccion de desarrollo urbano, desde donde se

desprende cierta vision metropolitana.

“Comité Municipal de Prevencion y Control de Crecimiento Urbano y Mesa de Trabajo
intermunicipal derivado de la firma del Convenio de Coordinacion entre 15 municipios”
(Toluca); “Comisién edilicia de asuntos metropolitanos” (Lerma), “Comision edilicia de
desarrollo urbano” (Zinacantepec); “Comision de asuntos metropolitanos y limites
territoriales y Comisién de planeacion para el desarrollo urbano y metropolitano”
(Metepec).

Como se observa, cuatro municipios refieren cierto grado de involucramiento en papel

metropolitano con esquemas institucionales desde donde gestionar el suelo. En cambio,
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otros refieren al COPLADEMUN como el 6rgano de concertacién entre el nivel estatal al

municipal (Almoloya de Juarez y Otzolotepec).

Se interrog6 a los funcionarios sobre la necesidad de crear un Instituto Metropolitano de
Planeacion (IMEPLAN), al respecto existe consenso en su creacion. Se destacan las
siguientes ventajas: permitiria planeacion con caracter metropolitano, homologar el
criterio de delimitacion de la zona metropolitana, se contaria con los mecanismos de
coordinacion, se generarian proyectos e instrumentos de gestion de suelo consensados,
brindaria legalidad y obligatoriedad y, se podrian evaluar las acciones. Todo lo anterior

respetando la autonomia del municipio.

Con respecto a la relacion institucional de las competencias municipalesy lo establecido
por el INSUS, las repuestas son confusas. Refieren que con el INSUS se trabaja
asentamientos irregulares, certeza juridica de predios, regularizacion de la tenencia de la
tierra [es decir, tipicamente el CORETT], mientras que en el municipio se atiende
autorizaciones y control de obligatoriedad de las donaciones de desarrolladores
particulares. Aqui se refleja gestion de suelo —regularizaciéon versus instrumentos- como

aspectos separados en funcionamiento del problema y de niveles de gobierno.

Se indag6 sobre la existencia de algun convenio intermunicipal de desarrollo urbano en
la ZMVT, aunque este convenio ha sido referido por algunos funcionarios en otras
respuestas, aqui se insiste en cada uno de los funcionarios. Sélo cinco funcionarios
refieren al Convenio de Colaboracion entre 15 municipios de la Zona Metropolitana de
Toluca (ZMVT) o convenio marco para la gestion metropolitana, el cual ha sido firmado
el 4 de noviembre de 2016. Se dice que es el instrumento juridico para realizar
propuestas, proyectos, programas Yy estrategias en cinco ejes rectores (urbano,
movilidad, economia, ambiente y gobernabilidad), de los cuales se desprenderan

acuerdos especfficos.
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El “convenio de coordinacién metropolitana”, todavia no se materializa en todos los
municipios de la ZMT18, se dice que han firmado 15 municipios, entre los que se realiza
mesas de trabajo de formacidn y concientizacion, pero no estan igualmente involucrados
dado que no cuenta con mecanismos legales de obligatoriedad debidamente

establecidas en los municipios.

Al parecer del convenio de coordinacion, se deriva el convenio especifico del Plan Parcial
del Tren Interurbano que comprende a seis municipios, la zona entre Paseo Tollocan y
Avenida Las Torres, en el recorrido del tren donde hay estaciones (Zinacantepec, Toluca,
Metepec, Lerma, San Mateo Atenco y Ocoyoacac), el proposito es el ordenamiento del
suelo, reordenar la propiedad ejidal y regularizacion de tierras. Se dice, que sera un

corredor para detonar desarrollo urbano y econémico.

Como se ha visto, tanto el convenio marco como el del plan parcial, no precisan la gestion
del suelo, se generaliza en ordenamiento. Ello se confirma cuando se interroga sobre la
celebracién de convenios de coordinacion metropolitana en materia de gestion del suelo,
la respuesta general es que a la fecha no se ha realizado ninguno y por consecuencia

tampoco formas explicitas de gobernanza del suelo.

“Para la gobernanza del suelo a nivel metropolitano, habria que impulsar una agenda
focalizada en la unificacion de densidades, rescate de espacios publicos, limites
territoriales e incluso gestion ambiental” (Toluca). Deberia buscarse la “cooperacion
intergubernamental, interinstitucional y con sectores privado y social, también se deberia

crear un fondo para acciones intermunicipales” (Metepec).
Se ha consultado a los funcionarios de los municipios, sobre la existenciade instrumentos
financieros de gestion de suelo, lo que se recoge es un desconocimiento casi
generalizado, salvo por un caso que reporta algunos de ello, aunque no se aclara siya

se aplican.

18 Segln los términos de operacién del fondo metropolitano (Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la
Federacion), solo se puede operar si estan en la lista de “la delimitacidon de zonas metropolitanas” realizado
por el grupo interinstitucional del nivel federal, por lo que aqui se refiere como “zona metropolitana de
Toluca” (ZMT) que con datos de 2010 incluia 15 municipios. Actualmente, con datos 2015, se indica que
abarca a 16.
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“Politica fiscal, tales como impulso y generacion de estimulos fiscales para la creacion de
espacios verdes, infraestructura publica y privada, replanteamiento de cargas a los
desarrolladores urbanos vy recuperaciébn de plusvalias, cobros fiscales para
aprovechamiento de suelo servido” (Metepec).
Dado que en la ZMVT existe un amplio catalogo de subsidios federales como los
considerados en los recursos del Ramo 23 y 33 del PEF desde 2010 para fines
estratégicos metropolitanos, se interrog6 a los funcionarios si se utiliza esa fuente para
asuntos del suelo. La respuesta general indica que este recurso no se ha aplicado para
el suelo. En los dltimos afios, en su totalidad se ha destinado al proyecto del Tren
Interurbano Toluca-México (TITM), dado que es un proyecto de infraestructura de

caracter prioritario en la politica federal.

Finalmente, se insisti6 con los funcionarios sobre fuentes complementarias o la
posibilidad de financiar proyectos de suelo entre municipios metropolitanos, nuevamente

la respuesta general es que no se han financiado proyectos de suelo entre municipios.

5.3. Conclusion parcial

Las diferentes voces expresadas en este capitulo, conducen al consenso de que existen
retos importantes en materia de gestion del suelo que la ZMVT debe enfrentar. La postura
de académicos-cientificos-gestores identifica debilidades como: la manera de hacer la
planeacion urbana es inadecuada, la incapacidad técnica de los gobiernos locales para
crear politica de suelo integrada y que cuentan con mecanismos débiles que limitan la
instrumentacion del ordenamiento urbano, las parcelas municipales y sectoriales no
permiten adecuada coordinacion intergubernamental en materia de suelo, y la
interrupcién de los planteamientos politicos y estratégicos delineados en los planes. Se
considera que en las acciones en el suelo predomina el negocio de los privados y
escasamente la gestion urbana de base suelo con finalidad social urbana. Los Planes
Municipales de Desarrollo Urbano se redactan s6lo como requisitos y parcialmente se
cumplen, se conciben a consideracion del beneficio econdmico de actores del “desarrollo
urbano”.

Por su parte, la opinién del sector gubernamental en su practica diaria, reportan que la

relacion de actores mas que beneficios urbanos crea conflictos, mismos que rebasa la
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capacidad institucional municipal para coordinar acciones. Ello dificulta que constructores
o desarrolladores inmobiliarios e invasores respeten los lineamientos del crecimiento del
area urbana. Se observa que la forma de gestionar el suelo ha sido permisiva para el
sector privado porque las autoridades permiten cambios en el marco legal de los planes,
también el nivel municipal, es principalmente débil en la oferta anticipada de suelo para

el sector menos pudiente y es omiso en la ocupacion informal.

El problema sustantivo, es el desconocimiento técnico de los beneficios de la gestion
urbana eficiente. Los funcionarios del gobierno municipal no consideran la gestion del
suelo un tema de atencidén prioritaria en las agendas locales, es un rubro con
desconocimiento casi generalizado, si bien tienen el instrumento normativo, no cuentan
con los instrumentos financieros y fiscales para conseguir el orden urbano: generar
reservas y banco de suelo, enfrentar la ocupacién ordenada versus la regularizacion de
la ocupacion informal, para disminuir las carencias de servicios publicos basicos y las
redes de infraestructuras. EI sector publico municipal no gestiona el suelo, ni el

crecimiento fisico del area urbana con una finalidad de aprovechamiento publico.

Las propuestas para atender los retos de gestion de suelo son diversas, unas mas
conocidas con resultados escasos y otras, aungue conocidas en otros paises, son
novedosas en México. Las voces académicas sugieren instrumentos y mecanismos que
en conjunto deben salvar la barrera del desconocimiento para su aplicacién. Para lo cual
habrd& que cambiar la inflexibilidad institucional, incrementar las capacidades
gubernamentales, redisefiar los instrumentos normativos, financieros y fiscales. Deberan
ajustarse a la escala espacial del funcionamiento, distinguir el territorio municipal del
metropolitano, cuya instrumentacion requiere importantes transformaciones de escala
intermunicipal. Tales voces, coinciden que es necesario implementar el Instituto
Metropolitano de Planeacion (IMEPLAN) en la ZMVT para conseguir legitimidad de
politica urbana, de instrumentos de suelo, y para integrar el suelo con los distintos temas
de agenda metropolitana, el suelo es un eje transversal para conseguir la gobernabilidad
de la ZMVT.

Para la coordinaciéon intermunicipal del suelo, existen dos resistencias estructurales

importantes. La persistencia de una cultura municipalista conservadora que contribuye al
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problema de la falta de gestion del suelo con visibn metropolitana. Existen autoridades
de los municipios en la ZMVT que parece no interesarles la gestion del suelo del area
urbana en conjunto —respeto a la normativa de coordinacion de ocupacion, mercado de
suelo, localizacion y oferta de vivienda, oferta/demanda de servicios, infraestructura y
equipamientos en redes, entre otros-, se confinan en el PMDU, mismos que todavia

tienen escasas politicas integradas.

A lo anterior se agrega, la tenencia ejidal de la tierra donde la expansion urbana presiona
el mercado de suelo, el comisariado ejidal en tanto figura juridica autbnomas las acciones
sobre la tierra comunitaria y social generalmente no se integra a la planeacién urbana. Si
bien hay que avanzar en relaciones intermunicipales e intergubernamentales, es también

conveniente la integracion del sector ejidal en la planeacion y gestion del suelo.

En cuanto a gestion de financiamiento y fondos para el desarrollo urbano y del suelo, las
voces de los académicos consideran que de los recursos del fondo metropolitano se debe
utilizar para crear instrumentos especificos metropolitanos, asi mismo con fondos propios
de tesoreria municipal generar mecanismos para financiar los instrumentos
intermunicipales, para comprar reservas, consolidar bancos de tierra, definir poligonos y
areas de caracter social y reordenamientos. Mientras que el sector gubernamental indica
gue la capacidad de gestionar recursos econdmicos es limitada, ademas que desconocen

el fondo metropolitano.
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CAPITULO VI. PROPUESTA DE AGENDA METROPOLITANA
DEL SUELO PARA LA ZONA METROPOLITANA DEL VALLE
DE TOLUCA
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Capitulo VI. Propuesta de agenda metropolitana del suelo para la Zona

Metropolitana del Valle de Toluca

En el capitulo se presenta la propuesta de agenda de gestion metropolitana del suelo
para la gobernabilidad en la Zona Metropolitana del Valle de Toluca. La propuesta
compone seis subcapitulos: fundamentacion de la agenda, el marco juridico
metropolitano, el esquema de coordinacion para la gobernanza con el instituto
metropolitano de planeacion, el programa metropolitano del suelo urbano, fondos e

instrumentos de financiamiento vy, el sistema de informacion e indicadores de evaluacion.
6.1. Gestién integral y eficiente del suelo urbano (Fundamentacion de la agenda)

Contar con una agenda metropolitana es necesario y también obligatorio, no obstante, la
problematica metropolitana registrada que es tan importante como urgente, en particular
esto es asi en la gestion del suelo. Esta tarea se obliga en el Articulo 34 de la LGAHOT
y DU 2016.

El disefio, formulacion, instalacion de una agenda metropolitana de suelo, permite
comprender y actuar de manera conjunta en la ordenacién del crecimiento urbano,
disminuir efectos negativos de fragmentacion territorial, segregacion urbana,
marginalidad y pobreza, la irregularidad, el mercado de suelo, en fin, permite una gestion
eficiente del desarrollo urbano con una vision y escala de la zona metropolitana. La
agenda metropolitana permite definir prioridades de largo plazos entre municipios
metropolitanos. Para el adecuado seguimiento de la agenda, se deben establecer

instrumentos e indicadores de evaluacién de metas y transparencia.

La instalacion de la agenda, no soélo pasa por constituir un convenio de coordinaciéon
metropolitana, esto es la adherencia mediante firma de municipios metropolitanos, sino
también acordar e realizar las transformaciones sustantivas en planeacion urbana y
asuntos de financiamiento, asi son indispensables tanto la alineacion del marco de
planeacion urbana municipal como los ajustes al marco juridico, financiero y fiscal del
nivel estatal y municipios para garantizar esquemas e instrumentos de operacion

intermunicipales.
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A los mecanismos de coordinacion, instrumentos de gestion y de financiamiento se
agregan las formas de participacion social que en conjunto confluyen en acciones
concertadas entre gobierno y sociedad residente en la zona metropolitana. Para
garantizar la coordinacion metropolitana del suelo, se requiere del disefio institucional
complejo, integral y de gobernanza, ello conduce a generar sinergias, gestionar con
eficiencia y reforzar capacidades de la administraciéon municipal y la integracion con los

sectores social y privado.

De manera que la agenda, se convierte en un esquema de coordinacién concertada entre
municipios metropolitanos los cuales cuentan con nuevas responsabilidades
metropolitanas, junto con las responsabilidades del nivel estatal y de municipios, y la

participacion de la poblacion residente con demandas ciudadanas.

La agenda metropolitana del suelo, por tanto, es un instrumento cuyo objetivo es la
ordenacién urbana concertada en materia de suelo en un entorno de gobernabilidad
metropolitana. Segun los resultados de esta investigacion, se cuenta con un diagndstico
detallado de nueve municipios metropolitanos de la ZMVT, lo cual es suficiente soporte
cientifico empirico para delinear la agenda del conjunto metropolitano, toda vez que el

funcionamiento del area urbana es un todo integrado.

Los resultados indican bajos niveles de coordinacién metropolitana e inestables en el
tiempo, escasos o nulos instrumentos de suelo coordinados entre municipios, escaso
instrumentos fiscales de gestién del desarrollo urbano y suelo, por lo que propuesta de la
agenda metropolitana en materia de suelo atiende los aspectos mencionados a partir de

ejes estratégicos de la agenda de suelo.

6.2. Marco juridico en materia de suelo

El andamiaje institucional metropolitano tiene como sustento el marco juridico aplicable
en el pais, entidad y municipios. Aqui, se presenta lo relativo a la gestion de suelo,

considerando los sectores competentes desde leyes generales, estatal y municipio

165



Federal

Ley General de Asentamientos Humanos Orden amiento
Territorial Y Desarrollo Urbano

Art. 7. Concurrencia entre érdenes de gobierno

Art. 8. Institutos de planeacion, observatorios, consejos,
estructuras institucionales

Art. 11.Planeacién de las Z.M.

Art. 34. (). Son de Interés metropolitano: planeacion del
ordenamiento del territorio, la infraestructura val, suelo,
reservas territoriales

Art. 36. Gobernanza metropolitana

Art. 77-87 Gestion e Instrumentos de suelo

Ley General de Cambio Climatico

Art. 8. 11 (f) Ordenamiento territorial de asentamientos
humanos en coordinacion con municipios

Art 29. (XV) Acciones de adaptacion:
asentmientos humanos y desarrollo urbano
Art 30 (lll) Proteccién y reubicacién de asentamientos
humanos winerables

Art 34 (ll) (c) Planes para evitar dis persion de asentamientos
y aprovechar vaciés vacantes

Ley General de Equilibrio Ecolégico y Potecciéon al
Ambiente

Art 23. (ll) Evitar el desarrollo de tendencias a
suburbanizacion exensiva

Art.23 (lll) Fomento amezcla de usos habitacionales

Art.23 (V) Se manejaran en forma prioritara las areas de
conservacion ecolégica en torno a sentamientos humanos
Art.23 (IX) Politica ecolégica debe prever tendencias de
crecimiento del asentamiento humano

Ley de Vivienda

Art 38.(lll).Fomentar oferta competitiva de suelo

Art 42 (Il). Fondos e instrumentos para la generacién de
vivienda y suelo

(V1) ejecutar acciones para laadquisicion de suelo

Titulo Quinto- Art 65 - 70 Apoyos e instrumentos de suelo
Ley General de Protecciéon Clvil

Art. 84. Se consideran delito la construccién, edificacion,
realizacion de obras de infraestructura y los asentamientos
humanos sin elaborar andlisis de riesgos.

Art. 87. En el caso de asentamientos humanos ya
establecidos en Zonas de Alto Riesgo las autoridades
competentes determinaran las obras para mitigar el riesgo o
formular un plan para reubicarlos proponiendo emcanismos
financieros

Art. 89. Las autoridades federales, de las entidades
federativas, los municipios tendran facultades para autorizar
la utilizacién de una extension territorial en consistencia con
el uso de suelo permitido.

Art 90. La autorizacion de permisos de uso de suelo o de
utilizacion por parte de servidores publicos de cualquiera de
los tres niveles de gobierno que no cuenten con la
aprobacion correspondiente, se sancionara de acuerdo con
la Ley de Responsabilidad de los Servidores Publicos
respectiva.

Programas

Esquema 7. Marco juridico en materia de suelo

Estatal

Codigo Administrativ o del Estado de México

Art. 5.2(g) Planeacién coordinada de las Z.M.

Art. 5.2(a) Coordinacion entre &rdenes de gobiemo.

Art. 5.2 Reservas, usos, desinos, normas de aprovechamieno de
areas y predios.

Libro Quinto del Cédigo Administrativ o del Estado de México

1I. El desarrollo urbano delos certros de poblacién garantizara:

Art. 5.2(b). La integracién, aprovechamiento y diversificacién de usos
Art. 5.2(d). Aprovechamiento eficiente del suelo

Art. 5.2(f). Suelourbano para viviendaaccesble

Art. 5.2(m). Incorporacién ordenada de las areas de crecimient a la
estructura urbana

Art. 5.2(n). Reservas

Art. 5.2(f). Suelo urbano para vivienda accesible

Art. 5.2(h). Derechos de los hahitantes al suelo urbano,

Art. 5.6. Uso y aprovechamiento del suelo

Art. 5.22. Ordenamien teritoria de los asentamientas humanos

Art. 5.25 (I-1X) Normas de uso y aprovechamiento de suelo

Art. 2.26 (Il). Se evitara e crecimierto habitacional en ANP

Art. 2.26 (1ll). Se propiciaria el uso de suelo mixto

Art. 2.26 (VII) proteccién al ambiente

Ley de Asentamientos humanos del Estado de México

Art. 3 (VIIl) Regulacién del mercado de suelo

Art. 9. Restricciones al uso del suelo

Art 26 (I11) (b) Crear la reserva de suelo paralaexpansion del centro de
poblaciony la vivienda,

Art. 63-65 Suelo para desarrolo urbano

Ley de Vivienda del Estado de México

Art. 18 (V) (c) (3). Programa estata de \ivienda- adquisicion oferta y
regularizacion de suelo para vivienda

Ley de Cambio Climatico del Estado de México

Art.42 (M). Se integrara un subsistema de informacién que incluya la
wlnerahilidad de asentamientos humanos, infraestuctura, actividades
econémicas yafectaciones al medio ambiente

Codigo Fiscal del Estado de México

Art. 80- 89 Infracciones, sanciones y delitos fiscales

Cédigo Financiero del Estado de México y Muicipio

Art 47 (XV1) Obligacion de los contibuyentes dictaminar la
determinacion dela base del Impuesio Preda conforme a las tablas de
valores unitarios de sueloy construcciones

Art 107-112 Impuesi preda

Art. 113- 117 Impuesio sdbre la adquisicion deinmuebles y operaciones
traslativas de dominiode inmuebles

Art. 118- 119 Impuestos sobre conjuntos urbanos

Art. 143 (V, VI, VII) Obligacién sobre pago de derechos ante expedicion
de licencias de uso de suelo, estudios técnicos e inspeccién de campo,
autorizacion de camhios de uso de suelo, densidad y expedicion de
cédulas de zonificacion

Art. 167 Catastro, y disposiciones para normar, Integrar y actualizar las
tablas de valores unitarios y constucciones

Art. 193 Criterios de uso de suelo y nivel de jerarquizacién

Art. 194 Sobre las tablas de valores unitarios de suelo y construcciones

Art. 196 El Ayuntamiento debera pioporer la modificacion de areas
homogéreas, bandas de vaor, manzanas, cédgos de clave de calle y
nomenclatura asi comolaactuaizacién de los valores unitarios de suelo
Art. 197- 201 Determinaciéndel valor catastral

Art 202- 208- Aportaciones de mejoras y aportaciones para obras y
acciones deeneficiosocial

Art. 217- 218 Sistemade cooardinaciénhacendaria del Estado de México
Art. 227- 244 Forndos de aporaciores fedemles, convenios de
descentralizaciény programas de apoyos federales

Fuente: Elaboracion propia
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Ley orgéanica dela administracion publica del estado de
Mexico

Art. 31 La Secretaria de Desarrollo Urbano y M etropolitano
(SEDUyM) es la encargada del ordenamiento territorial de
los asentamientos humanos,, asi como coordinar y evaluar
las acciones y programas orientados al desarrollo ar ménico
y sustentable de las zonas metropolitanas

Art. 31 () Competencia de la DESUyM Formular y conducir
las politicas estatales de asentamientos humanos,
ordenamiento territorial, desarrollo urbano y vivienda

Art. 31 (I) Aplicar y wgilar el cumplimiento de las
disposiciones legales en materia de ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos, del desarrollo urbano y
vivienda

Art. 31 (X) Competencia de SEDUyM participar y realizar
programas de suelo y vivienda para poblacién de menores
recursos.

Art 31 (XV) Formular proyectos sobre provisiones, reservas
y destinos y usos del suelo

Art31 (XVI) Promover estudios para el mejoramiento del
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y del
desarrollo urbano, y lavivienda en laEntidad e impulsar
proyectos para su financiamiento;

Art. 31 (XVIII) Participar en las comisiones de caracter
regional y metropolitano en la que se traten asuntos sobre
asentamientos humanos, desarrollo urbano y vivienda
Bandos Municipales y PMDU

Seccidn relativa a usos de suelo, clasificacion del territorio y
restricciones en ocupacién de suelo



El marco juridico vigente establece la coordinacion entre los niveles de gobierno para el
control y administracion de las zonas metropolitanas, asentamientos humanos regulares
e irregulares, y ha incorporado el tema metropolitano a una serie de instrumentos de
distintos sectores que permitan lograr la eficiencia en la dotacion de servicios publicos, y
en particular la busqueda y gestion de instrumentos que promuevan la gestion y
disponibilidad de tierra para personas en situacion de pobreza, y atender la problematica
de la disponibilidad y ocupacion del suelo urbano a escala metropolitana, sin embargo,
segun resultados del diagnéstico realizado en esta investigacion (ver capitulos IV y V),
existen incumplimientos sustantivos, ya sea por incapacidad técnica, financiaria o por

falta de sanciones a las obligaciones gubernamentales de caracter metropolitano.

Existen rezagos en el nivel estatal y municipal por igual. Desde el nivel estatal, falta de
actualizacion de los instrumentos juridicos y normativos, irregularidades para darle
continuidad a las acciones metropolitanas, y debilidades en la concepcién del suelo
urbano a escala metropolitana, por parte de la realidad de los municipios metropolitanos
refleja ausencia de alineacién del marco juridico y normativo y fragmentacién de las

politicas de suelo.

En el Estado de México, a la fecha (marzo de 2019) a nivel estatal todavia no se han
actualizado los documentos rectores de actuacion en el territorio. El Plan Estatal de
Desarrollo Urbano (2008), inexistencia de legislacion en materia metropolitana,
actualizacion vy alineacion del marco de planeacion municipal (con temporalidad distinta),
los ajustes al marco financiero y fiscal para garantizar financiamiento metropolitano y a
las ordenanzas ambientales, de riesgo y cambio climatico que marcan importantes

restricciones a los recursos naturales.

El marco juridico del nivel estatal, una vez actualizado en correspondencia con la
legislaciéon federal vigente, debe atender la materia legal metropolitana para la “Zona
Metropolitana del Valle de Toluca”, es necesario actualizar los principales instrumentos
de donde emanen mecanismos de coordinacion y gobernabilidad del desarrollo
metropolitano, tales como: Plan Regional de Desarrollo Urbano del Valle de Toluca

(2005), "Declaratoria de Zona Metropolitana de Valle de Toluca” (2009) y el “Convenio de
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Coordinacion Metropolitana de la ZMVT” (2016). Todo ello, definiendo las garantias de la
debida aplicacion y gestion de normativa e instrumentos desde la coordinacion

intermunicipal de municipios metropolitanos.

A su vez, el aprovechamiento y gestion eficiente del desarrollo urbano, cuenta con un
marco juridico ambiental (Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al
Ambiente, cdédigo para la Biodiversidad del Estado de México, Proteccion Civil, Cambio
Climético y, las normas oficiales mexicanas en materia ecoldgica), mismo que debera
aplicarse en todo ordenamiento y aprovechamiento urbanos, por lo que la preservacion
y restauracion del equilibrio ecolégico, de recursos naturales y prevencion de riesgos al
ser parte del recurso suelo, deberan estar debidamente integrados en la gestién de

instrumentos de la agenda de suelo.

En el marco de la auton6mia municipal, la obligatoriedad de la leyes generales puede
considerar el esquema de institucionalidad de coordinaciény colaboracion intermunicipal,
gue permita operar convenios, comisiones y consejos para avanzar en la gobernabilidad

del desarrollo metropolitano.

En el entramado institucional deberan considerarse los agentes y sectores que
intervienen en la ocupacion, aprovechamiento y mercado del suelo. Debe quedar
debidamente especificada: la rectoria del Estado en el ordenamiento urbano, la
asociacion publica-comunitaria con ejidatarios, con el sector privado reglas claras de
intervencion en prestacion de servicios, redes e infraestructuras derivados de desarrollos
inmobiliarios de vivienda y equipamientos y, reglas claras de intervencion de los

particulares.

El marco juridico metropolitano en materia de suelo es un reto por remontar, integrando
la legislacion vigente y garantizando obligatoriedad de cumplimiento. Habrd que
transformar competencias y funciones municipales para garantizar coordinacién
metropolitana, que se formalice el entramado institucional y legal de donde se desprende
el marco juridico especifico de la gestion integral del suelo. Por su parte, esta tarea es un
camino todavia por recorrer, el cual debe contemplar el largo plazo para salvaguardar las

acciones mas alla de los periodos de gobierno municipal y estatal, asimismo el
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instrumento rector de gestion de suelo deberé atender vision de futuro del funcionamiento

metropolitano.

6.3. Gobernanza, instituciones y mecanismos metropolitanos (IMEPLAN-ZMVT)

La coordinacion y colaboracion intermunicipal para el desarrollo metropolitano con
enfoque de gobernanza emana del marco juridico federal vigente, por lo que con la
finalidad de superar la fragmentacion territorial y rezago en materia de suelo en la ZMVT
tal como lo documentan los resultados de esta investigacion (capitulos IV y V), se propone
avanzar en la interinstitucionalidad mediante un esquema de organismo publico

descentralizado el cual se acomparfia de comisiones y consejos para su operacion.

La LGAHOT y DU de 2016 dispone que para lograr gobernanza metropolitana se
estableceran mecanismos e instrumentos que aseguren la accion coordinada institucional
de los tres érdenes de gobierno y la participaciénde la sociedad para ello recomienda las

siguientes comisiones (Esquema 8):

Comision de Ordenamiento Metropolitano: Es un organo intergubernamental de
coordinacion politica que se integra por la federacion, entidad federativa y municipios de
las declaratorias de zonas metropolitanas. Esta Comision surge de un convenio de
coordinacion previo, tiene la tarea de autorizar, coordinar, aplicar, dar seguimiento y

evaluar planes, programas, proyectos y acciones acordadas conjuntamente.

Para el ejercicio de sus funciones esta Comision se integra de instituciones y organismos
de la administracion publica en materia urbana. A nivel federal, la Secretaria de Desarrollo
Agrario Territorial y Urbano (con instituciones correspondientes INSUS, CONAVI,
RENARET, RAN con representacién en la entidad). A nivel del Estado de México, la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Metropolitano, con la Subsecretaria de Desarrollo
Metropolitano, otras direcciones pertinentes y el IMEVIS. A nivel municipal, presidentes
de municipios metropolitanos que defina la Declaratoria de Zona Metropolitana del Valle
de Toluca. Para atender la coordinacidon interinstitucional el director general del
IMEPLAN.
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Se propone crear la Subcomision para la gestidén de suelo y las areas de administraciéon
competentes (asentamientos humanos, reservas territoriales, consolidacion urbana y uso
eficiente del territorio, politica habitacional, y restriccién de ocupacién en areas naturales

protegidas, entre otros).

Esquema 8. Coordinacion y colaboracion metropolitana para la ZMVT

Comisiéon de Orden amiento

Metropolitano

« La federacion (representates de
SEDATU, INSUS, CONAVI,
RENARET, RAN)

« Estado de Méxco (SEDUW,
Subsecretaria  metropolitana 'y
direcciones de Desarrollo Urbano

« Presidentes municipios
metropolitanos

« Director general IMEPLAN

. Consejo Consultivo de Desarrollo
Consejo Ciudadano Metropolitano .Con.v,emo de MefFOPO|Itan0
- Asociaciones  civiles Coordinacion de la ZMVT * Director general IMEPdLAN )
. e dreas

» Organizaciones civiles Representantes

» Cuerpos académicos
profesionales

administrativas de cada comisién
de la agencia metropolitana

* Representante de agrupaciones
sociales

nstituto Metropolitano de

Planeacién (IMEPLAN)

Plan de Desarrollo metropolitano

* Programa de ordenamiento
territorial metropolitano

* Programa metropolitano de suelo
urbano

Fuente: Elaboracion propia con base en LG AHOT y DU 2016
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Consejo Consultivo de Desarrollo Metropolitano: Es un érgano intergubernamental para
coordinar politicas y apoyar técnicamente a las instancias de coordinacion metropolitana
en la planeacién, promocién y gestion de politicas metropolitanas, funciona como enlace

de concertacion con el area de coordinacion politica.

Este Consejo lo conforman representantes de dependencias del estado y municipios
vinculados con los objetivos del desarrollo y gobernanza metropolitanas, es decir, son
responsables de la ejecucion de acciones de la agenda metropolitana segun los objetivos
y metas, tales como, ordenamiento urbano, medio ambiente, movilidad, gestion de
riesgos y proteccion civil, finanzas, entre otros rubros acordados en el convenio de
coordinacion. Todas ellas dan lugar a comisiones, entre las que se encuentra la comisién
de asentamientos humanos y gestion de suelo. En la integracién de este Consejo para
garantizar la gobernanza, ademas se podra incorpora otros organismos externos y de

representantes de organizaciones sociales.

Instituto Metropolitano de Planeacién (IMEPLAN): Es un 6rgano publico con personalidad
juridica y autonomia técnica, en el entramado institucional metropolitano, es el encargado
de coordinar la planeacion del desarrollo y del ordenamiento urbano. Es la instancia que
legitima y delinea las politicas y acciones en la zona metropolitana mediante dos
ordenamientos fundamentales: el plan de desarrollo metropolitano y el programa de
ordenamiento territorial que, respetando la autonomia del municipio, también considera
funciones y competencias de la coordinacién y colaboracion intermunicipal para la

instrumentacion, seguimiento, evaluacion y sanciones.

La implementacion de los dos ordenamientos, deben formularse garantizando el largo
plazo, mas alla de los periodos de gobierno municipal y estatal, y considerando el futuro
funcionamiento metropolitano. EI IMEPLAN debe estar integrado por especialistas en los
temas de la agenda establecida desde el convenio de coordinacion, permitir la integracion
y participacion del sector académico, asimismo del sector social.

Con la creacion del IMEPLAN para la ZMVT, con base en los dos ordenamientos se
desprende lo referente a la materia de suelo con vision metropolitana, con ello se

garantiza integracion técnica, permitird homologar mecanismos, instrumentos, marcos de
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accioén con financiamiento, asi se garantiza la agenda metropolitana del suelo que se

ejecuta mediante el programa metropolitano de suelo urbano.

Consejo Ciudadano Metropolitano: Organo consultivo de participacion ciudadana, cuya
funcion principal es participar en la elaboracién e implementacion de propuestas desde
la sociedad civil en los temas de agenda metropolitana, asi como en el seguimiento y
evaluacion de asuntos metropolitano. Puede estar formado por representantes de
asociaciones u organizaciones Vvecinales, organizaciones civiles y colegios de

profesionales y académicos individuales.
6.4. Programa metropolitano del suelo urbano (PMSU-ZMVT)

El Programa Metropolitano del Suelo Urbano (PMSU) tiene la finalidad de garantizar el
ordenamiento del territorio en la zona metropolitana del Valle de Toluca (ZMVT), es el
instrumento que deberd tener el caracter estratégico o transversal a la agenda
metropolitana en conjunto, lo mismo que alineado con las instituciones metropolitanas y
el marco juridico metropolitano. Si este programa emana de las instituciones y de los
ordenamientos, a su vez éste debe estar debidamente integrado en las decisiones sobre

el territorio metropolitano.

Esquema 9. Carécter transversal de PMSU-ZMVT

PROGRMA
INSTITUCIONES ORDENAMIENTOS METROPOLITANO
METROPLITANAS METROPOLITANOS DE SUELO

DE LA ZMVT DE LA ZMVT URBANO DE LA
ZMVT

Fuente: Elaboraciéon propia
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El objetivo del PMSU - ZMVT es la ordenacion urbana concertada entre los municipios
metropolitanos de la ZMVT en materia de gestion integral del suelo con un enfoque de
gobernabilidad metropolitana, orientado a resolver problemas de indole gubernamental,
institucional, legal y de financiamiento que han propiciado crecimiento desordenado, esta
conformado por ejes estratégicos que constituyen la agenda especffica de gestion de

suelo.

Los ejes estratégicos o directrices de politica y accion del suelo urbano y que forman la

agenda especffica, son:

Clasificacion del territorio y alineacion intermunicipal del programa de ordenamiento
metropolitano. Para la gestion coordinada del ordenamiento y aprovechamiento del suelo
en la zona metropolitana, en el territorio se debe considerar vocacion, finalidad y
restriccion en dicha escala de funcionamiento atendiendo a la “zonificacion primaria” y
también espacialmente especifica segun funcion metropolitana de cada municipio. El
instrumento rector para realizar planeacion metropolitana es el programa de
ordenamiento metropolitano que una vez formulado, acordado y aprobado debe
ejecutarse obligatoriamente y sancionar su incumplimiento en los municipios (Ver
subapartado 6.3). Para ello se debe realizar ajustes, alineacion y consistencias del marco
de planeacién municipal, instrumentos financieros y fiscales que atiendan una imagen

futura del territorio metropolitano.

Oferta de suelo: La oferta de suelo en el territorio metropolitano debe estar vinculado a
las capacidades de los servicios publicos urbanos y a las restricciones ambientales y de
riesgo socionaturales, no soélo a la existencia de predio. Se identifican al menos tres
opciones de gestidon de suelo: i) recuperacion de predios urbanos baldios o subutilizados
localizados en centro y subcentros suburbanos, que cuentan con uso de suelo,
infraestructura, equipamientos en el entorno y gozan de accesibilidad tienen alto valor,
para este suelo se requiere instrumento normativo, fiscal y sanciones; ii) terrenos
susceptibles de incorporacion en la periferia, tales como los comunitarios ejidales, debe
gestionarse desde los requerimientos de la planeacion metropolitana, situacion ambiental

y riesgos, bajo esquemas de participacion publico-social y capacitacion técnica urbana a
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los ejidatarios e; iii) incorporacion de nuevo suelo de tenencia privada en la periferia, éste
debe gestionarse con base en requerimientos de futuro crecimiento en areas
urbanizables, aplicando instrumentos integrales de todo orden y tipo. Cado una de estas
opciones de gestion de suelo, permiten definir finalidad publica del bien comun urbano,

sectores sociales de atencion y planeacion comunitaria ejidal.

Reservas territoriales para el desarrollo urbano. Esta acciéon permite al sector publico
actuar en el mercado de suelo con cuya oferta se debe controlar los precios y definir
finalidad del uso del suelo y especificar el instrumento respectivo. Gestiona suelo
localizado para orientar proceso de crecimiento urbano sustentable, anticiparse a
ocupaciones informales, y eventualmente también reubicar asentamientos humanos de

zonas vulnerables.

Regularizacion del suelo: Los asentamientos urbanos irregulares deben atenderse en
funcion de las capacidades de dotar servicios publicos urbanos, restricciones ambientales
y de accesibilidad desde una escala metropolitana, segun tales limitantes clasificar las
condiciones de regularizacion y areas donde procede reubicacion. Requiere esquemas
de colaboracion intermunicipal y con el gobierno estatal para definir los instrumentos para

la regularizacion del suelo con desarrollo urbano.

Participacion social y gobernanza: La participacion ciudadana en la toma de decisiones,
en instancias de decision para el ordenamiento metropolitano, tienen sustento en la
participacién democratica, transparencia y rendicion de cuentas. Es de suma importancia
considerar esquemas flexibles de gobernanza de suelo, debe estar explicito en los

mecanismos e instrumentos intermunicipales metropolitanos.

Financiamiento para las politicas de suelo: Desde la coordinacion y colaboracion
intermunicipal e intergubernamental formular esquemas de financiamiento en materia de
suelo, tales como la gestion eficiente del aprovechamiento del desarrollo urbano y
consolidar las fuentes de financiamiento externo. Realizar los ajustes necesarios a la
hacienda municipal y codigo financiero para una gestion eficiente de contribuciones,

aprovechamientos y sanciones. Los recursos federales del fondo metropolitano se
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pueden aplicar para reservas territoriales metropolitanas. Adicionalmente, gestionar

fondos externos en instancias multilaterales en materia de desarrollo urbano.

Esquema 10. Ejes, objetivos, estrategias e instrumentos del Programa Metropolitano de Suelo
Urbano para la Zona Metropolitana del Valle de Toluca

Eje 1. Clasificacion del territorio y
alineacion intermunicipal del
programa de ordenamiento
metropolitano

Eje 2. Oferta de suelo

Eje 3. Reservas territoriales para
el desarrollo urbano

Eje 4. Regularizacién del suelo

Objetivo: Establecer a escala de
funcionamiento metropolitano,
vocacion, finalidad, restricciones y
sanciones en la ocupacion de suelo

Estrategias:

-Revisar metodologias en la
elaboraciéon de instrumentos de
planeacioén

-Promov er integracion técnica
-Homologar mecanismos y marcos
de accién entre instrumentos
-Revisar alineacion de estrategis y

consistencias en el marco de
planeacion
-Revisar consistencia en los

instrumentos
financiamiento

fiscales y de

Instrumentos:

-Plan de desarrollo metropolitano
-Programas  de ordenamiento
ecoldgico e impacto ambiental
-Planeacion apoyadaen sistemas de
informacion

Eje 5. Participacion social y
gobernanza

Objetivo: Ofrecer suelo servido,
intraurbano asequile y accesible ala
sociedad econémica y sociaimente
vulnerable

Estrategias:

-Promov er subsidios

-Promover asociaciones publico
privadas para gestionar vivienda
-Fomento de vivienda vertical

Instrumentos:

-Redensificacion

-Poligonos de actuacion

-Zonas especiales de interés social
-Beneficios a proy ectos de interés
social

-Bonos de densidad
-Rehabilitacion de
intraurbana
-Subsidios para obras publicas

vivienda

Eje 6. Financiamiento para las
politicas de suelo

Objetivo: Prever y controlar la
expansion del tejido urbano
mediante la obtencién de suelo

Estrategias:

-Gestion de suelo intraurbano
-Identificaciénde areas ideales para
reubicacion

Instrumentos:

-Reservas territoriales

-Banco de suelo

-Banco de tierras metropolitano

Eje 7. Control de practicas
especulativas y transparencia

Objetiv o: Regularizar el suelo estaa, |
ejidal, municipal y privado para evitar
asentamientos irregulares y controlar

la ocupacién informal del suelo
urbano

Estrategias:

-Regular los asentamientos

irregulares en zonas no urbanizables.
-Fomento de acuerdos y convenios
para el control del tejido urbano
construido

Instrumentos:
-Reagrupamiento parcelario
-Transferencia de potencialidad
-Actualizacién de catastro
-Poligono de actuacioén social

Eje 8. Coordinacion
interinstitucional para la
informacion del suelo

Objetivo:  Promover esquemas
flexibles de gobernanza basados en
la participacién democréatica

Estrategias:

-Establecer mecanismos para crear
asociaciones civiles

-Fomentar la  creacion de
organizaciones civiles

-Incorporar cuerpos académicos y
profesionales al consejo ciudadano
metropolitano

Instrumentos:

-Presupuesto participativo
-Audiencias  publicas, consejo/
comisién de desarrollo urbano
-Derecho al acceso a la inf ormacion
urbanistica

Objetivo: Gestionar y aplicar de
manera eficiente las contribuciones
estatales y federales

Estrategias:

-Regular los asentamientos
irregulares en zonas no urbanizables.
-Fomento de acuerdos y convenios
para el control del tejido urbano
construido

Instrumentos:
-Aportaciones 'y
federales
-Fideicomisos de inversion de bienes
raices

-Contribucién por mejoras
-Incentiv os fiscales

-Impuesto predial progresivo y base
suelo

-Bonos de densidad

participaciones

Objetivo: Controar el precio de suelo
en el mercado para hacero
asequible

Estrategias:

-Inv entario, localizacién, superficie,
tipo de uso y normatvidad de baldios
urbanos

-Clasificacion de baldios urbanos por
potencialidad e intensidad de uso

-Armonizacién de usos de sueloa lo
largo de corredores urbanos.

Instrumentos:
-Incentivo y
subutilizacion
-Predial progresivo

-Transferencia de potencialidades
-Declaratoria de desarradlo prioritario

sancion a R

Fuente: Elaboracién propia

Objetivo: Coordinar _Instituciones
encargadas de gestionar el suelo en
los distintos &mbitos de gobierno

Estrategias:

-Realizar Inventario Nacional del
suelo

-Actualizar registros publicos
-Brindar asesorias en materia de
suelo y desarrollo territorial

Instrumentos:
-Acuerdos 'y convenios de
generacion, div ulgacion y

capacitacion

Control de practicas especulativas y transparencia: Generacion de mecanismos de

seguimiento, cumplimiento y sancién tanto para la aplicacion de la normativa en materia

de suelo como para los instrumentos de gestion de beneficios y aprovechamiento de
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suelo, asimismo para aquellos esquemas juridicos Y fiscales segun opcion de gestion de
suelo. Difusion publica y vigilancia social de auditorias. Es decir, auditar, sancionar y
vigilancia publica a los servidores publicos y particulares que alientan practicas

especulativas con del suelo urbano.

Coordinacion interinstitucional para la informacion del suelo: El esquema sustantivo es la
coordinacion y colaboracién metropolitana para generar los indicadores metropolitanos
en materia de suelo, los mecanismos de actualizacion de registros publicos y de
modernizar los catastros municipales y ofrecer asesoria en materia de suelo y desarrollo
territorial a los municipios, los ejidatarios y los particulares. Los siete ejes estratégicos de

la agenda, tienen objetivos, estrategias e instrumentos (Esquema 10).

6.5. Fondosy fuentes de financiamiento

La gestion, generacién y aplicacién de los fondos e instrumentos de financiamiento tienen
como finalidad promover el fortalecimiento de la coordinacién metropolitana, garantizar
el cumplimiento del ordenamiento urbano, y en particular de la gestién y aprovechamiento

del desarrollo urbano.

El diagndstico de esta investigacion, refleja un importante desconocimiento de fuentes de
financiamiento, falta de integracion de registros y padrones de la propiedad, catastros
municipales, registro de ejidos en area urbana y suelo de venta, inconsistencias de la
cuantificacion del territorio en los municipios metropolitanos (clasificaciéon, reservas,
baldios, suelo informal, entre otros), una ineficiente gestion financiera del suelo al que se
suma el escaso involucramiento con la instrumentacion de planeacion urbana de los

sectores finanzas y fiscal y el verticalismo en la toma de decisiones.

Existen una serie de instrumentos de gestidn financiera y fiscal pueden consolidar en el
PMSU - ZMVT que se describen a continuacién y que tienen que estar integrados en los

instrumentos del suelo.
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Esquema 11. Fondos y fuentes de financiamiento en el marco legal

Fondo metropolitano,
Fideicomisos

Federal

-Recurso Federal Ramo 33

-Recursos de ramos
administrativos

-Recurso Federal Ramo 23:

Estatal

-Presupuesto de egreso
estatal

-Aportacionespublicas
-Asociacione publico-
privadas

-Fondoestatal de
fortalecmiento municipal

4°)

c
=
=

-Predial
-Mecanismos yacuerdos
-Contribucién por mejoras

-Impuesto sobre adquisicion
de inmuebles (ISAI)

-Transmisién de dominio
-Impuestode plusvalia

-Suelo creado (tres
modalidades)

-Concesiones

-Fondogeneral de
participaciones

-Fondode fiscalizacién y
recaudacion

-Fondodefomento
municipal

Fuente: Elaboracion propia

En primera instancia el Fondo Metropolitano es un recurso en el catalogo de subsidios
federales dirigidos a las metrépolis y ciudades mexicanas considerados en el Ramo 23.
Aunqgue el fondo metropolitano sea la herramienta o el recurso utilizado por los municipios
metropolitanos de estudio hasta ahora, el reto para gestionarlo y aplicarlo por parte de

las autoridades es aun grande.

Segun Chahin (2016) el problema esta en la poca capacidad para priorizar temas que
son relevantes en la agenda metropolitana, pues la asignacion de montos financieros y
prioridades es determinada por las entidades, esto provoca una pérdida de control por

parte de la federacion sobre la definicion de una posible politica urbana de suelo.

La Federacién ha compartido su capacidad de asignacién presupuestal con el
Congreso (Camara de Diputados, a través de la Coordinacion de Desarrollo
Metropolitano) que es el 6rgano que determina el financiamiento para las zonas
metropolitanas. Sin embargo, al parecer el Estado mantiene su primacia como
autoridad, ya que concentra los recursos normativos y, parcialmente, controla los
recursos financieros al imponer las Reglas de Operacion del Fondo Metropolitano
(ROFM). (Moya, 2014, p. 74).
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La situacion planteada en el parrafo anterior se complica mas cuando las necesidades
reales de la poblacion en los municipios sobrepasa con creces las consideradas por las
entidades y la federacion, sin embargo con la implementacién de esta propuesta se
espera avanzar en la construccion de instrumentos financieros vy fiscales, asi como sus
efectos positivos en el adecuado aprovechamiento del desarrollo urbano, con la intencion
de que lo recaudado a partir de éstos se reinvierta en términos sociales, pues la diferencia
y el objetivo de la planeacion urbana con base suelo a la tradicional es que las de base

suelo tienen una finalidad social comun.

Especificamente los recursos que pueden utilizarse para gestionar el suelo tenemos los

siguientes:

Contribucion por mejoras: Aportaciones por valorizacion de inmuebles, como resultado
de obras realizadas por las autoridades locales, funcionaria cuando una parte del
incremento en el patrimonio de los beneficiados se convierte en ingresos publicos, este
instrumento tendria dos formas de aplicacion, a partir de valorizaciéon de inmuebles
colindantes pues seria una manera de recuperar plusvalias urbanas y a partir del costo
de una obra que genera beneficios, donde cada propietario paga su proporcion; es una
manera de recuperar el monto de la inversion de la obra que derivan del desarrollo

urbano.

El suelo creado: Es la superficie de construccién permitida por la autoridad local
determinada por la norma que determina el uso y ocupacion del suelo, y tendria varias
formas de aplicacion: i) bajo operaciones interligadas: los propietarios donan a la
municipalidad una parte del valor producido por las obras publicas, a cambio de modificar
las condiciones de uso y ocupacién de sus terrenos, asi, si la propuesta urbanistica es
aprobada se determina el beneficio concedido al interesado y se divide con la
administracion municipal; ii) suelo rural por suelo urbano: porlo regular el suelo rural tiene
un precio notablemente inferior que el suelo urbano, sin embargo, cuando en la periferia
pasa a ser urbano, su precio aumenta y con ello son sujetos de una fuerte especulacion
y; iii) coeficiente de aprovechamiento Unico: Es en el plan de ordenamiento que se

establece un coeficiente Unico para todas las areas urbanas, inferior a los coeficientes
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existentes. Toda la capacidad constructiva adicional o una parte se considera valorizacion

gue se transforma en recursos para la administracion municipal.

Concesiones: Es cuando el gobierno local mediante contrato concede la prestacién de
algun servicio publico a empresas privadas, en ciertas condiciones y por un tiempo
determinado, donde éstas son responsables de las inversiones para proporcionar el

servicio.

Asociaciones publico — privadas: Es cuando el Estado construye las obras y las entrega
mediante convenio; las empresas privadas gestionan la produccion de los bienes o
servicios asi, las empresas privadas tendrdn mayor capacidad de gestion y, ganan las
dos partes, este tipo de asociaciones pueden ser una oportunidad para estimular la

realizacion de obras de infraestructura y produccién de servicios.

6.6. Sistema de informacién e indicadores de evaluacién

Los procesos de gestion de suelo a escala metropolitana requieren de infraestructura de
informacion sélida para resolver problemas de falta de acceso a la informacion,
inconsistencias, heterogeneidad y actualidad de los indicadores de decisién, evaluacion

y transparencia y en particular para la eficiente gestion financiera y fiscal.
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Esquema 12. Subsistema de informacién metropolitana del PMSU-ZMVT

Sistema de Informacion Metropolitana

Informacion de

analisis socio
espacial y politica
de la agenda

Sl_Jbsistem_a de
informacion

Servicio de
informacion y
¢apacitacion a los

Dimensiones y
v ariables del suelo,
catastro unificado,

inv entario integrado . municipios,
de vivienday registro metropohtana en co_r‘nunldAad de
de propiedad del materia el suelo ejidatarios y

suelo particulares

Indicadores de
seguimiento,
evalauciony
transparencia

Fuente: Elaboracién propia

Para conseguir una gestion adecuada del suelo es necesario contar con una
infraestructura de informacion metropolitana sélida, donde se considere un sistema de
Informacién Metropolitana. El disefio, conformacion y finalidad del subsistema de
informaciébn metropolitana en materia de suelo deberd ser congruente con los
ordenamientos metropolitanos, éste cuenta con las siguientes areas: 1. Dimensiones y
variables del suelo, catastro unificado, inventario integrado de vivienda y registro de
propiedad del suelo; 2. Indicadores de seguimiento, evaluacién y transparencia para la
planeacion y la sociedad y; 3. Servicios de informacion y capacitacion a los municipios,
comunidad de ejidatarios y los particulares. (Esquema 12). Se requieren importantes
esfuerzos para integracion un sistema de informacion del suelo, desde el nivel federal,
estatal y municipal. Aqui también es necesario avanzar con un esquema interinstitucional
e intermunicipal para integrar datos confiables, homogéneos, y que deriven de una

metodologia de calificacion para que sea oficial.
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CONCLUSION GENERAL
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Conclusion general

La gestion urbana del suelo en México, en un contexto de expansion acelerada de las
zonas metropolitanas, deberia tener un lugar prioritario en la agenda de la politica urbana
nacional, en la administraciéon metropolitana, en la generacién de investigacion y en la
formacion profesional, sin embargo, se registra un sensible rezago en todos estos

ambitos.

Desde la academia, en particular, contar con estudios cientificos y técnicos, es un paso
fundamental para documentar, comprender, explicar, formular instrumentos para actuar
en la problematica del suelo urbano desde una perspectiva multidimensional y transversal
en el proceso de produccién del suelo urbano. Al contar con tales conocimientos se
pueden examinar la pertinencia de planeacion urbana, marcos legales y de
gobernabilidad. Asi, en el concierto de municipios metropolitanos, tales conocimientos
deben ser abordados desde el funcionamiento de la zona metropolitana, todo lo cual
requiere cambios sustantivos de toda naturaleza en los estudios de las zonas

metropolitanas

La literatura especializada en gobernabilidad y gobernanza en su aplicacion
metropolitana, recupera varios enfoques segun periodos y contextos de los sistemas
econdmicos, politicos, sociales y administrativos. En el caso de América Latina, los
resultados de la gobernabilidad metropolitana sectorial son de diverso alcance, donde
predominan dos tipos de organizacion (descentralizado y centralizado), para los que
existe consenso en que todavia los resultados son insuficientes por razones de debilidad
institucional nacional y local, de conocimiento técnico y falta de garantia de
financiamiento. Por tanto, si bien la gobernabilidad metropolitana, permite asegurar la
estabilidad politica, social y econdmica que son necesarias para el desarrollo

metropolitano, es una asignatura pendiente.

A su vez, la adecuada gestién del crecimiento fisico urbano requiere de instrumentos
institucionales cuyos mecanismos intergubernamentales (verticales) y de coordinacion-

colaboracion (horizontales) sean integrados para orientar un modelo territorial de la zona
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metropolitana, sin embargo, la planeacién metropolitana en América Latina y México, Si
bien se cuenta escasos ejemplos, la gran mayoria de las metrépolis registran importantes
rezagos; ello explica el desorden y descontrol de la expansion urbana de las dltimas

décadas.
Principales hallazgos

Por lo que el objetivo general de esta investigacion fue disefiar modelo de analisis integral
de gestion metropolitana del suelo bajo el enfoque de gobernabilidad para la Zona
Metropolitana del Valle de Toluca. Cuya pregunta de investigacion planteada fue ¢ cuales
son las razones por las que los municipios metropolitanos de la ZMVT no consideran la
gestion de suelo desde un modelo de gobernabilidad metropolitana? La respuesta tiene

diversas lineas de explicacion.

La planificacion urbana, en particular las politicas de suelo en la ZMVT adolecen de una
formulacion técnica y metodologica explicitas, los planes municipales de desarrollo
urbano no han tenido los ajustes y conciliacion de las politicas para el funcionamiento
metropolitano, la gestion urbana del suelo es parcial y sesgado a nivel municipal y en la
escala metropolitana no existe una politica explicita, esto es asi desde la configuracién
metropolitana que tampoco ha sido atendida décadas posteriores a la declaratoria legal

respectiva.

Las politicas urbanas en la ZMVT han sido débiles en su seguimiento y presentan un
caracter parcial y sesgado, por tanto es necesario replantearse una planeacion
metropolitana desde el proceso de colaboracion y negociacién entre municipios, y de
éstos con los actores del espacio metropolitano (particulares, desarrolladores
inmobiliarios, ejidatarios) por ello es necesario disefiar politicas acordes a la oferta y
demanda de suelo urbano, servicios, equipamiento y vivienda para la poblacién, asi como
la creacion mecanismos que permitan acuerdos y convenios entre, actores, agentes y
sectores de la mano de la sociedad, esto significa que la politica de suelo debe ser
entendida y atendida desde la gobernabilidad metropolitana (instituciones y marcos

legales diversos). Este hecho, permite ajustar los intereses particulares a la finalidad de
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lo publico, disminuir procesos de dispersion, informalidad, irregularidad, marginalidad y

fragmentacion, sustentabilidad, entre otros.

Hasta ahora la politica urbana ha mostrado resultados sesgados y parciales, dado que
no se le da continuidad ni se le evalla, el suelo sigue siendo un tema aislado enla agenda
metropolitana este hecho permite ser modificada o ajustarla a los intereses del sector
politico, y privado lo que termina fomentando la aplicacién de proyectos sin ninguna
orientacion social ni urbana, provocando asi la dispersion, informalidad, irregularidad, y

fragmentacion espacial.

La ausencia de gestion urbana del suelo desde la gobernabilidad, se debe a que los
mecanismos e instancias que han sido formuladas para la ZMVT, mediante la agenda
metropolitana desde 2001, no ha sido debidamente instalada como ente ejecutor de
acciones, se basa en la coordinacion intersecretarial de sectores de la administracion
publica de la entidad, en ese marco no se ha formulado una agenda de suelo que sea

transversal a las politicas del area urbana y operadas por los municipios metropolitanos.

En la ZMVT, el convenio de coordinacion metropolitana, continla operando de manera
vertical para las finalidades del desarrollo de la entidad y con conocimiento desigual entre
municipios metropolitanos, éstos argumentan marcos legales distintos y aplicacién sélo
desde la obligacion municipal, no identifican pertinencia de su integracion. En suma, no
se cuenta con instancias, institutos y observatorios de evaluacion de caracter

metropolitano desde donde emane y se implemente una politica de suelo metropolitana.

La voluntad politica local atrasa la instrumentacion de esquemas de colaboracion
metropolitana para la gestion del suelo, sibienla LGAHOT y DU 2016 permite la creaciéon
de institutos metropolitanos, promuevan esquemas de gobierno bajo modelos de
gobernanza, asi como la creacibn de mecanismos que promuevan la coordinacion
intermunicipal, para la ZMVT en 2019, los marcos de la planeacion urbana y
metropolitana y sus instancias no estan actualizadas. Aunque también, el aspecto politico
del periodo de gobierno municipal, destruye cualquier grado de alcance de conciliacion

de intereses por lo que los acuerdos que intentan desplegar politicas urbanas se
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interrumpen. Lo cual obliga a considerar la gobernabilidad metropolitana desde el largo

plazo y bajo mecanismos que garanticen su continuidad.

Un aspecto sustantivo para la gobernabilidad metropolitana del suelo, es lo referente a
los fondos y financiamiento en esta materia. Esto se explica por la falta de capacidad
financiera local y de mecanismos de generacion de recursos propios para anticipar oferta
de suelo, asi como de instrumentos fiscales para la generacion de ingresos por el
desarrollo urbano. La falta de capacidad de gestion para operar recursos federales en
materia metropolitana desde los municipios metropolitanos es un rubro poco atendido en
la ZMVT. De no considerar estos aspectos se imposibilitara la creacién de instrumentos

de gestién de suelo.

Otra linea de explicacidén que se encuentra en la base de todas las aqui expuestas, refiere
a las capacidades técnicas, el desconocimiento de la dinamica, aprovechamiento y
desarrollo de los recursos del suelo, esto es asi, no sélo en los administradores urbanos
municipales, sino desde la disciplina de la planeacion urbana y profesionales de la ciudad,
quienes por lo general operan desde un nivel de generalidad sin fundamentos cientificos
y metodoldgicos. Los PMDU son elaborados bajo términos de referencia obsoletas, son
metodologias del suelo imprecisas, con un desconocimiento tedrico-conceptual del
funcionamiento de las escalas territoriales, no se encuadran en estudios metropolitanos,
todo ello influye en que no se obtenga un grado de eficiencia de la utilizacién del espacio
urbano. Portanto, sinla generacion de instrumentos, operaciony evaluaciéon de la gestion

del suelo, seguira presentandose el descontrol del suelo urbano en la escala que sea.

Una vez expuestas las posibles lineas de argumentacién que responden a la pregunta
de investigacién, se revisa la hipétesis de trabajo planteada. La hipotesis se confirma, al
decir que la falta de una adecuada gestién de suelo en la ZMVT deriva de una debilidad
institucional para definir acciones integradas entre municipios metropolitanos, de una
imprecisa planeacion urbana para conducir un modelo territorial y en particular por la falta
de una politica de suelo metropolitana, instrumentada desde el nivel municipal, ésta
ademas debe ser transversal e integral, aunado a ello el desconocimiento de los fondos

de financiamiento, el corto plazo en las practicas municipales y la toma de decisiones
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respecto al suelo de manera parcial, todo ello ha venido provocando las inconsistencias
en cuanto a prioridades y desbalance entre actores, mismo que ha provocado

disparidades sociales (la especulacion, la ocupacion irregular e informal).

En esta investigacion, se formulé un modelo de andlisis integral del suelo urbano (capitulo
i, conelcual se realizd la evaluacion de un grupo de municipios seleccionados (capitulo
IV) y se complementé con la opinion de informantes calificados y administradores del
suelo (capitulo V), con la sistematizacion de tal proceso de investigacion, aqui se

recuperan los principales hallazgos en municipios seleccionados:

En la dimensién del crecimiento metropolitano, apartado del diagnéstico que
comprende indicadores estadisticos del suelo urbano, responsabilidad del sector
urbano, a nivel estatal y municipal, se hizo un esfuerzo significativo por integrar la
informacion, porque en materia de informacion del suelo es un verdadero caos, no
existe una metodologia Unica para medir y elaborar un diagnéstico del suelo, ni
puntual menos aun para elaborar series de tiempo. La heterogeneidad de datos
entre los municipios es anarquica, solo es comparable la clasificacion del territorio,
los demas datos de superficie total, urbana y metropolitana no coinciden entre
documentos oficiales, no se cuenta con datos de mercado de suelo, mercado de
vivienda, de reservas de suelo, baldios, superficies de informalidad, propiedad de
la tierra, incorporacién de ejidos o nicleos agrarios, informacion catastral y predial.
Al no contar con un diagndstico precedente de la gestion del suelo, se tuvo que
proponer una metodologia multidimensional y transversal a toda accion en el
suelo.

En la dimensién de planeacion urbana y gestion del suelo, la administracion estatal
no gestiona un plan metropolitano, los municipios presentan deficiencias en
capacidades de regulaciéon, orientacion, innovacion y adaptacién a la dinamica
metropolitana. Es decir, que las obras, proyectos y estrategias planteadas en cada
PMDU no considera la escala de funcionamiento metropolitano, los municipios
revelan debilidades legales para operar instrumentos integrados, ademas en
ningun caso se considera al sector social en la toma de decisiones. No existe una
politica de suelo de alcance metropolitano.

En la dimensién de gobernabilidad y coordinacion institucional, se puede aseverar
gue las instituciones metropolitanas son casi inexistentes, la coordinacién es
parcial, sectorizada y discontinua. Las dependencias municipales que cuentan con
asuntos metropolitanas trabajan de manera parcial y discontinua con otras areas
dentro y entre municipios. No existe una instancia de ejecucién intermunicipal y se
reportan escasos convenios que perduren, no hay rendicion de cuentas. Es
sensible la incapacidad técnica y financiera en el nivel municipal. Las capacidades
técnicas para formalizar consensos en la actuacion sobre el suelo son poco
innovadoras, sin capacidad de regularse y sin orientacién social. Existe
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desconocimiento de los instrumentos de financiamiento para gestionar el suelo, ni

se formalizan las capacidades financieras y fiscales de base suelo.
Para mejorar la situacion de la gestion del suelo, los resultados de los nueve municipios
se extiende a la situacion del total de la ZMVT, por ello se propone el gobierno
metropolitano intermunicipal y descentralizado -considerando en el sistema politico
federal mexicano con base en la soberania municipal-, para ejecutar y formalizar
estrategias de coordinacion mediante acuerdos y convenios entre municipios, sectores y
actores de la sociedad en el espacio metropolitano, desde donde emanan los
lineamientos para la zona metropolitana. Asi, la oferta y demanda de suelo urbano (para
la vivienda, las infraestructuras de los servicios publicos y los equipamientos) deberan
solventarse desde una vision de un plan de ordenamiento territorial metropolitano. Cuyas
finalidades de las politicas, responsabilidades y obligaciones de gestores y actores sean

consistentes con mecanismos de vigilancia y rendicion de cuentas.

Por otra parte, una vez aplicada la metodologia aqui propuesta, desde una Optica de
autoevaluacién, se encuentran ventajas y desventajas. Entre las ventajas destaca la
integralidad de los aspectos relacionados con el suelo, aporta un panorama amplio y
completo, permite hacer diagndstico multidimensional y contribuye a sistematizar y
homologar informacion. En materia de informacion de suelo todo esta por realizarse, por
lo que la metodologia aqui propuesta es el primer paso para la ZMVT, aunque los
resultados todavia requieren perfeccionar técnicas de analisis estadisticos para reportar
indicadores para seguimiento de metas. Aunque es perfectible puede ser replicable en

otros casos de estudio.

La desventaja es que el grado de rezago institucional en coordinacion metropolitana,
atrasa la generacién de informacion, comprensién y definicién de politicas de suelo para
dicha escala. La ausencia de generacion de informacién continua y comparable entre los
municipios, agrega nuevos esfuerzos técnico de acuerdos y colaboracion entre
municipios para generar indicadores que sean consistentes. El sistema de informacidn

es altamente vulnerable a las decisiones politicas.
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Entre los problemas encontrados, ademas de generar una base de datos comparables
entre municipios, el trabajo de campo realizado, correspondié con el término del trienio
de gobierno municipal 2015-2018, e inicio del periodo de transicion por cambio de
gobierno federal, asi la politica urbana y de suelo pueden sufrir cambios, por lo que los
resultados de campo tienen validez hasta el trienio observado. Siguiendo con la cultura
de interrupcion mas que de una vision de largo plazo, la situacion de debilidad

metropolitana puede aplazar los cambios.

No obstante, fue posible contar con informacion y asi realizar la propuesta de agenda de
gestion de suelo estructurada en seis ejes: reservas territoriales y suelo apto para el
desarrollo, oferta de suelo, regularizacion intensiva del suelo, coordinacion
interinstitucional en la gestion del suelo, control de practicas especulativas vy
financiamiento para instrumentar politica de suelo, los que dan lugar al programa de
suelo. La propuesta de la agenda esté orientadas a conducir el crecimiento metropolitano
actual y futuro del funcionamiento dindmico, el cual requiere replantear el entramado
institucional, administrativo, juridico, financiero y fiscal. Reforzar capacidades
municipales, diversificar esquemas de asociaciony fomentar convenios de colaboracion

y cooperacion entre los actores involucrados en las dinamicas de ocupacion de suelo.
Lineas de investigacién

La falta de estudios acerca de la gestidon de suelo en zonas metropolitanas y los
resultados de la investigacién aqui realizada, permite formular algunas lineas de

investigacion.

Insistir en los estudios de la gestién integral del suelo para el funcionamiento
metropolitano que contribuyan a la toma de decision desde las instancias metropolitanas,

es decir, ahondar en la gobernabilidad metropolitana del suelo.

Los estudios sobre la integracion eficiente del sector vivienda con la planeacién urbana y
el mercado de suelo, no sélo corrige la politica urbana sino la rectoria del Estado en el
crecimiento urbano. Los aspectos de la oferta -produccion de la vivienda, precios y

amortizacion o renta- y de la demanda -capacidad de pago de las familias y sectores
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sociales- todo ello podria contribuir a modificar la situacién social de los patrones de
ocupacion del suelo urbano, mejorar el suelo servido, una localizacion adecuada, control

de especulacion y abrir opciones sociales.

La regularizacion de la tenencia de la tierra y los nlcleos agrarios vinculados a la
planeacion metropolitana del suelo puede ser una linea de investigacion para entender
bajo qué mecanismos se puede orientar una coordinacién entre actores sociales
autbnomos —municipio y comisariado ejidal-, la falta de integracion, de instrumentos

legales dificulta gestionar el suelo urbano de manera integral.

La gestion del suelo adolece de instrumentos de desarrollo econémico de base suelo,
este tipo de investigacion atenderia una deficiencia sustantiva, la capacidad técnica, -
econOmica, fiscal y legal- para generar politicas sociales a lo largo del crecimiento

metropolitano.

La gobernanza del suelo metropolitano, no sélo refiere el ajuste de los sectores a las
instancias de coordinacién de escala, sino que los derechos de los ciudadanos sean
compatibles con el funcionamiento metropolitano, actualmente no participa la sociedad
porque no existe formalidad institucional, asi esta linea de investigacion es una via para

mejorar los resultados de la gobernanza multiescalar.

La generacion de metodologias para el analisis del suelo, no sélo pasa por la concepcion
de una base de datos, sino que deriva de las necesidades de la gestion del modelo de
gobernabilidad metropolitana, por lo que no soélo los municipios deben generar la
informacién, sino también todas las instancias de la administracion estatal y nacional,
para hacer compatibles con las politicas territoriales, ambientales, econdémicas. Se
propone como linea de investigacion la generacién de informacion que permita alimentar

a los organismos, a los actores y ciudadanos.
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ANEXO I. ESTADISTICO

Cuadro A. 1. Coberturas de suelo (hectareas) por municipios de estudio 2000

Municipio Bosque Agua Pasto  Agricultura dessu r?tljc()j - Sﬂ?g ;Ligie Total Has. Mur?i/gip al
?Jg‘?;‘z’ya de 8685.8  967.3  4556.4  26482.8 1843.4 5375.3 47911.1 26.1
Lerma 78317 5344  3080.8  7556.9 711.2 3348.3 23063.4 12.6
Metepec 125.1 7.4 4015 3576.7 67.2 2571.1 6749.0 3.7
Ocoyoacac 8604.7 48.7 1063.9 2344.6 536.4 1201.1 13799.3 7.5
Otzolotepec 4736.7 3.0 1146.9  4028.1 329.3 1016.6 11260.6 6.1
San Vateo ND ND 1505  1091.0 16.4 798.4 2056.4 11
Toluca 53460 2887 15719  21359.3  3495.1 10460.0 42521.1 23.2
Xonacatlan 2521.9 2.0 642.3 1414.9 170.1 595.8 5346.9 2.9
Zinacantepec  14677.8  38.9 1816.3  9775.9 1407.8 32335 30950.3 16.9
TOTAL2000  52529.8 1890.4  14430.6 776303  8576.9 28600.2 183658.1 100.0
Porcentaje por 5 ¢ 1.0 7.9 42.3 4.7 15.6 100.0

cobertura

Fuente: Elaboracion propia con base en Imagenes Landsat en plataforma USGS 2000

Cuadro A.2. Coberturas de suelo (hectareas) por municipios de estudio 2010

Municipio Bosque Agua Pasto Agricultura d(-?surilj?j . Sﬂfgﬂgie Total Has. Mur?i/gip al
fmoloyade  ggoe.4 9207 19036 322624 15725 4641.1 47915.7 26.1
Lerma 74383 9324 22768 9156.5 N/D 3259.3 23063.3 12.6
Metepec 77.1 22.0 2225 2976.8 N/D 3450.7 6749.0 3.7
Ocoyoacac 8456.5 190.1 1057.4 3003.0 N/D 1092.8 13799.8 7.5
Otzolotepec 4101.3 104.6 786.7 4782.2 N/D 1487.6 11262.3 6.1
i‘;":n'é"gteo 2.9 2.5 24.0 852.8 N/D 1214.6 2096.8 1.1
Toluca 5025.1 530.2 775.6 18957.2  1880.0 15354.1 42522.2 23.2
Xonacatlan 242338 86.6 464.1 1677.2 N/D 694.9 5346.6 2.9
Zinacantepec  14027.4 43.7 1721.9 10435.1 1377.7 3348.1 30953.9 16.9
TOTAL2010  48158.8  2841.8  9232.6  84103.1  4830.1 34543.2 183709.6 100.0
Eg;‘fonggjr‘:u 262 15 5.0 45.8 2.6 18.8 100.0

Fuente: Elaboracion propia con base en Imagenes Landsat en plataforma USGS 2010
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Cuadro A.3. Porcentaje de ganancias y pérdidas de cobertura de suelo por municipio 2000-

2010 (1/2)
Almoloya de Juérez
2000 2010 Diferencia  Incremento %  Pérdida %
Bosque 8685.8 6606.4 2079.4 23.9
Agua 967.3 929.7 37.6 3.9
Pasto 4556.4 1903.6 2652.9 58.2
Agricultura 26482.8 32262.4 -5779.6 -21.8
Suelo desnudo 1843.4 1572.5 270.9 14.7
Superficie urbana 5375.3 4641.1 734.2 13.7
Lerma
2000 2010 Diferencia  Incremento %  Pérdida %
Bosque 7831.7 7438.3 393.4 5.0
Agua 534.4 932.4 -398.0 -74.5
Pasto 3080.8 2276.8 804.0 26.1
Agricultura 7556.9 9156.5 -1599.6 -21.2
Suelo desnudo 711.2 0.0 711.2 100.0
Superficie urbana 3348.3 3259.3 89.0 2.7
Metepec
2000 2010 Diferencia  Incremento %  Pérdida %
Bosque 125.1 77.1 48.1 38.4
Agua 7.4 22.0 -14.6 -199.2
Pasto 401.5 222.5 179.0 44.6
Agricultura 3576.7 2976.8 599.9 16.8
Suelo desnudo 67.2 0.0 67.2 100.0
Superficie urbana 2571.1 3450.7 -879.6 -34.2
Ocoyoacac
2000 2010 Diferencia  Incremento %  Pérdida %
Bosque 8604.7 8456.5 148.1 1.7
Agua 48.7 190.1 -141.4 -290.4
Pasto 1063.9 1057.4 6.5 0.6
Agricultura 2344.6 3003.0 -658.3 -28.1
Suelo desnudo 536.4 0.0 536.4 100.0
Superficie urbana 1201.1 1092.8 108.3 9.0
Otzolotepec
2000 2010 Diferencia  Incremento %  Pérdida %
Bosque 4736.7 4101.3 635.4 13.4
Agua 3.0 104.6 -101.6 -3335.5
Pasto 1146.9 786.7 360.2 31.4
Agricultura 4028.1 4782.2 -754.0 -18.7
Suelo desnudo 329.3 0.0 329.3 100.0
Superficie urbana 1016.6 1487.6 -471.0 -46.3
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Continuacién Cuadro A.3. Porcentaje de ganancias y pérdidas de cobertura de suelo por
municipio 2000-2010 (2/2)

San Mateo Atenco

2000 2010 Diferencia  Incremento % Pérdida %
Bosque 0.0 2.9 -2.9 100.0
Agua 0.0 25 -2.5 100.0
Pasto 150.5 24.0 126.5 84.0
Agricultura 1091.0 852.8 238.2 21.8
Suelo desnudo 16.4 0.0 16.4 100.0
Superficie urbana 798.4 1214.6 -416.2 -52.1

Toluca

2000 2010 Diferencia  Incremento % Pérdida %
Bosque 5346.0 5025.1 321.0 6.0
Agua 288.7 530.2 -241.5 -83.7
Pasto 1571.9 775.6 796.3 50.7
Agricultura 21359.3 18957.2 2402.1 11.2
Suelo desnudo 3495.1 1880.0 1615.1 46.2
Superficie urbana 10460.0 15354.1 -4894.1 -46.8

Xonacatlan

2000 2010 Diferencia  Incremento %  Pérdida %
Bosque 2521.9 2423.8 98.1 3.9
Agua 2.0 86.6 -84.6 -4271.6
Pasto 642.3 464.1 178.2 27.7
Agricultura 1414.9 1677.2 -262.3 -18.5
Suelo desnudo 170.1 0.0 170.1 100.0
Superficie urbana 595.8 694.9 -99.1 -16.6

Zinacantepec

2000 2010 Diferencia  Incremento %  Pérdida %
Bosque 14677.8 14027.4 650.4 4.4
Agua 38.9 43.7 -4.8 -12.3
Pasto 1816.3 1721.9 94.4 5.2
Agricultura 9775.9 10435.1 -659.2 -6.7
Suelo desnudo 1407.8 1377.7 30.1 2.1
Superficie urbana 3233.5 3348.1 -114.5 -3.5

Fuente: Elaboracion propia con base en Imagenes Landsat en plataforma USGS 2000 y 2010
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Cuadro A.4. Porcentaje de vivienda dentro y fuera de los perimetros de contencion urbana PCU
en municipios de estudio

Total de viviendas registradas

Porcentajes con respecto al total de

viiendas registradas en PCU por
en PCU RUV
Fuera

Municipios ur U2 U3 delos TOTAL % UL % U2 ou3 'uerade

PCU los PCU
Almoloya de Juarez 0 34 268 297 599 0.0 5.7 44.7 49.6
Lerma 288 540 197 0 1025 28.1 52.7 19.2 0.0
Metepec 0 2 1 0 3 0.0 66.7 33.3 0.0
Ocoyoacac 0 0 129 0 129 0.0 0.0 100.0 0.0
Otzolotepec 5 0 10 496 511 1.0 0.0 2.0 97.1
San Mateo Atenco 0 8 0 0 8 0.0 100.0 0.0 0.0
Toluca 517 527 780 864 2688 19.2 19.6 29.0 32.1
Xonacatlan 0 0 385 0 385 0.0 0.0 100.0 0.0
Zinacantepec 0 260 592 16 868 0.0 30.0 68.2 1.8

Fuente: Elaboracion propia con base en Registro Unico de Vivienda (RUV) consulta enero, 2018

Cuadro A.5. Proyecciones de poblacion 2015-2020-2030

Municipios 2015 2020 2030
Almoloya de Juérez 168,353 182,589 208,359
Lerma 160,269 174,625 197,032
Metepec 234,134 248,317 271,213
Ocoyoacac 69,973 75,212 84,011
Otzolotepec 88,738 96,394 110,573
San Mateo Atenco 80,373 86,387 97,588
Toluca 914,841 981,657 1,096,700
Xonacatlan 49,652 52,813 59,251
Zinacantepec 197,021 215,072 244,894
Total 1,963,353 2,113,067 2,369,621

Fuente: Estimaciones del CONAPO con base en Proyecciones de la poblacién de los municipios de
México, 2010-2030.

Cuadro A.6 Porcentaje de tierra social parcelada en ejidos municipios de estudio

Municipio Superficie Parcelada (Has.) Superficie territorial Municipal (Has.) %
Almoloya de Juéarez 23931.4 48376.8 49.5
Lerma 4359.4 23258.76 18.7
Metepec 1011.4 6751.89 15.0
Ocoyoacac 615.8 13471 4.6
Otzolotepec 2374.2 12938.22 18.4
San Mateo Atenco 0.0 1876 0.0
Toluca 9972.7 42952.14 23.2
Xonacatlan 1751.9 3286.55 53.3
Zinacantepec 8004.7 31323 25.6
Total 52021.6 184234.36 28.2

Fuente: Elaboracion propia con base en tabulados basicos por municipio 2006 y Padron e Historial de
Nucleos Agrarios 2006 (PHINA) — Registro Agrario Nacional (RAN)
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Cuadro A. 7 Porcentaje tierra social de uso comdn en municipios de estudio

L Superficie
Municipio Superiie terade  ergoral o
municipal (Has.)

Almoloya de Juarez 4105.5 48376.8 8.5
Lerma 7290.6 23258.76 313
Metepec 63.9 6751.89 0.9
Ocoyoacac 994.2 13471 7.4
Otzolotepec 257.2 12938.22 2.0
San Mateo Atenco 1876 0.0
Toluca 7111.6 42952.14 16.6
Xonacatlan 1364.4 3286.55 415
Zinacantepec 10839.5 31323 34.6
Total 32027.0 184234.36 17.4

Fuente: Elaboracion propia con base en tabulados basicos por municipio 2006 y Padron e Historial de
Nulcleos Agrarios 2006 (PHINA) — Registro Agrario Nacional (RAN)

Cuadro A.8 Porcentaje de tierra ejidal de asentamiento humano en municipios de estudio

Superficie tierra de Superficie
Municipio asentamiento territorial municipal %
humano (Has.) (Has.)

Almoloya de Juarez 399.6 48376.8 0.8
Lerma 184.0 23258.8 0.8
Metepec 248.4 6751.9 3.7
Ocoyoacac 172.9 13471.0 1.3
Otzolotepec 135 12938.2 0.1
San Mateo Atenco 1876.0 0.0
Toluca 713.3 42952.1 1.7
Xonacatlan 5.8 3286.6 0.2
Zinacantepec 461.7 31323.0 15
Total 2199.2 184234.4 1.2

Fuente: Elaboracion propia con base en tabulados basicos por municipio 2006 y Padréon e Historial de
Nucleos Agrarios 2006 (PHINA) — Registro Agrario Nacional (RAN)
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Mapa A 1. Coberturas de suelo afio 2000
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Mapa A 2. Coberturas de suelo afio 2010
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Mapa A. 3. Perimetros de contencién urbana
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ANEXO lll. METODOLOGICO (ENTREVISTA Y RESPUESTAS)

UNIVERSIDAD AUTONOMA DEL ESTADO DE MEXICO
FACULTAD DE PLANEACION URBANA Y REGIONAL

MAESTRIA EN ESTUDIOS DE LA CIUDAD

FORMATO DE ENTREVISTA

(Dirigida a académicos, investigadores y consultores)

Objetivo: Recabar conocimiento y opinién sobre la gobernabilidad metropolitana de la gestion de
suelo urbano, con énfasis en la ZMVT.

La informacion proporcionada tiene fines estrictamente académicos, relacionados con la tesis de
maestria del entrevistador.

Fecha: / /

Cargo y nombre del entrevistado:

Dimension 1. Crecimiento fisico metropolitano de la ZMVT

1. En el contexto de la dinamica urbana de México, algunos autores dicen que se necesitan entre
25 y 28 mil hectareas de suelo cada afio para albergar el crecimiento urbano, ¢cual deberia ser
la politica urbana vinculada al suelo?

2. Enla ZMVT las densidades de poblacion, de vivienda y la densidad media urbana son bajas,
¢cudles deben ser los instrumentos de suelo para conseguir un crecimiento sustentable?

3. La expansion metropolitana desordenada es una expresion de la debilidad de instrumentos y
politica urbana, ¢como enfrentar las acciones de informalidad y regularizacion de suelo desde
municipios metropolitanos?

4. Las acciones de regularizacién acaban promoviendo la informalidad urbana ¢con cuales
instrumentos se deben enfrentar las carencias de planeacion urbana, déficit cualitativo y
cuantitativo de suelo urbano?

5. En su opinién, desde una vision de coordinacién metropolitana ¢ qué estrategias deben operar
en baldios urbanos? ¢ Cuéles son sus potencialidades?

6. En los Perimetros de Contencién Urbana de la CONAVI ¢ cuales ajustes deberian realizarse
para el caso de la ZMVT en una visién metropolitana?

7. La tierra y el suelo para el crecimiento urbano establecido en los PMDU, a saber, urbana,
urbanizable y no urbanizable, ¢cémo deberan instrumentarse en un contexto de acuerdo
intermunicipal?

Dimension 2. Planeacion urbanay gestién de suelo

8. ¢Cuales deben ser los mecanismos, entre los municipios metropolitanos, que garanticen la
gestién de la expansion ordenada del tejido urbano construido?

9. El enfoque mercantil de vivienda alenté el crecimiento fisico desordenado, ¢ qué aspectos de
la politica habitacional deben ser transversal al suelo y como podrian ser vinculantes para el
crecimiento metropolitano?
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10. ¢ Qué opinién le merece los Poligonos Urbanos Estratégicos (antes Desarrollos Certificados
con antecedente en los DUIS)? ¢ Cudl debera ser la prioridad?

11. ¢ Para usted cudles son las medidas que los gobiernos municipales deben considerar con el
Fondo de Apoyo para Nucleos Agrarios sin Regularizar, para garantizar incorporacion ordenada
de tierra a suelo urbano?

12. ¢ Cual es su evaluacion del Programa de Consolidacion de Reservas Urbanas?

13. En los PMDU ¢ qué aspectos deberan reajustarse para implementar una politica de suelo
vinculante?

14. En la ZMVT ¢cuales pueden ser los instrumentos de gestion de suelo y tierra urbana
prioritarios?

Dimension 3. Gobernabilidad y coordinacion institucional

15. La nueva Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano de 2016, permite la formacion de Instituto Metropolitano, ¢considera necesario un
IMEPLAN para la ZMVT? ¢ Cudles seria las principales ventajas o desventajas?

16. ¢ Considera que mediante un convenio de mediano y largo plazos entre gobiernos municipales
se pueda consolidar un Programa especifico para gestionar, administrar y financiar los asuntos
metropolitanos del suelo?

17. El Programa Metropolitano de Suelo ¢,qué caracteristicas debera tener?

18. El Instituto Nacional de Suelo Sustentable, es un organismo descentralizado que tiene como
proposito crear la politica nacional del suelo, para ello define cuatro ejes estratégicos: reservas
territoriales y suelo apto para el desarrollo; oferta de suelo y acciones sociales; regularizacion
intensiva del suelo, en sus diferentes tipos y modalidades; y coordinacion interinstitucional en la
gestion del suelo. En su opinién ¢cuales seran los alcances y limitaciones en los gobiernos
municipales metropolitanos?

19. ¢ Cudles deberan ser los instrumentos de financiamientos para garantizar una politica de suelo
del INSUS a nivel de municipios metropolitanos?

20 Actualmente existe expectativa en las alianzas multisectores y de actores para activar
politicas, ¢como deberian ser las relaciones publico-privadas y publico-sociales para la
promocion y ocupacion del suelo?

21. Algunos especialistas dicen que es necesaria la integracion de la planeacién urbana, el sector
vivienda y el sector ambiente, ¢ cuales es la factibilidad institucional, instrumental y financiera?
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UNIVERSIDAD AUTONOMA DEL ESTADO DE MEXICO
FACULTAD DE PLANEACION URBANA Y REGIONAL

MAESTRIA EN ESTUDIOS DE LA CIUDAD
FORMATO DE ENTREVISTA

(Dirigido a funcionarios del gobierno municipal)

Objetivo: Recabar informacion relativa a la gobernabilidad metropolitana de la gestion de suelo
urbano en municipios seleccionados de la Zona Metropolitana de Toluca.

La informacion proporcionada tiene fines estrictamente académicos, relacionados con la tesis de
maestria del entrevistador.

Nombre del municipio: Fecha: / /

Cargo y nombre del entrevistado

l. Planeacion urbanay gestion del suelo (D2)
1. ¢ Cuales son las acciones de gestion y ordenamiento de suelo que lleva a cabo el municipio?
2. ¢ Cudles son los instrumentos de suelo en el municipio?
3. ¢, Cudles son los municipios metropolitanos con los que realizan acciones de suelo?

4. ¢ Qué tipo de acciones entre municipios vecinos llevan a cabo para la regulacion de los usos
de suelo?

5. ¢ Las reservas territoriales pertenecientes al municipio consideran el crecimiento urbano de los
municipios vecinos?

6. ¢Qué proyectos se llevan a cabo entre los municipios vecinos para evitar asentamientos
humanos irregulares en éreas de la conurbacion fisica?

7. ¢, Qué acciones de regularizacion de asentamientos lleva a cabo en el municipio?, ¢cuales
acciones realizadas son con municipios vecinos?

Il. Gobernabilidad y coordinacion institucional (D3)
Institucionalidad

8. ¢ Cudles son las areas administrativas, comisiones o0 mesas de trabajo, que atienden la gestiéon
de suelo en el municipio?, son de carécter publico Unicamente o, ¢existen otras instituciones
privadas o sociales?

9. Lanueva LGAHOT y DU, permite la formacion de Instituto Metropolitano, ¢ considera necesario
el IMEPLAN para la ZMVT? ¢ Cudles serian las ventajas o desventajas en materia de gestion de
suelo?

10. Con la creacién del Instituto Nacional del Suelo Sustentable ¢ cuales problemas del suelo se
atenderian en el nivel municipal y cuales a nivel metropolitano en la ZMVT?
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Coordinacion

11. ¢ Cuantos convenios de desarrollo urbano intermunicipal han logrado durante este periodo de
gobierno? ¢ Existe alguno relacionado con suelo?

12. ¢ Existe coordinacion y cooperacion entre el gobierno municipal, las organizaciones sociales
y el sector privado para la gestién de suelo metropolitano? ¢ Cuales son los casos?

13. ¢ Cuales deberan ser las formas de gobernanza del suelo en los municipios metropolitanos?
En el contexto de la obligatoriedad de la misma.

Instrumentos de financiamiento
14. ¢ Cuenta el municipio con instrumentos financieros de gestion del suelo? ¢ Cuales son?

15. ¢ El fondo metropolitano ha sido utilizado para proyectos de gestion del suelo?

16. ¢Cuantos proyectos de gestion del suelo conoce que hayan sido financiados de manera
compartida entre municipios en la ZMVT?
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Tabla A.1. Relacién de investigadores, académicos, consultores entrevistados

Dimension 1. Dimension 2.
Crecimiento Planeacién Dimension 3.
NUm Nombre Iniciales fisico urbana y Gobernabilidad
metropolitano gestion de metropolitana
(ZMVT) suelo
1 Alfonso Iracheta Cenecorta AlC X X X
(Académico- investigador —
consultor)
2 Arturo Venancio Flores AVF X X X
(Académico — consultor)
3 Enrique Moreno Sanchez EMS X X
(Académico - investigador)
4 Melesio Rivero Hernandez MRH X X
(Académico - investigador)
5 Pedro Leobardo Jiménez PLJS X X
Séanchez
(Académico — investigador)
6 Carolina Pedrotti CP X X
(Académica — investigadora)
7 Francisco Rosas Ferrusca FRF X X X
(Académico — investigador)
8 Susana Medina Ciriaco SMC X X
(Académico — investigadora,
entrevista incompleta, sélo
contestd D1)
9 Eduardo Sanchez Cano ESC X
(Consultor — académico)
10 Alfredo Sanchez AS X
(Consultor)
11 Julieta Leo Lozano JLL X X
(Consultora)
12 Adriana Espinosa AE X X

(Senidora publico, SDUyM,
académica)
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Respuestaala entrevistaal grupo de especialistas aplicada durante julio y agosto de 2018 (Ver formato)

Dimensién 1. Crecimiento fisico metropolitano

Entrevistado

R1. ¢ Cudl deberia ser
la politica urbana
vinculada al suelo?

R2. ¢Cudles deben ser
los instrumentos de suelo
para conseguir un
crecimiento sustentable?

R3. ¢Coémo enfrentar

acciones de
informalidad y
regularizacién de suelo
desde municipios

metropolitanos?

R4. ¢Cuéles son los
instrumentos para
enfrentar carencias de
planeacién urbana,
déficit  cualitativo y
cuantitativo de suelo
urbano?

R5. Con una visién de
coordinacion

metropolitana squé
estrategias deben
operarse en baldios

urbanos? ¢Cuéles son
sus potencialidades?

R6. En los PCU de la
CONAVI ¢Jcuéles
ajustes deberian
realizarse para el caso
de la ZMVT?

R7. La tierray el suelo
para el crecimiento
urbano establecido en
los PMDU, ¢cémo
deberan
instrumentarse en un
contexto de acuerdo
intermunicipal?

Lo primero es
preguntarnos en cada
ciudad, qué territorio no
debe urbanizarse.

Tratar de compactar, no
tanto de elevar la
densidad, aprovechando
vacios urbanos y primera

La pregunta es como la
densidad se correlaciona con
lacalidad de vida con la
cultura urbana con las
funciones que desempefia la
ciudad, etcétera. La densidad
alta o baja, no es en si un
problema ouna solucién. La

Para la informalidad, Ta
politica central es la oferta
de suelo bien localizado,
cerca de la ciudad.
Determinar poligonos de
urbanizacién popular.

El Estado intervenga y
ofrezca suelo a través de

La coordinacion
metropolitana no
necesariamente tiene que
ver con baldio urbanos.

Los baldios urbanos son un
espacio de alto valor para la
ciudad, no sélo para los
propietarios.

Los PCU no sirven, estan
creando un problema.

El contorno se disefié sin
tomar en cuenta el
territorio, algo absurdo, se
basaron en los AGEB's
segun concentracion de

La LGAHOTYDU Art. 30 a
39 ya establece la
precedencia del plan
metropolitano, a lahora de
elaborar ese plan se debe
determinar dénde siy
dénde no se debe
urbanizar, asi de simple,

AlC periferia. densidad es un instrumento. acuerdos. El Estado debe intervenir poblacién de vivienda y entonces toda latierra
Existen instrumentos para creando instrumentos de empleo. para el crecimiento urbano
La politica correcta seria la ello, pero hay que inventar: incentivos con un plazo que esta establecida en el
consolidacion. Es prioritario nuevo empresariado de especifico, sien ese plazo plan metropolitano debe
la ocupacién de vacios urbanizadores populares no pasa nada, se rewoca el ser respetada por los
urbanos, y garantizar incentivo y se convierte en municipales, esto se
continuidad del tejido urbano una carga. complementa con
en su periferia inmediata. acuerdos intermunicipales.
La principal poliica que ZMT no tiene un instrumento Se resuelve en lamedida El'tema del suelo es un Desde la coordinacion Los Instrumentos que se Atlas como instrumento,
debe guiar el “ancho” del que visualice la probleméatica que entre en la legalidad y negocio, dificilmente vamos metropolitana es un tema formulen deben tener largo que establece dénde
area urbana debe ser la en la cual esta inserta. la formalidad. a resolver estos problemas que no se aborda. Entre alcance. Las estrategias urbanizar por las
dindmica poblacional La coordinacion Hay instituciones que estan cuali y cuanti, ellos deben dialogar. deben estar en los propiedades del suelo, por
derivado de grandes metropolitana esta muy lejos mencionadas en los La zonificacién o tener No hay coordinacién para expertos, que conozca el costo, distancia y tiempo.
proyectos y de ser una realidad. La instrumentos de planeacion poligonos dénde urbanizar, afrontar los baldios, més tema. Puntualizar la importancia
fortalecimiento de cuestion de los subsidios en pero que no tienen efectos los catastros lo trabajan muy bien exste una La principal estrategia de la huella urbana
competitividad el desarrollo urbano tiene un en la realidad. bien. Aunque no se competitividad entre tiene que ser institucional /

AVE econbmica, lo cual resultado informal. ) ) cumplen. - ) municipios. organizacional.
conduce demanda de La participacion ciudadana es Los instrumentos estan lejos Se necesita un instrumento La estrategia a establecer Un observatorio
suelo. un mecanismo que debe de resolver esta debilidad que visualice el todo es que utilicen los baldios metropolitano de

tomar fuerza en los préximos de planeacién urbana metropolitano, con de forma obligatoria, legal, planeacion seria una

afios. La informalidad en la metropolitana. estrategias de \ision a largo que no sea \oluntario. estrategia importante en la

cual estan enweltos los plazo. ZMT. Un 6rgano que

municipios, es resultado de Instrumentos, que delinean ewvallie el desarrollo

una falta de participacion una planeacién integrada y metropolitano acorto y

ciudadana. no sectorizada. largo plazo.

[no responde al respecto] [no responde al respecto]
Planificar las tareas en las No hay un documento que Los instrumentos de politica Se debe modificar la Tener un Catastro, una Los PCU han servido para Se debe contemplar el
metrépolis a partir de las ordene a laZMVT, por tanto, urbana quedan rebasados. actividad urbana, requiere delimitacion territorial y ver identificar hasta dénde carécter funcional de
necesidades sociales, en tampoco cuenta con La regularizacion del suelo de la parte social, condicién si en el VT estan realizando esta la parte urbana. Debe municipios metropolitanos,
lacalidad de espacios instrumentos para un se va dando conforme a econdmica, recursos tareas para predios baldios. de buscarse si es una infraestructura y
territoriales que se crecimiento sustentable. decisiones politicas. naturales, y gestion de Recuperarlos para espacios condicién méas urbana o equipamiento.

EMS tengan, sean accesibles a Debe haber reservas Debe haber un plan para la gobiernos en la planificacion plblicos, opara zonas de metropolitana. Se deben lIdentificar las
bienes y senicios, territoriales pero los ZMVT que inwlucre los tres de actividades. reserva ecolégica, Es necesario identificar mayores problematicas.
infraestructuras y empleo. ayuntamientos no lo ambitos de gobierno y dependiendo de su procesos semiurbanos o

planificaron. demarque propuestas vocacion, ubicacion rurales, se tienen que
metropolitanas. geogréfica. identificar, ¢cémo, dénde
[no responde al respecto] [no responde al respecto] estan y para qué sirven?
Identificar zonas de Actualmente hay un debate, Se debe revisar los nuevos Se debe revsar ¢qué tan Establecer incentivos, tanto Se pensaron en funcion de Los municipios estan
crecimiento urbano, y de para ver si es preferible instrumentos  si corrigen la flexibles son los desde laparte normativa las RT de los ocupados en su territorio,
tendencias de densificar o construir nuevas irregularidad. Evitar dejar instrumentos? PMDU, como del financiamiento por desarrolladores se ven limitados, no tienen
MRH metropolizacion. periferias y extender bajo huecos que son normativos, pero en funcién parte del Estado. inmobiliarios. No dejar una vision amplia, los

Cambiar el bagaje
conceptual actual, para

otros esquemas.
Hay que ver en cudles
municipios es mejor

aprovechados por sectores
Y grupos.

de una perspectiva flexible y
de resiliencia

El suelo no puede ser solo
normado, debe haber
incentivos _de tipo

todo en manos de
vivienderos.

problemas de limites, y su
disputa impide llegar a
acuerdos.
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proponer nuevas
politicas.

Identificar ¢dénde y
cémo?

densificar y en cuales
extender nuevas periferias,
desde diversos criterios.

Se debe atacar las
incapacidades municipales,
falta de pericia y de actores
politicos.

Se requiere actualizar el
Libro V, los planes
municipales y el Plan Estatal
de Desarrollo Urbano

[no responde al respecto]

economico, no asi
expropiar.

Se deben extender ala
cuestion social, pequefios
propietarios y ejidatarios,
pero a su vez considerar
los incentivos. Los PCU
deben considerar otros
agentes potenciales del
desarrollo urbano, para
poder revisar que tan
amplio ono puede ser el
perimetro.

La SDUyM debe tener un
papel més activo y
proactivo pero sobre todo
manejar recursos
econémicos, lo que impide
implementar programas.

No hay politica real
vinculada al suelo, no hay
control en el proceso de
ocupacion.

Una politica vinculada al
suelo seria que exista un
observatorio de
crecimiento demogréfico y
politicas que parcialmente
existen en relacién con el
proceso de
metropolizacion para

Zonas que eran ZT ahora son
zonas urbanizables.
Densificacion y
redensificacion

Debe haber un plan
metropolitano de desarrollo
urbano que considere el
desarrollo intermunicipal.

No hay una politica dirigida
a laocupacion del suelo.

El primer orden de
regularidad lo manifiesta la
tenencia de latierra. El
problema no es tanto

Lo idéneo son los PMDU
que tengan un énfasis que
incorpore politicas de
regulacion y los
instrumentos  operativos
para el control de la
ocupacion del suelo.

Los Planes deben estar
hechos por el IMPLAN por
ejemplo o los observatorios.

No hay politica para
aprovechamiento  de baldios
urbanos.

Los baldios dentro del area
urbana no deberian ser
sujetos auna politica.

Los predios baldios que
estan dentro de zonas de
crecimiento fragmentado,
buscando densidades altas,

No hay instrumentos
operativos para concretar
politicas.

Los PCU es quizala Unica
politica que existe, hay
que analizar tres aspectos:
delimitacién de ZM, la
parte juridica para
establecer normas que
sancionen ', la tercera
parte la participacion y

Considerar reglas de
procedimientos, de
administracién y licencias,
laregularidad de la
tenencia de latierra, y
liberar &rea urbanizable a
corto mediano y largo
plazo.

Area urbana se debe
buscar redensificacion

En no urbanizable: politica
de restriccion total,

PLJS monitorear requerimientos construir donde se debe, el sujetas ala administracion consciencia social. preservacion y
de suelo. problema es construir como estricta de las instituciones conservacion del potencial
Definir un plan y se debe. gubernamentales para que natural.
programa a largo plazo, puedan ser de beneficio En é&reas urbanizables,
2030- 2050, eso implica social. delimitada por circulos
evitar la parcialidad. concéntricos que controle
la superficie de ocupacién
a futuro y establecer
densidades a medida que
vaya creciendo la periferia:
densidades alturas y usos
de suelo, usos de suelo
mixos.
Promover compactacion La promocion de la En principio, hay que Describir y caracterizar Estrategias de incentivo a la La definicién de los PCU En Méxco los acuerdos
de la ciudad, aprovechar compactacion tiene que cuantificar y cualificar la distintos tipos de ocupacion y de sancion a la debiera ser del intermunicipales son
vacios urbanos en éareas hacerse efectiva desde informalidad, revisar su informalidad puede llevar a subutilizacion. conocimiento de los incipientes en la historia de
consolidadas, instrumentos de incentivo y magnitud. soluciones adecuadas para Debe acompariarse con ambitos del gobierno local la gestién metropolitana.
semiconsolidadas, y de sancion. Cualificar tiene que ver con romper con lainformalidad. fortalecimiento de la y que co-construyan la El ambito metropolitano
areas subutilizadas. Incentivar a través de la revisar las causas y Si promovemos  la infraestructura y informacién con el ambito como ambito de gobierno
Actualizar y fortalecer la reduccién de impuestos al caracteristicas de cada formalidad entre la equipamiento exstente para federal. no termina de concretarse.
infraestructura existente desarrollo y completamiento ocupacion informal. poblacion de menores que se equilibre la Los ajustes deberian En el Estado de Méxco
para soportar la de areas consolidadas, hacer Cada causa diferente de recursos, ofreciéndole suelo, capacidad de soporte de llevarlos los gobiernos menos aun; los intereses
compactacion. tarifas especiales, informalidad tiene solucién pero con precios éstas &reas con nuevas locales. politicos dificultan
El discurso de la concesiones (incentivar). distinta. controlados. La intervencién construcciones y concretar acuerdos.
CP compactacion debe ser Sancionar silas areas La regularizacion debiera en el mercado de suelo es ocupaciones. Es necesario sentar a los
muy cuidadoso. permanecen vacias o ser integral, no solo juridica, importantisima. directores de desarrollo
subutilizadas, es si no también urbanistica urbano para crear planes
responsabilidad del gobierno para lograr mejores metropolitanos reales, y
y los propietarios se ciudades. donde la definicién del
concientice de seguir suelo urbanizable y no
desarrollando donde hay urbanizable se realice con
ciudad. criterios de localizacion y
Definir el marco legal para la con escala metropolitana.
creacion de instrumentos, es
el que da soporte al marco
instrumental.
Deberia de estar El marco de la Los municipios La principal deficiencia de Inventario de baldios, su Someterlos auna revision De acuerdo alas
relacionada con la sustentabilidad debe metropolitanos son los que los instrumentos es la falta ubicacién y caracteristicas. y actualizacién, para necesidades con la
vivienda, infraestructura, organizarse a partir de la reciben la mayor presion de coordinacion Examinar las normas y su utilizarlos como una premisa de orientar el
ERF equipamiento, movilidad, cuestion legal, congruente derivado del crecimiento metropolitana, intersectorial aprovechamiento. herramienta de crecimiento consolidado,

y determinar si existe la
posibilidad de crear
reservas para el
crecimiento futuro.

con la normatividad para
establecer mecanismos de
participacion ciudadana.

que experimentan y hay que
identificar necesidades por
municipio, de vivienda, de
infraestructura,

e intergubernamental.

A partir de esto se podria
hacer un ejercicio de
planeacién que responda a

Determinar cudles son las
necesidades de cada
municipio. Privilegiar
proyectos estratégicos que

planeacion. Luego hacer
un plan de accién por
cada municipio para

compacto, sustentable y
comunicadas. Asi
instrumentar acuerdos
intermunicipales y
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Habria que revsar las
densidades de cada
municipio que conforma la
ZM determinar
requerimientos de suelo y
potencialidades de cada uno
para poderlo orientar de
manera adecuada y con
criterios de sustentabilidad.

equipamiento, mowlidad,
para que lainformalidad y
regularizacién se puedan
contrarrestar.

Esto implica que a nivel
institucional se lleve a cabo
una coordinacion
intersectorial,
intergubernamental e
intermetropolitana.

las necesidades de los
municipios en términos
cualitativos y cuantitativos.

respondan a necesidades
metropolitanas al interior de
lazM.

determinar como se
pueden aprovechar.

aprovechamiento de areas
urbanas, urbanizables y no
urbanizables.

Una politica urbana de
suelo que haga explicitos
los derechos y
obligaciones de la
propiedad privada hacia
la comunidad.

Se ha dejado al suelo
urbano al mercado de la
libre competencia.

Transferencia de
Potencialidad de Desarrollo
(TPD) es uno de los més
conocidos y que se aplica
actualmente en la Ciudad de
México

El derecho de desarrollo.

El problema no son tanto los
instrumentos, sino que debe

Esto quiere decir que las
acciones de regularizacion
por parte del Estado son un
fracaso.

El programa de
regularizacion de la tenencia
de la tierraen Méxco es
uno de los programas méas
antiguos de América Latina.
En México, no es la

Si en lugar de querer hacer
a todos propietarios, se
proporcionaran servicios
plblicos suficientes para la
poblacién pobre, gran parte
del problema se habria
solucionado.

Otro aspecto estructural son
los bajos ingresos de la
poblacién, no hay forma de

A este tipo de terrenos se
les deberia aplicar una
sobretasa de impuesto
predial progresiva, entre
mas afios este desocupado
mayor serd el impuesto. Lo
que puede llevar a que en
un futuro los impuestos
sean impagables por el
propietario, teniendo que

En todos los instrumentos

de planeacion deben estar
considerados los PCU, no
se mencionan en ninguno.

Existe desfase entre los
ordenamientos urbanos
del Estado de México y la
implementacion de los
PCU, quiza porque son de

La gestion del territorio,
como lo vefamos en los
Perimetros de Contencién
Urbana (PCU), esta
centralizada desde el
gobierno federal con otras
atribuciones que no se
tocan aqui.

Deberia haber una
descentralizacién de las

SMC haber una funcién social de regularizacién de la TT, no ahorrar. Se deberia definir ceder la tierraa la entidad reciente creacion (2015) funciones urbanas de los
la propiedad. es laaplicacion de en la Constitucion, la plblica. municipios, los cambios al

instrumentos aislados, no es | obligacion para los Articulo 115 Constitucional
la aplicacion de PMDU que propietarios para que las de 1983 y 1999 del siglo
se hacen y se guardan por plusvalias generadas por la pasado no son suficientes.
tres afios, lo que puede ciudad regresen ala
resolver el problema de la comunidad.
falta de accesibilidad al
suelo urbano de la
poblacién pobre.

El crecimiento de las Lo ideal seria elevar las Hay debilidad de planes en Hay que revisar que viene La ocupacion temporal Es un instrumento técnico Error quitar la no

ciudades rebasa el tema densidades en &reas nuevas su operatividad, se han haciendo la planeacion. podria funcionar. incompleto, falta el ajuste urbanizable, el gran tema

de la politica urbana. porque en areas convertido en instrumentos Se requieren nuevos Subsidiar la adquisicion del y la correccién caso por es ese ¢comMo

Los planes deben reforzar consolidadas es dificil de corrupcion. esquemas, se carece de suelo. caso. gestionamos el suelo a

el asunto del suelo, no redensificar. participacion, no hay Generar IMPLAN Es necesario un nivel local? se deben

solo cuantificar, si no con Aplicar criterios de Hay que avanzar en proyecto estratégico ni metropolitano importante esfuerzo de buscar planes mejores,

qué criterios especificos densificacion ocupando instrumentos y politicas, Mision alargo plazo. ajuste de los poligonos, nuevas normas,

ESC se va a ocupar. baldios, pero hay que ver buscar nuevos pero Hay que tener un proyecto medianamente  utilizables. metodologias y modelos
Ubicacién de espacios como y hasta dénde. asociarlos a la parte de de ciudad. de gestion urbana que
aptos para el desarrollo Planes especificos, operacién a nivel local. El Unico instrumento que incluyan la operacioén del
urbano. Ver cémo estan aparejando bolsas de suelo, pudiera funcionar es el suelo.
planeadas y que tengan cambiar o afinar normatividad IMPLAN siempre y cuando Planes instrumentos,
densidades adecuadas, para buscar densidades sea ciudadano. administrativos  idéneos
Integradas al area urbana altas. para gestionar el suelo.

y a las actividades de la Necesitamos

poblacién. administradores de suelo
Primero definir qué areas Antes de ver la parte Buscar mayor Existe una ocupacion Incorporar politicas de renta Es una politica arbitraria, Los PMDU desatienden las
de la ciudad requieren instrumental hay que er las aprovechamiento y extensiva de la ciudad, la de suelo urbano para se debe evaluar hasta areas de proteccion

crecer, cantidad de suelo facultades y capacidad de las redensificacion urbana. préctica ha sido primero disminuir la especulacién, y doénde es capaz de cubrir ecolégica, o reservas

a incorporar. personas encargadas de este ocupo Y luego regularizo, no alentar la ocupacion de ese con senvicios las ecolégicas parques

Las caracteristicas del tipo de politicas de los Las politicas metropolitanas hay prewvencién en los suelo desocupado con autoridades municipales. naturales, o zonas
territorio son distintas, tomadores de decisiones. deben atacar problematicas planes. potencial urbano. agricolas,

AS entonces la politica debe comunes, aunque sean En lo cualitativo, debe ser La parte normativa es Hay que generar una Novinculados con Atlas de
ser diferenciada. Politicas de redensificacion circunscripciones diferentes. rigida la aplicacion de la fundamental para habilitar entidad metropolitana para Riesgo de reservas

urbana, redinamizar la zona Existe una préctica comin normatividad. zonas donde puedes buscar recursos para fines municipales.
centro de Toluca. de pedir perdén y luego En lo cuantitativa definir ocupar, sinque incrementen de crecimiento, de
pedir permiso. politicas de renta de suelo, los valores de suelo. contencién y de
manejables, aplicables para planeacion y crecimiento
evitar especulacion. urbano.
Identificar el suelo Sistema de Informacién Primero: inventario, Mezclar vivienda de interés 1. Inventario, localizacion, Es una critica mas general Para una verdadera
vacante dentro el area Urbana para tener localizacién y cuantificacion social en grandes proyectos superficie, tipo de uso y a lapolitica que sélo a gestion metropolitana del
urbana y considerar informacion e identificar Segundo: definir si estan o inmobiliarios. normatividad PCU. suelo. Se requeririan la
JLL utilizacion de reservas probleméticas, luego definir no en zonas de riesgo Bonos de densidad afavor 2. Clasificacion por La diferencia en los actualizacion del POE y

territoriales definidas en
los PMDU.

los instrumentos:
-Desarrollo orientado al
transporte en corredores

Tercero: si no hay riesgo
podria evaluarse su
regularizacion y resolver

de viviendas de interés
social.

potencialidad de uso e
intensidad de uso

apoyos (subsidios) entre
U1, U2 0 U3 es minima,
por lo que no existen

del PMDU de laZMVT.
Con visiones integrales,
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La polftica de suelo
deberia pasar por:

- Definir capacidad de
cargaurbana al interior de
las ciudades,
considerando satisfaccion
de necesidades de
infraestructura, servicios,
equipamiento y
conectividad
-Actualizacién de catastro
para redefinir zonas con
capacidad adicional para
albergar més poblacién,
incentivar desarrollo a
partir de la aplicacién de
los instrumentos de
gestion de suelo.

urbanos (implica cambios en
densidades, intensidades de
usos, mixticidad de usos,
conectividad)

-Predial progresivo para
predios vacantes o
subutilizados en zonas con
cobertura de servicios y buen
equipamiento.

-Transferencia de
potencialidades

-Normas para establecer
limites méximos a
estacionamientos

-Cobro de plusvalias
-Contribuciones por mejoras
-Control de los precios del
suelo

-Bancos de tierras
-Rehabilitacién de viviendas
-Atender probleméticas
urbanas o de dotacion de
servicios publicos que
mejoren el atractivo de las
zonas_centrales en desuso

tema de conflicto de tierra
(invasiones), pero siempre
debe de haber un pago.
Cuarto: si hay peligro, no
debe por ningln motivo
legalizarse, debe generarse
un programa de reubicacion
en zonas intraurbanas.

Rehabilitacion de vivienda
intraurbana.

Reconwersién de zonas
industriales en desuso,
cuando no fueron de alto
impacto.

Control de precios de suelo
para evitar especulacion,
que es lo que reduce la
capacidad de compra de la
mayor parte de la poblacién
a una vivienda formal y bien
localizada.

3. Instrumentos  fiscales
para promover el desarrollo
de predios vacantes o
subutilizados (predial
progresivo).

4. Promower las “Fibras” en
el caso de predios que
puedan tener un uso
productivo como de
COMErcio O Servicios.

incentivos claros para que
los desarrolladores  se
esfuercen por construir en
Ul

Hay una categorizacion de
RT fuera de contorno,
algunas de las cuales si
reciben subsidio.

Al surponiente, los PCU
abarcan zonas agricolas,
particularmente en U3,
muy alejadas de los
centros urbanos que
deberia de reconsiderarse
para no incluirse.

metropolitana e
instrumentos vinculantes.

AE

SegUn lineamientos de
ONU- Hébitat, seria una
politica que utilice el
territorio servido.

Se debe hacer una
modificacién segun
demanda potencial de
vivienda (sectores que
solicitan vivienda), o
modificar laque ya esta.
Mecanismos de vivienda
en renta.

La expansion urbana no
es lacorrecta

Revisar silas densidades
que se estan dando son las
adecuadas, tenemos que
erificar dénde densificar y
dénde no.

Identificar &reas de potencial
de crecimiento

La politica es ordenar el
territorio, y es necesario
regularizar la informalidad,
lo que realmente sea
regularizable.

Se necesita trabajar en
conjunto con el gobierno
municipal.

Se necesita promover
utilizacién de espacios
intraurbanos.

Le toca al municipio
fomentar o generar
expectativas en baldios
urbanos, dandoles ciertas
ventajas, predial mas
cémodo, etc.

Se esta trabajando en eso.

Se esta modificando el libro
V. para tener fundamentos
para trabajar de manera
coordinada.

Le toca al municipio
fomentar posibilidades de
generar expectativas en
baldios urbanos, dandoles
ventajas, predial mas
cémodo, etc.

Hay que revisar su
metodologia, laintencion
es buena pero debe
analizarse.

Es complicado porque no
siempre se coincide en
realizar los PMDU al
mismo tiempo.

Quiz& es mas factible que
a través de un plan
regional se pueda
coordinar alos municipio y
establecer parémetros
para establecer la
clasificacion.
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Respuestaala Dimensién 2. Planeacion urbanay gestion del suelo

Entrevistado

R8. ¢Cudles deben
ser los mecanismos
entre municipios que
garanticen una
gestién ordenada del
tejido urbano
construido?

R9. ¢ Qué aspectos de la
politica habitacional
deben ser transversal al
suelo y cémo podrian
ser vinculantes para el
crecimiento
metropolitano?

R10. ¢Qué opinién le
merece los Poligonos

Urbanos Estratégicos
(antes Desarrollos
Certificados con

antecedente en los
DUIS)? ¢Cual debera
ser la prioridad?

R11. ¢Cuales son las
medidas que los gobiernos
municipales deben
considerar con el Fondo de
Apoy o para Nucleos
Agrarios sin Regularizar,
para garantizar
incorporaciéon ordenada de
tierra a suelo urbano?

R12. (Cémo evalia el
Programa de
Consolidacién de
Reservas Urbanas?

R13. En los PMDU
squé aspectos
deberan  reajustarse

para implementar una
politica  de suelo
vinculante?

R14. ¢Cudles pueden
ser los instrumentos
prioritarios de gestion
de suelo vy tierra
urbana?

El Gnico mecanismo es el
que establece la nueva
Ley, el plan
metropolitano, es una
obligacion, debe ser un
instrumento para que la

Lo ya planteado.

Para efecto de los més
pobres, determinar zonas
donde si se puede
urbanizar, acompafiados de

Los DUIS son inventos del
gobierno federal para no
tocar a los desarrolladores,
en lugar de llegar a algin
acuerdo con ellos que les
deje dinero para hacer mas

Replantear |a regularizacion.

La regularizacién deberia darse,
cuando ocurre el problema, sélo
en lugares urbanizables.
Deberia suspenderse en areas

Realmente no existe, es un
programa mal hecho, no
tiene resultados por una
cadena de errores.

El gobierno no sabe

En los planes, dar el valor
estratégico al suelo, no lo
ha tenido nunca.

Determinar que el plan
sea ley, y definir el

Poligono de urbanizacion
popular con urbanizador
social interno. Instaurar un
desarrollador de vivienda
especializado en
legislacion, conflictos de

AIC ciudadania y cualquier instrumentos de suelo que ordenada la ciudad. no urbanizables y con restriccion comprar, niinterés en concepto de defender lo orden social del suelo
otro actor denuncie contengan el exceso ambiental. defender un patrimonio, que no se debe urbanizar, urbano y sobre
cuando no se esta especulativo del precio. La clave seria disminuir la compra caro y mal, no hay atender lo que queda en financiamiento. Este seria
cumpliendo, y ese plan tendencia creciente de la proyecto para desarrollar, urbanizable. Con ello no el Unico responsable de
es el que permite irregularidad, se puede hacer se abandona y se invade. se correriesgo. compra-venta en el
actualizar el plan desde la oferta. poligono.
municipal.
Mecanismos Los proyectos inmobiliarios Estan lejos de la Regulacion a partir de un organo Son rigidas y en algunos Democratizar la ciudad, Con una estructura de
institucionales formales, tienen que obedecer a una sustentabilidad, mas cerca que ewvalle a corto y a largo casos no son claros porque inclusion de poblacion IMEPLAN.
obligados, no dejar dindmica poblacional e del negocio de la plazo, que establezca de cambian el poligono a pobre, personas con Tener reserva con
espacio ala interaccion espacial. competitividad. manera instrumental obligatoria. desarrollar. capacidades diferentes, respaldo técnico
wluntariedad, que Las acciones de los cabildos No contemplan vivienda tercera edad, nifios. ambientales, para conocer
delinee alcance a los El desarrollo de vivienda deben entregar resultados antes optima en esas areas. aptitud de urbanizarse.
AVF actores, con poder tiene que tener al menos de los préximos tres afios de Se produce injusticia social, Derecho a la ciudad. Los instrumentos deben
politico y pablico. tres criterios: costo, gobierno. Cada metro cuadrado lavivienda lejos de los ser un canal de accion
distancia, tiempo. que seincorpora al desarrollo servicios y de la poblacion. Més alla de lo que un colectiva y publica.
urbano sea consensado con la Buscar al menos resolver instrumento municipal Con visién de gobernanza
gente. esta situacion. establezca como para reducir problemas
Debe haber una comunién prioridad. socio ambientales.
[no responde al respecto]
Los municipios La politica habitacional si no No hay poligonos Los gobiernos municipales Seran buenas, si Los PMDU, deben Identificar la tendencia en
metropolitanos deben contempla una concepcion sustentables a partir de tienen que identificar a los consideran las necesidades identificar nicleos y su los municipios, luego ver si
considerar problemas de vivienda no tiene necesidades sociales y actores agrarios y regularizarlos, de la poblacién presente y vocacion, definir mezclas hay suelo urbano
comunes. sentido. econémicos. ¢€es una problematica legal, futura. de usos de suelo, adecuada para actividades
Que garanticen una La politica habitacional Se deben instrumentar a administrativa o politica? Son indispensables, dependiendo de la gue vocacion y uso
expansion ordenada. debe tener una nueva partir de identificar qué tipo Los nicleos agrarios estan en identificarlas, por municipio, ubicacién y condicion metropolitano.
Identificar hacia dénde se planeacién a partir de las de desarrollo y crecimiento conflicto ya que su suelo ha zona, region, etcétera y socioeconémica.
EMS esta creciendo, definir necesidades sociales y econémico q se quiere. pasado a ser urbanos no definir su uso potencial. Clasificar el desarrollo en Densificar es buena
esas zonas. econémicas. metropolitano, esto se presta a funcién de la vocacion. opcién, pero hay que
Densificacion adecuada irregularidades, debe haber Atender la densificacion. identificar dénde y cémo.
de zonas més aptas. ordenamiento agrario.
Se debe buscar coordinacion
intergubernamental,
interinstitucional tomando en
cuenta a los duefios de latierra.
Con un Instituto u No dejar [a politica a Una actitud proactiva con Los planes tienen que Programa considerado solo Actualizacion de los Los planes deben estar
organismo encargado de desarrolladores privados. incentivos por parte del actualizarse bajo nuevos para vivienderos, para PMDU, considerar los formulados a partir de la
desarrollar instrumentos gobierno para que haya parédmetros, flexibles, colocarse favorecer la concentracion aspectos de gobernanza, responsabilidad del
y evaluacion bajo un Crear instrumentos con mezcla de usos de suelo, incentivos, reconocer a de la riqueza excluyendo a fomento a la participacién Instituto, con autonomia y
esquema abierto de visién amplia, no solo en complementariedad, diversidad cultural, reconocer los demés sectores social eincorporar la capacidad de vinculacion.
MRH participacion ciudadana términos de vivienda. sinérgica, en funcion de las | las identidades y dar sociales. resiliencia. El suelo debe abordarse

empresarios, de inclusion
etcétera.

condiciones de cada uno
de los lugares.

Con grandes
infraestructuras vinculadas
a nivel urbano,
metropolitano y regional.

oportunidad amas actores y
agentes aparticipar de los
beneficios del desarrollo.

Tener derecho de participar en
la construccion de laciudad que
todos _imaginamos.

como un esquema de
politica pablica con vision
de largo plazo.

Las reservas territoriales
deben considerarse bajo
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criterios de ¢qué ciudad
queremos?

Una Institucion estatal
que regule:

Primero, las politicas en
los PMDU respondan a

No hay politica de vivienda
en el Estado.

Busca que las acciones

S.Cc.

Primero obligar al hecho de
regularizar y luego ocupar. Dela
mano con los tres &mbitos de
gobierno, regularizacién de la

s.C.

Contar con areas
urbanizables pero
reguladas en el tiempo,
con densidades e

Los instrumentos deben
estar ligados al potencial
de cada zona que puede
ser urbanizable.

aspiraciones integrales. ligadas alos baldios TT. intensidades, Control estricto en el uso
Segundo, que los urbanos beneficien a la Los comisarios ejidales deben racionalizando la de la tierra urbana.

PLIS municipios se ajusten a sociedad de bajos recursos tener un proceso de ocupacion. Delimitar areas que deben
ellas en funcién a sus econémicos. capacitacion de ordenamiento Que toda accién municipal ocuparse y cudles estan
atribuciones. Generar disponibilidad de territorial. responda auna politica restringidas.

Que el Estado se suelo, regularizacion de la El desconocimiento  del integral metropolitana. Zonificacion, redensificar,
enfoque a proyectos TTy se inwlucre un ordenamiento territorial por parte cambio de usos de suelo,
integrales. proceso de regulacion de la del comisariado ejidal esta y USOS Mixtos.
propiedad para aprovechar llevando al desorden.
incentivos adecuadamente.
Con “los acuerdos Para el enfoque mercantil Se supone que es un ente Primero ver si no se superponen No conozco el programa. Se responde enlaR.7y Instrumentos  clasicos:
intermunicipales ...” (ver de la vivienda, es un regulador y evaluador atribuciones y facultades que laR 8. Incentivos al crecimiento
anterior respuesta). producto financiero con un distinto. opera el RAN. Habria que revisar ¢quién compacto y sanciones o
alto valor de uso. La propiedad social fue dotada recibe el subsidio? Se padece de planeacion desincentivos ala
Los directores de Al cambiar el organismo en territorios municipales por el con planes que estan en subutilizacién o
desarrollo urbano definan En el enfoque urbanistico, evaluador, tiene que ver gobierno federal, luego los el papel, como carta de crecimiento disperso;
el plan metropolitano con lavivienda es un bien con un cambio de mirada municipios deben aplicar la Ley, buenas intenciones. No se Recuperacion de
los criterios de vinculado al suelo y al para evaluar estos el ordenamiento  de su territorio. pasa ala fase de disefio plusvalias;
crecimiento. entorno donde se poligonos, Hay que darle su lugar al de instrumentos Reservas territoriales
cP construye. Se espera que se haga municipio como autoridad con integrados, de gestion, empatarlas con las
La politica de vivienda tiene efectivo este cambio de atribuciones y funciones. con financiamiento, con necesidades de suelo
que entender a la vivienda mirada. responsabilidades considerando localizacion;
como un bien de uso, un definidas. Uso de suelo mixto cuando
bien social, que promueve sean compatibles;
el bienestar social y Marco legal que acomparie
ciudadano. la implementacion;
Capacitacion y
concientizacion a gestores
locales y;
Acuerdo intermunicipal.
Mecanismos de Los aspectos a considerar Se deben revsar y Revisar las politicas de No es suficiente, le ha Actualizacion de los Instrumentos de
coordinacion intrae como transversal al suelo actualizar segln necesidad conservacion porque los nicleos faltado seguimiento y planes para: coordinacion
intermunicipal. tendrian que ser los de la ZM. agrarios, tienen caracteristicas evaluacion, con base en Por un lado, considerar intermunicipal que genere
servicios, movilidad, Sélo asi podra ser una legales especifica, no todo se indicadores, para ver los ejes de la politica proyectos estratégicos;
Mientras no haya equipamiento. herramienta de apoyo a la puede urbanizar, algunos tienen alcances y logros. federal que plantea Instrumentos de creacién
woluntad de coordinarse planeacion territorial. restricciones de ANP. desarrollo regional, de empleo, vivienda,
entonces la expansion Tales ejes transversales de Los gobiernos municipales metropolitano, urbano, servicios, transporte, que
del 4rea urbana lamano del mediante un programa de vivienda, movilidad, y satisfagan necesidades de
- £ i aprovechamiento del suelo. ordenamiento territorial politica agraria. la poblacién, desde un
continuard siendo poco o L . ; ”

FRE congruente. eco!o_g_|co, definir restricciones y Por otro Iado,_ IaJmeamon desgr_rollo urbano
posibilidades de de la planeacién alos equilibrado;
aprovechamiento en los nicleos ODS y ala agenda 2030. Redensificacion segun los
agrarios. Los municipios deben casos especificos de los

considerar las actuales municipios;
tendencias de planeacion. Trasferencia de
potencialidades, para
aprovechar espacio a
cambio de otros incentivos
y sobre todo normarlo con
criterios.
Conformacién de Generar esquemas para Es un esquema e ida Los gobiernos municipales No ha funcionado el Cuestionar si el PMDU es Densificacién en la
organismo metropolitano adquirir el suelo barato, bien buena, pero no ha tienen labor minima en procesos programa. una categoria pertinente, periferia.
de planeacion. senvido, esquemas operado. de regularizacién, reforzar mas El suelo es un bien que deberia estar hecho sélo Cuidar que la renta
La otra es buscar subsidiarios del suelo. Al tema de la vivienda a los municipios en esta materia tiene valor, se compra y para actuar en areas agricola compita con la
asociacion municipal sustentable le falta avanzar es complicado, el municipio no vende, cuya inversion urbanas. renta urbana.
ESC para hacer compromisos El Instituto de vivienda en elementos constitutivos tiene presupuesto. pueda crecer. El plan ¢tiene facultades Definir una politica que

comunes y darles
seguimiento.

deben buscar programas
para subsidiar adquisicion
de suelo y reforzarlo con
programas de
autoconstruccion.

de la vivienda.

No creo que sea suficiente
con que lavivienda tenga
aditamentos que te

La dindmica del RAN de ir gjido
por ejido dio certeza en la
seguridad juridica de latierraa
los ejidatarios, y ordend un poco

Por tanto, si el gobierno no
entra en ese juego, que
compre bien.

de actuar en éareas
urbanas? o ¢facultades en
todo el territorio
municipal? deberia ser la
segunda, en centros de

integre lorural con lo
urbano.

Regularizacion de la TT y
de ejidos.
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permitan ahorro de
energia.

los nucleos agrarios. Se debe
seguir con ese esquema para
terminar de regularizar los
ejidos.

Decretar zonas y expropiar
es un instrumento que no
se ocupa con frecuencia.

poblacion con planes
parciales. Se ha
interpretado que se puede
hacer desarrollo urbano
en todo el territorio.

Debe tener proyectos
integrales con el suelo
como elemento principal.
En é&reas urbanas,
identificar zonas
wnerables, reubicar ala
gente.

Se deben establecer
bancos de tierra para los
que menos tienen

Primero reformar la
Constitucién del Estado
de México, que permita
una entidad

En Méxco [aproduccion de
viienda seda en las
periferias sin infraestructura
urbana, Se genera un uso

La idea no esta mal, pero
en la préctica son otro
asunto.

La prioridad del

Base de datos que vincule al
RAN con el PMDU para saber
cudles son las areas
susceptibles de crecimiento

En realidad, no exste ese
programa.

Parte de las politicas

Que los PMDU se
respeten como tal, que
sean actualizados y que
incluyan lawision integral

Zonas homogéneas de
usos de suelo,
densificacion.
Que el Estado adquiera

AS metropolitana, con irracional extensivo del crecimiento y ocupacion de urbano para promover pudiera ser la adquisicion y agregar laescala suelo con potencial
recursos exclusivos para suelo, porque los costos, no suelo tiene que ver con el crecimiento regulado y de reserva territorial metropolitana. urbano, que genere lotes
el crecimiento urbano, permiten darle continuidad. desarrollo econémico, regularizado de la TT. urbana, habilitindolas con con infraestructura y todos
que no obedezca a Es una cuestion de urbano y social. Es fundamental lainteraccién de servicios y utilizando vacios los servicios.
limites municipales. rentabilidad. drganos gubernamentales. urbanos.

1. Limite urbano claro Es transversal a todo, se Los criterios o principios No conozco el programa. La prioridad es como -Aplicar instrumentos que -Limite de expansion

que de origena trata de hacer ciudad y no correctos, pero la generar dinero para adquirir | garanticen su urbana.

sanciones. de construir vivienda. ejecucion equivocada. Es importante avanzar en la suelo intraurbano. cumplimiento, p.e., -DOT alo largode

2. Una distribucién de -El control de los precios del regularizacion de la tenencia de La principal fuente de sanciones penales y corredores urbanos con
cargas y beneficios del suelo. Deberia tener la cabeza predios ejidales que carecen de financiamiento para econdmicas, ejecucién de TP como TMTy BRT.
proceso de ordenamiento -Los usos mixios y la del sector (SEDATU) poder certeza y claridad sobre limites y gestionar el suelo debe demoliciones si violan la -Predial progresivo para
urbanistico: cobro de mixicidad en los niveles de para articular una politica propietarios. estar en quienes gestionan normatividad. inducir el desarrollo de
plusvalias o contribucién ingreso medio para el urbana completa, no sélo el suelo. los gobiernos -Leyes y reglamentos predios baldios o

de mejoras. desarrollo de vivienda en de la vivienda. locales. estatales en materia de subutilizados.

3. La conformacion de un corredores urbanos. DU para reducir la -Rehabilitaciéon urbana de

JLL banco de tierras -La accesibilidad, desde el facilidad con laque se centros histéricos.
metropolitano. punto de vista del disefio puede modificar los usos
4. Un control de la urbano. e intensidades de suelo.
expansion urbana dentro -El disefio de calles -Los impuestos prediales
de RT autorizadas y con completas con vialidades a base suelo.
base en su contigtiidad para peatones.
con el centro urbano, -Los espacios verdes y
5. Armonizacién de usos publicos.
de suelo a lo largode -Densidades minimas
corredores urbanos. acordes al corredores

urbanos.
Apego a laLGAHOTYDU La politica federal de evitar Nueva estrategia que Hay que regularizar lo que es Evaluar las zonas, sison Modificar el marco legal. Importante generar banco
para generar convenios y expansion urbana, permite puede ser detonadora del regularizable, en zonas las adecuadas, hay que Politicas de suelo, de tierras para personas
trabajar bajo una sola construccién de viviendas crecimiento econémico. adecuadas para el crecimiento buscar la consolidacién de ademas de lade vivienda. winerables.
\ision. dentro del &rea urbana o Hay que evitar que se urbano. las &reas urbanas para Compra de suelo que esté Redensificacion.
AE Siempre partiendo de la urbanizable, dificilmente lo convierta en una zona En otros casos reubicar, para mejorar calidad de vida en dirigida a personas Ubicacion de lugares para

prioridad de brindar mejor
calidad de vida ala
poblacién.

hacen en érea agricola.
ActCian de manera legal.

El problema es |a poblacién
que se anima a construir en
area agricola.

habitacional que concentre
servicios, hay que valorar
lo ambiental, mecénica del
suelo, que no genere
problema \ial.

brindarla a la poblacién
seguridad o apoyando con
incentivos de reubicacion en
zonas mas seguras.

los habitantes.

winerables.

Generar herramientas
para establecer banco de
tierras o de suelo.

suelo mixto.
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Respuestaa la entrevista. Dimensién 3. Gobernabilidad y coordinacion institucional

R18. El propdsito del
INSUS, es crear la
politica nacional del
suelo, (bajo 4 ejes
. estratégicos: reservas
R16. ;, Considera .
- mecaiante - territoriales y suelo apto R21. Algunos
gonvenio ik para el desarrollo; of erta R19. ;Cudles deberan especialistas consideran
R15 ¢Considera | mediano y largo de suelo y acciones e I.oscinstrumentos . R20. (Cémo deberian | necesaria la integracion
L R17. El Programa | sociales; regularizaciéon ) P ser las relaciones | de la planeacién urbana,
e ——. nzf:SIZ";Ml\J/q_?IM%ZZ?&': pltflzbi(;?nos A3 metropolitano de suelo | intensiva del suelo, en fl;;ﬁ:gg:lfgtoo|itic2a$ publico-privadas y | el sector vivienda y el
B . v ex 9 o &qué caracteristicas sus diferentes tipos 9 B X Ublico-sociales para la | sector ambiente, ¢cudl
serfan las ventajps y municipales se q pos Y suelo del INSUS a nivel p p
desv entajas? pueda consolidar un deberajtener; rcno%(:z:lr?:ggi' Y | de municipios Erecl)rzsgllgg y ocupacion i?stitucilgnal factibilidad
N PP i ? : . !
:ggz)an;ﬁano de interinstitucional en la et instrumental y
suelof gestion  del  suelo). financiera?
’ ¢Cudles seran los

alcances y limitaciones
en los gobiernos
municipales
metropolitanos?

El'MEPLAN es positivo,
podria funcionar como lo
marca la Ley, incluso
funcionar como marca la
constituciéon para laZMVM,
pero no tiene el carécter del
IMEPLAN.

El IMEPLAN si se hace bien,
tiene laventaja, ser

Debe nacer con la
perspectiva de ser un
instrumento de
operacion o plan para
30 afios.

El'tema del suelo podria
considerar temas basicos, lo
deméas es accesorio:

1 ¢Dénde siy dénde no?
Ocupar el suelo.

2 Relativo al precio, la
especulacién y plusvalias,
como hacer para que los
beneficios de la urbanizacion
sean repartidos de manera

Se requiere contar con un
sistema nacional de
informacion sobre el suelo.
Nadie sabe exactamente
cuanto suelo tiene el
gobierno.

Nadie sabe exactamente
como esté el asunto de la
tierra.

Bancos de tierra
Manejo de plusvalias
Acuerdos
intergubernamentales e
intermunicipales

Poligonos de urbanizacién
social

El Estado ya no puede
atender sus funciones y
empieza a considerar en
como asociarse con otros
actores.

Hay que distinguir los
temas que son:
Absolutamente del Estado
y que los esta regalando.
Temas que pueden ser

Si, deben estar alineados fos
tres sectores.

La primera cuestién, cada
municipio, entidad
federativa, y gobierno
nacional deberia tener un
plan integral de desarrollo
con enfoque territorial y
ambiental. Que sea alargo

AlC ciudadanizado y tener el justa. privados bajo reglas plazo con base territorial y
monopolio de la planeacion 3 En laciudad garantizar que Poligonos de actuacion claras. ambiental, considerando
por ley. lo que sea publico, implica para otros usos Los que deberian estar en esas estrategias se podra el
El IMEPLAN debe ir de la suelo, serespete ytenga la asociaciones no lucrativas, desarrollo urbano.
mano de la sociedad, que més alta prioridad. Fideicomisos que a nivel social.
establezca un largo plazo y 4 La oferta de suelo a los administren latierra para El problema es considerar La nueva Ley GAH habla del
que serespeta porque hay un pobres, garantizar una proyectos especificos. sélo la asociacion publico- alineamiento obligatorio con
mecanismo social para minima dignidad urbana es privada, esto es un vil el tema ambiental y
defender su aplicacion. fundamental. negocio, asi no exste proteccion civil por el asunto

proyecto social. de zonas de riesgo.
Hay més ventajas que Si, solo si hay 6rgano Elaborado por especialistas El problema es el Fondo Metropolitano Es necesario que el Si deben estar integrados.
desventajas. regulador de nivel del tema. desconocimiento del tema. (Ramo 33) etiquetado bajo Estado incorpore el
La principal desventaja es la metropolitano. Vinculado a la agenda de Falta profesionalizacion criterios claros. proyecto social y no sélo el La relacion entre secretarias
cuestion fiscal, La ley marca la proyectos nacionales. para el tema del desarrollo Cuando hay fondo se sector privado. es fundamental, sumando al
La ventaja es un érgano que obligatoriedad, pero si Gestionado por un instituto, urbano. aplican con ineficiencia y Las relaciones publico- sector social y empresarial.
ewvalia los proyectos en el se deja a la woluntad, que avale, regule y modifique La autonomia del municipio tampoco se sabe gestionar. privadas tienen que ser Asi seresuelve donde se
territorio por tiempos y dificilmente se lograra. segln necesidades técnicas, también impide el quehacer Fiscalizacion de servicios. bajo enfoque de inclusion puede realizar el desarrollo
resultados. Ayuda a para el bienestar de la metropolitano del suelo. El Predial un tema legal social. urbano.

AVF democratizar la ciudad, se poblacién y sustentabilidad relacionado ala Las relaciones publico- Con estudio cientifico y
tendria una zonificacién en el territorio. informalidad. sociales deberian ser para participacion de la sociedad
articulada, lo mismo Debe tener legalidad y Los municipios fortalecer interaccion con la finalidad de que se
proyectos de transporte y obligatoriedad. metropolitanos no conocen espacial, con canales de construya una unidad socio
vivienda, etc. los temas de indole participacion para espacial.

metropolitano. establecer dénde Sumar esfuerzos de
urbanizar. gobierno con la sociedad
para materializar los
proyectos.
Tres ventajas: Si, se debe establecer Que sea incluyente 'y Los gobiernos municipales Los financiamientos deben Las alianzas que permitan Si es necesaria.
EMS 1. Se propondria un convenios a mediano y transparente. tienen distintas atribuciones estar dados a partir de nueva ocupacion del suelo Contar con un nuewo disefio

ordenamiento urbano
territorial y ambiental

largo plazo para
gestionar y administrar

y caracteristicas, cumplir
con los ejes del INSUS es

identificar necesidades
reales de la poblacién.

son permisibles, pero se

institucional que permita
generar nueva planeacion
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2. Estaria integrado por
actores y personas
conocedores del tema.

3. Certeza juridica a los
poseedores de la tierra.
Deswentaja:

Si se planifica alargo plazo,
no se consideren los cambios
de los municipios a partir de
las necesidades particulares,
locales, individuales.

recursos metropolitanos
del suelo, que se lede
transparencia, y se
conozca c6mo se
puede acceder sin
decisiones de orden
politico.

Que se cree una metropolis
competitiva, ordenada y
sustentable.

una tarea que llevara
tiempo.

Los gobiernos locales, no
planean reservas porque
prefieren atender
necesidades inmediatas.
La autonomia de ejidos y
municipios limita las
capacidades para llegar al
ordenamiento de la
metrépolis.

El Catastro debe
actualizarse e identificar los
predios, las necesidades y
las caracteristicas del
suelo.

debe considerar qué tipo
de desarrollo.

El beneficio social debe
primar con base en nuevo
modelo de desarrollo de
largo plazo.

urbana con instrumentos
financieros.

Propiciar que las personas
vivan mejor considerando la
sustentabilidad.

Mejor uso de los recursos
energéticos con nuevos
disefios.

Generar nuevos
instrumentos que relacione
vivienda con el ambiente.

Es necesario.

Un obstaculo es tener tres
ambitos de gobierno, pero
también al interior de las
secretarias y de los gobiernos
debe avanzarse en la
coordinacion intersectorial.
Tiene que haber capacidad

Por el largo plazo es
complicado por el
periodo de gobierno
municipal, se debe
revisar la Ley Organica
Municipal.

Se debe avanzar en el
control y evaluaciéon de

Que se actual, con esquemas
de gobernanza, se fomente
participacién a sectores, con
capacidad de resiliencia y
legitimidad.

Hay que considerar las
condiciones de cada
municipio metropolitano, en
desarrollo urbano,
vocaciones, potenciales, y
ver cudles pudiesen
participar en las politicas del
instituto y de qué manera.

Fondos y fideicomisos.
Considerar la forma en que
un proyecto de
regeneracion de poligono
pudiera otorgarle
facilidades, financiar alos
actores, aduefios de
pequefios predios, con

Dar oportunidad a otros
agentes aque participen
de los beneficios que
genera el mercado de
suelo.

Si, es factible, posible y
necesario.

Un cambio que propicie un
escenario que permita contar
con mayores capacidades
de gestion.

Los municipios pueden
acercarse a lanueva

MRH para vincularse comunicarse los planes, revisar la exenciones, tasas normativa y tener mejor
y actuar conjuntamente. continuidad a preferenciales, en funcion conocimiento para el
Otra desventaja el proyectos, de forma de ese esquema de desarrollo urbano.
financiamiento, porque a obligatoria no de incentivos para fomentar. Integrar més variables
veces el Fondo esta ahi y no woluntad. Los gobiernos municipales permite avanzar.
se esta aprovechando por deben contar con mayores El plan debe ampliar sus
ciertas incapacidades — capacidades para acceder consideraciones.
ignorancia-. a fondos de organismos
externos.
IMPLAN, favorable mi opinion Una desventaja en los Fijar una meta territorial a No hay una identidad El INSUS esta corrigiendo Con gobernanza urbana: La planeacién urbana es una
pero considerar ¢cémo se gobiernos municipales largo plazo. integral entre los municipios, no previniendo. plblico, social y privada. actividad, el instrumento
formulan y cémo se va a es que tenemos una Diagnéstico ¢ donde y debido a sus facultades y El problema principal es la tiene que ser los PMDU
regular? postura a corto plazo. cuanto? ¢Dequién es la atribuciones especificas en tierracon potencial agricola El Estado (sector plblico) donde se cuide el suelo y
Le veo més \entajas que propiedad? ¢Coémo sus territorios. donde la sociedad esta obligado a generar vivienda pero restringir para
desventajas Una meta seria contar aprovechar?, ¢Cémo obtener En los municipios no hay desarrollando procesos acciones para el sector preservar zonas ecolégicas y
con un ordenamiento la autorizacion de los duefios instrumentos que los obligue urbanos. social y en caso necesario darles una figuralegal y
del territorio. para generar una politica de a inwlucrarse en proyectos El Fondo Metropolitano no involucrar la accién juridica que restrinja zonas
PLJS suelo? integrales. basta, se debe buscar privada. Todo con base en de potencial natural que
Programas de regularizacion. El problema es la incentivos fiscales para que interés social. permita regenerar el suelo y
Introducir restriccion de areas operatividad. la poblacién tenga la las caracteristicas naturales.
de uso social, se regularicey oportunidad y capacidad de También se debe generar
a suvez restringirlo como acceder aotro tipo de normas para sancionar,
prioridad social. desarrollo urbano. debe haber una autoridad
para que garantice el
cumplimiento de las mismas
[no contesta el tema].
Es necesario el IMEPLAN Si, laciudad se Instrumentos, formas de Depende de muchos Las (ltimas tres preguntas se integran en dos aspectos: el papel del gobierno municipal en
para la ZMT. construye en el largo creacion de suelo a factores: lapolitica de suelo y de otros actores en el gobierno; y lagobernanza del suelo
Habria que ver la forma de plazo urbanizar, cuestiones El més importante es el metropolitano.
creacion para que garantice vinculantes, incentivos, margen de decision y El primero, el papel del gobierno municipal
el éxto. sanciones, etcétera. operacion de los gobiernos Los municipios deberian considerar laintegracién, exste baja capacidad de decision entre
Es un mecanismo que puede municipales en este asunto. gobiernos municipales en los temas referidos al suelo y autorizacion de nuevas areas para
permitir el largo plazo, mas Las facultades y la urbanizacién.
alla de las administraciones atribuciones en laley no son El sector vivienda, el suelo ha sido la materia prima en donde no muestra el precio
gubernamentales. suficientes, deben aplicarse El sector ambiente esta desligado de las probleméaticas del desarrollo urbano
En su integracion debiera cambios para que sea Cada sector debe estar consciente de sus papeles, y luego integrarse
CP convocar sectores diversos, efectiva.

publico, privado, social,
colegios de profesionales,
universidades, a
organizaciones para
garantizar gobernanza del
suelo y de laciudad.
Ventajas: oportunidades de
crecimiento con
ordenamiento del desarrollo
urbano.
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Deswventajas: que sea

capricho de un politico de
turno, que después caiga.
Debe tener bases sdlidas.

Es indispensable, debe tener
\vision de largo plazo, que
rebase cambios politico-
administrativo.

Se podrian impulsar
proyectos de alto impacto
social y generar
instrumentos. Las proxmas
administraciones
municipales, deberian poner
en sus agendas lacreacion
de instrumentos que coordine

Si.

Amarrado al Convenio
este el programa que
deberia definir
mecanismos de
seguimiento y
evaluacién, con
instrumentos
compensatorios para
los municipios que
reciban externalidades
del crecimiento.

Orientado con una vision de
largo plazo (10 afios).
Privilegiar la coordinacion
intermunicipal y atender
proyectos de alto impacto,
wvivienda, equipamiento,
sencios, movilidad y espacio
publico.

Actualmente  son mayores
las limitaciones en los
gobiernos municipales.

Los municipios deben
formar capital humano en
las tendencias recientes de
la urbanizacion.

Reorientar ovincular fondos
y ramos con los ODS y
prioridades de la Agenda
2030.

Instrumentos de
financiamiento alineados;
fondos, ramos.

Integrar gestiones ante el
BID, INFONAVIT, ONU-
Habitat, Banco Mundial.
Los municipios deben
contar con instrumentos de
planeacion actualizados y
vinculados con sus
prioridades para acceder a
recursos Y financiamiento.

Tales expectativas de
alianzas demandan
coordinacion intersectorial,
intergubernamental y
participacion de la
sociedad. Es fundamental
para que funcionen.

Se tiene queintegrar alas
instituciones de educacion
superior, centros de
investigacion,
organizaciones sociales.

Si.

Seria extosa siempre y
cuando exista una real
coordinacion intersectorial, si
no coinciden no es factible o
que selleve a cabo, implica
rebasar los modelos
tradicionales de hacer
planeacion.

FRF esfuerzos y recursos del El Conwvenio deberia Generar mecanismos de Actualizar el Predial, es Hace falta crear un
fondo metropolitano. ser de mediano y largo seguimiento para cada uno buen instrumento, y sistema de indicadores de
plazos. de los 4 ejes marcados enla | transparentar el destino de la gobernanza
politica nacional de suelo. €s0S recursos. metropolitana, revisar y
adecuar politicas publicas.
Actualizar los planes
regionales.
Disefio de esquemas de
coinversion,
aprovechamiento de suelo,
propiedad del gobierno
estatal y municipal.
Es una obligacién, es la Debe haber convenio Abordar el suelo en todas sus Dala impresion de que el UnFondo que tenga un Se debe buscar una La factibilidad institucional se
mejor opcion. que sea el IMEPLAN dimensiones. INSUS sélo cambio de instrumento especial para politica inclusiva mediante llama woluntad, la gama de
Se debe buscar que sea quien controle, nombre. adquisicion del suelo. mecanismos de instrumentos es amplia pero
ciudadanos quienes administre y debe ser Cuénto suelo se va a Los alcances: podria tener Actualizacion del Catastro participacion. se debe buscar hacer planes
contribuyan arenovar sus de largo plazo. necesitar, areas aptas para el informacién para hacerse como apoyo técnico y Considerar inquietudes de que contemplen lo urbano,
cuadros dirigentes, asi se desarrollo urbano, ejidos bolsas de tierra, ¢cudles, bases gravables de todos y buscar soluciones ambiental, con enfoque
podria defender ala zona viables de incorporacion, doénde, cuanto cuesta? impuesto sustentada en en conjunto. territorial.
metropolitana. regularizacién de suelo El instituto debe tener estudios de valor de suelo. Es factible, pero generando
Deswentaja: privado y ejidal, cercania y informacién y debe disefiar El impuesto predial puede esquemas de planeacion.
ESC Problemas entre municipios conectividad, incorporar la instrumentos. aplicarse de manera La viabilidad financiera
que no se sientan favorecidos densificacion, y revisar lotes Debe seguir la funcién de gradual, es un mecanismo depende de
con alguna obra. minimos. regularizacion intensiva del viable. aprovechamiento de
Debe ser conciliador, suelo y la coordinacion La otra es generar presupuestos, estableciendo
negociador, técnicamente interinstitucional. sanciones y generar partidas especiales para el
responsable, ciudadano. El Instituto instrumento incentivos. suelo y considerar al sector
técnico para evaluar y privado para llegar a
avalar dénde expropiar y acuerdos.
doénde no. Pero debe primar el sentido
social no el particular.
EI IMEPLAN es necesario, Mas que un convenio Atender la parte Nowveo contemplada las Una instancia de gestion Las alianzas deben ser Es una necesidad.
hay que generar las tiene que ser una juridico, legal, administrativa reservas naturales, asi con capacidad y potencial transparentes, a través de La parte de laintegralidad en
condiciones juridicas, legales cuestion de caracter de los municipios, que se les como las zonas agricolas, que sina alas licitaciones publicas y no los instrumentos en
y administrativas para que juridico, legal permita interactuar, fusionar zonas de riesgo, eso sigue administraciones de asignacion directa. planeacion es fundamental.
funcione. administrativa, y que presupuestos y limites limitando. metropolitanas para la
las modificaciones enla | territoriales. La idea es positiva y la adquisicion, urbanizacion, Es necesaria la
Deswentajas- legislacion en ley, te permita la Mas que suelo, mejor un necesidad es urgente. habilitacion de suelo, y la participacion social, debe
materia de administracion interactuacion entre programa metropolitano de Los alcances seran en la recuperacion de la estar por arribadel sector
municipal que le permite este tipo de entidades. desarrollo en el que se vea el medida que se inversion a través de la privado.
AS interactuar con entidades de suelo, lavivienda, servicios, descentralicen y liberen renta directa.

misma indole.

mucho mas integral.

funciones a cada una de las
entidades participantes.
Que se formalice lo que es
el &rea metropolitana, que
pueda actualizarse con base
de datos institucionales.
Limitante, no existen
diagnosticos claros ni
reales.
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Si.

Es necesario tener una
imagen objetivo o visién
conjunta de laZMVT a futuro,
y eso lo puede proveer un
IMEPLAN.

Puede coordinar a los actores
de forma formal y vinculante
en las politicas de desarrollo
urbano.

Facilitaria y potenciaria la
reparticion equitativa de
cargas y beneficios
urbanisticos.

Ademas del Convenio,
se requiere la
normatividad  estatal
que siente bases para
la coordinacién, contar
con la participacion y
recursos del gobierno
estatal, bajo un
esquema de
coordinacién
metropolitana.

-Digitalizado, haciendo uso
de Big Data.

-Con autonomia de gobiernos
locales y estatales e
intereses privados.

-Generar una \isi6n de
funcién social y ecolégica del
suelo.

-Acorde a los principios de
ciudades compactas,
conectadas, resilientes,
inclusivas, sustentables.

-Los recursos para la
adquisicion de tierras
intraurbanas y la
conformacién de bancos de
suelo

-Falta de recursos humanos
capacitados para el
desarrollo y aplicacién de
instrumentos de gestion de
suelo. (por ejemplo,
subsidiar la densidad versus
el desarrollo de predios
baldios).

-Impuesto predial
progresivo y base suelo
-Contribuciones de mejoras
y cobro de plusvalia
-Bonos de densidad
-Disefiar un instrumento
para el intercambio de
tierraintraurbana
subutilizada por predios
periféricos que permita ala
autoridad establecer un
cinturén de crecimiento.

-Apertura y facilidad para
alianzas multisectoriales.
-Con observatorios
urbanos.

-Concursos por proyectos
o predios para tener la
mejor opcion de desarrollo
en terrenos de reservas
urbanas bajo control de los
gobiernos

-Visién integral y no
sectorizada.

-Con transversalidad

Si.

Se tiene que formalizar
desde el més alto nivel para
que tenga éxto.

Contemplar la posibilidad de
elaborar programas de OE y
DU de manera conjunta.

AE

Si, se esta trabajando en ello
Se tiene mesas de trabajo
con el PUEC de la UNAM
para crear un instituto con
esas caracteristicas, junto
con los gobiernos de Hidalgo,
Estado de Méxdico y CDMX.

[no contesté para la ZMT]

Si, también se trabaja
en ello actualmente.

[no contest6 para la
ZMT]

Estar regulado y creado por
un instituto.

Vinculado con é&reas
administrativas de desarrollo
urbano, con otros estados
para considerar posibilidades
de donacién o recuperacion
de &reas para dirigirse a
ciertas necesidades.

[no contesté para la ZMT]

La escala metropolitana es
complicada, apenas se esta
trabajando de manera
metropolitana.

La limitante es que un
municipio tiene menos
posibilidades de obtener
recursos para dirigirlos al
suelo.

El municipio trabaja en
obras que se observan
fisicamente.

El Fondo Metropolitano no
alcanza, por loque
redirigirlo al suelo es poco
factible puesto que hay
necesidades mas fuertes.
La SDUWM loresuelve con
requisitos solicitados a los
constructores para que
poco apoco se generen
recursos.

Las alianzas son un
instrumento que permiten
generar y brindar
servicios, pero es muy
criticadas.

Es una buena posibilidad
en la medida que la parte
social lovalore y las
acepte.

La SDUyM trabaja de la
mano con el sector ambiente
de manera coordinada.

No deben estar peleados los
sectores.

Se debe buscar
sustentabilidad, hay que
buscar ese camino.
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seleccionados

Tabla A.2. Relacion de entrevistados, directores de desarrollo urbano y/o asuntos metropolitanos, en municipios

Municipio Dependencia Atendio
Unidad de Desarrollo Metropolitano Titular de la Unidad de Desarrollo
Toluca . )
H. Ayuntamiento de Toluca Metropolitano
Direccion d? Desarrollo Urbano Coordinador del area de desarrollo urbano
Lerma H. Ayuntamiento de Lerma
Subdireccion de Asuntos Metropolitanos . .
) Subdirector de asuntos metropolitanos
H. Ayuntamiento de Lerma
, Direccion de Asuntos Metropolitanos Director de Desarrollo Metropolitano y
Zinacantepec . , o
H. Ayuntamiento de Zinacantepec Movilidad
Metepec Direccion de Desarrollo Urbano y Subdirectora de Desarrollo Urbano y
P Metropolitano Metropolitano
H. Ayuntamiento de Metepec
San Mateo Direccion de Desarrollo Urbano, Metropolitano | uxiliar administrativo en Desarrollo
Atenco y Medio Ambiente Urbano, Metropolitano y Medio Ambiente
H. Ayuntamiento de San Mateo Atenco
Almoloya de Direccion de Obras Publicas y Desarrollo Auxiliar administrativo Direccién de Obras
Juérez Urbano . Publicas y Desarrollo Urbano
H. Ayuntamiento de Almoloya de Juarez
Dlre(?uon de Desarrollo Urbano y Medio Directora de Desarrollo Urbano y Medio
Otzolotepec Ambiente Ambiente
H. Ayuntamiento de Otzolotepec
Xonacatlan Direccion de Desarrollo Urbano
H. Ayuntamiento de Xonacatlan
1o | Direccion General de Desarrollo Urbano
Ocoyoacac

H. Ayuntamiento de Ocoyoacac

Fuente: Elaboracion propia
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Respuestas a la entrevistaafuncionarios del gobierno municipal, durante julio y agosto de 2018 (Ver formato)

Dimensién 2.

Planeacion urbanay gestion del suelo

R6. Proyectos que
. S . R5. Las reservas .
R1. Acciones de R3. Municipios R4. Acciones entre itoriales del llevan a cabo entre R7. Acciones de
. gestion y R2. Instrumentos de metropolitanos con los municipios para la tgrr'ltlona es de municipios para ev itar regularizacion de
Municipio . . q 9z municipio consideran . .
ordenamiento de suelo que realizan acciones regulacion de usos de . d asentamientos asentamientos y con
suelo de suelo suelo crgqmlento e humanos irregulares municipios v ecinos
municipios vecinos z
en areas conurbadas
Se Instalo el Comite Lo que especifica el PMDU Metepec, Zinacantepec, Unificacion de la densidad Actualmente  no, dichas Delimitacion de limites Campanas de
Municipal de Prevenciéon y | 2014 y por publicarse el del Otzolotepec, Lerma y San de suelo consideraciones se territoriales a través de la | regularizacion de tierras,
Control de Crecimiento | 2018. Mateo Atenco consideran en el PMDU | Comisi6n, estudios de modulos itinerantes  de
Urbano. Conformado por Libro Quinto del CAEM 2018 proteccion civil con &reas informacién de tenencia de
especialistas en lamateria (Articulo 5.10 fraccion VII, Xy que corresponda a cada latierra. Se realizan ala par
Toluca y con los tres niveles de VXII, articulo 5.22 fraccién Iy municipio de las mesas de trabajo con
gobierno. Ill'y articulo 5.23) relativos al municipios vecinos
Para propiciar un ordenamiento territorial
crecimiento ordenado y
prevenir  asentamientos
irregulares
Esta en desarrollo el Plan | El municipio tiene diferentes | Con 15 municipios : Mesas de trabajo para | Se deben considerar apartir | Aplicar normas Acciones y tramites de
Parcial sub regional del tipos de suelo: comunal, Almoloya de Juérez, homologar el tipo de uso de de las caracteristicas reglamentos del Libro IVy | cambio de propiedad de
corredor metropolitano ejidal, propiedad privada y | Calimaya, Chapultepec, suelo que tendrdn los naturales  del municipio, V del CAEM, PMDU vy | poligonos de é&rea federal
sobre estaciones del Tren | areas federales. De los | Lerma, Metepec, municipios por el impacto | evtando afectar reservas Reglamento Interno. de asentamiento irregular a
Interurbano Lerma— | cuales existe areas para el | Mexcaltzingo, Ocoyoacac, que traerd la construccién | ecolégicas y santuarios del regular, obteniendo la
Zinacantepec, a tras de cultivo, wiviendas, zona Otzolotepec, Raydn, San del Tren Interurbano agua (mexcas), cordillera propiedad privada; el caso
un Conwenio entre los residencial, zona industrial y | Antonio la Isla, San Mateo que inicia a partir de Santa de Lerma (Col. Guadalupe)
diferentes  municipios y | terrenos no aptos para | Atenco, Temoaya, Toluca, Marta en el municipio de
Gobierno del Estado de | construccion (inundables) Xonacatlan y Zinacantepec Santiago Tianguistenco y
México.Se instalaran Octuilan (Lagunas de
mesas de trabajo para Zempoala), hasta llegar al
recibir  propuestas y municipio de Temoaya
L proyectos.  Tendrd los [No especifica acciones
erma contenidos especificos [Actualmente no reporta, entre municipios]
con Vision de gobernanza, seré accion futura]
competitividad econdémica | [No reporta instrumentos]
y bienestar.  Persigue [No especifica]
control del impacto de
poblacion  en  transito,
actualizar usos de suelo,
mejoramiento  de imagen
urbana, espacios
publicos, equipamiento
urbano, movilidad
eficiente (uso de bicicleta y
ciclo vias)
El PMDU en materia de Salo el PMDU y programa de Toluca y Almoloya de Actualizacion de Si, se toma en cuenta Se llevan a cabo mesas En materia metropolitana
suelo redensificacion y regulacion Juéarez instrumentos  del PMDU dindmicas poblacionales y de trabajo con Toluca y | se tiene un Conwenio que
Zinacantepec de suelo para homologar  zonas | compatibilidad de usos del | Almoloya de Juarez toma en cuenta el suelo,
conurbadas, definir usos de | suelo pero considera senicios
suelo adecuados ala zona plblicos
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El" PMDU. Acciones de ET PMDU determina | Convenio con 15 municipios Ninguna. Como regulacion El municipio no cuenta con No __exsten acciones Afraves de la subdireccion |
regularizacion de tenencia | redensificacion, promocién para trabajar de manera no la hay porque cada | RT. S6lo se determina a | conjuntas. Sin embargo, el | de Regulacion de la
de la tierra, administraci6n de usos mixos, incentivos conjunta y asi contar con municipio hace lo suyo. través del PMDU las éreas municipio define acciones Tenencia de la Tierra se
de éareas de donacién para redutilizacion de baldios mecanismos de Sélo reuniones de crecimiento, a través de normatividad. ejecutan acciones de
derivadas de obligaciones urbanos coordinacion ~ porque  no metropolitanas para dar a | ordenamiento y regulacion. apoyo; mediante la firma
de desarrollos estan establecidos. conocer las normatividades La Ley en ningiin momento del Convenio de
inmobiliarios La metrépoli como figura | municipales. Se  estd | dice establecer RT, sdlo Colaboracién con el
juridica no exste, es una avanzando ese aspecto con regular, controlar y vigilar. IMEVIS. Asesorar a la
figura territorial. Toluca, San Mateo Atenco, Las &reas de crecimiento y gente y canalizarlos con el
Metepec Ca_tlimaya, Chapgltepec. regulz_i(_:ién_g través del Plan IMEVIS.La regularizacion
Existe la problemética de (Clasificacion del de la TT no es una tarea
actualizacion de territorio)Los municipal.
instrumentos y de | desarrolladores estan
normatividad. obligados a brindar areas de
donacion que sean
ocupadas en equipamiento
y servicios
Modificacion El_doumento __ rector _en Melepec y Toluca. no tanto Se mntentan _acuerdos con | SI, en &l PMDU vgente hay Hasta ahora no hay | Tampoco Se han llevado a |
actualizacion al PMDU materia de suelo es el PMDU | como quisiéramos pero se Metepec  por el tren | dos zonas de RT de las proyectos cabo, no se ha llegado a
tiene contacto interurbano para tratar de | cuales se ech6 mano en el algun acuerdo
San Mateo . S :
conformar un Plan Parcial sur de municipio que colinda
Atenco con Metepec, en ella se esta
prevendo el desarrollo
urbano.
=] ODJElVO de Ta | Bl PMDU que se modiiico en | Villa Victoria, Zimacantepec Se pretende 1mpulsar 1a | oI, no tanto como Se platiica con Concientizar a Ias personas |
coordinacién es erradicar | 2008, pretende consolidar las | y Toluca para atender economia, consolidar las | crecimiento sino con la | Zinacantepec debido a | que tengan las licencias
viviendas irregulares, y | “manchas urbanas” y ordenar limites  territoriales  para zonas urbanas, tomando en | finalidad de que las zonas problemas  de  limites pertinentes y de uso de
haciendo conciencia con areas comerciales. canalizar proyectos de los cuenta las caracteristicas sean conservadas Yy nho territoriales, se considera suelo, también se trabaja
AImoona de los ciudadanos sobre las | Se cuenta con RT; una en la | municipios de los municipios vecinos tengan afectaciones lo que cada uno puede con Zinacantepec
Juarez licencias o documentos zona sur y otra en el centro. [No reporta en concreto] autorizar, para  mejor
necesarios.Control en La zona de laPresa Ramirez control de obras
proyectos de impacto. se considera como impacto autorizadas
turistico
ET ordenamiento del suelo | EI instrumento es el PMDUy | Nose han llevado a cabo. | NOSe han llevado a cabo. ST Nmguno. Ton dependencias
Otzolotepec, se lleva de acuerdo con el | sus anexos estatales en materia de
(Entrevista PMDU y sus anexos; asi regularizacion.No  existen
. como la coordinacién de acciones porque no se han
enviada por las distintas dependencias detectado  asentamientos
correo estatales en materia de irregulares en zonas de

electrénico)

regularizacién de los usos

del suelo en el municipio.

colindancia
municipios.

con otros
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Dimension 3. Gobernabilidad metropolitanay coordinacién institucional (Continuacién respuestade funcionarios)

R12.

R16.

R8. Areas, . R10. Con el R11. Existe Coordlnag[on y R13. Formas de Conocimiento de
- R9. Necesario un | INSUS . cooperacion R14. R15. Fondo | proyectos de
comisiones 0 mesas Ao convenio de DU . gobernanza del . Iy
— . IMEPLAN, atribuciones X icinal entre  gobierno | Instrumentos metropolitano  en | gestion del suelo
WS e . GELSENe que ventajas y | municipales y |nterr_nun|<:|pa municipal, ONG suelo €N | financieros  de proy ectos de | financiados de
gestionan el suelo d tai ) relacionado con sp | municipios tion del | tion del |
(PUb. Priv. SOC.) esventajas metropohtana SiEs Yy F para la metropolitanos gestion ael suelo gestion del suelo manera‘
s gestién de suelo compartida entre
metropolitano municipios
ET_Comite _Municipal de | SInecesario. ATnNEl municipal | Convenio_con 15 Por  medio  del ES necesario el NoO No., fotamente | Nolos hay. |
Prevencion y Control de Ventajas: contar con se atiende las | municipios de la Comité y Mesas de marco legal que lo aplicado al tren
Crecimiento Urbano. instrumentos de obligaciones de | ZMT  del cual trabajo, ya avale. interurbano
Mesas de Trabajo planeacién que particulares  en derivan mesas de | mencionados. Para lagobernanza
intermunicipal  derivado unifiquen criterios. cuanto areas de trabajo con del suelo a niwel
de la firma del Convenio Avalaria instrumentos donacion. tematica ambiental, metropolitano,
de Coordinacién. Ambas | encaminados a la | Conel INSUS se | econémica, social, habria que impulsar
de carécter publico. gestion del suelo. trabaja urbana e una agenda
Toluca Se cuenta con la Se podria impulsar asentamientos institucional. Del focalizada en la
participacion del sector una Ley de irregulares, cual se desprenden unificacion de
privado y social coordinacion certeza juridica | convenios densidades,
(Consultorias y escuelas) metropolitana para de predios, especificos. rescate de espacios
conformar el marco regularizacion de Mediante mesas de plblicos, los limites
legal obligatorio. la tenencia de la | trabajo, en materia territoriales e
tierra. de suelo, se busca incluso gestion
unificar criterios ambiental.
para densidades
Direccion de Desarrollo | Sinecesario. A nivel municipal El" Conwenio de No para gestion del Apegarse a la Ley | Se desconoce No, todo el Fondo Se desconoce
Urbano Municipal. Para tener  ciudad se atender ia Colaboraciéon entre suelo GAHOT y DU. Metropolitano se
Comisiéon  Edilicia de urbana sostenible, regularizacion de municipios ZMT (4. metropolitano. Vigilar  que se destina a la
Asuntos  Metropolitanos segura, ecolégica y asentamientos 11.2016). Los cinco Hay organizaciones cumpla con el Libro construcciéon del Tren
del Municipio de Lerma calidad de vida irregulares  en ejes rectores son: sociales que IV'y Vdel CAEM y Interurbano  (segun la
(27.04.2016) zonas federales, ambiental, urbano, participan en mesas los PMDU y Secretaria de
cambio de uso econdmico, social e de trabajo para la reglamentos Comunicaciones y
de suelo de | institucional. La | integracién de Plan internos de Transporte Federal)
comunal y ejidal Comisién  Edilicia de movilidad Desarrollo Urbano
L a propiedad de Asuntos (reordenamiento de cada municipio
erma privada. Metropolitanos  del del transporte 'y
A nivel Municipio de Lerma | funcionalidad del
metropolitano se | (27.04.2016). Tren Interurbano
homologarian México —Toluca)
usos de suelo
para expansion
de zonas
industriales,
residenciales y
comerciales
Direccion de Desarrollo | Sinecesario. No contesta UnConwenio marco | Solo de instancias Es una cuestion No se cuenta. No se utiliza el fondo No existe, no han
Urbano. No existe coordinacion para la gestion gubernamentales y compleja. No existe banco de metropolitano en suelo | exstido proyectos
Comisién  Edilicia del para llevar a cabo los metropolitana, gobierno del Intervienen suelo municipal. de gestién de suelo
Desarrollo Urbano para esfuerzos.  Permitiria estructurado en 5 estado. sectores de la Es importante financiados de
ordenamiento del generar politicas ejes: Desarrollo | Sin embargo este administracion contar con recurso manera compartida
territorio. Mediante ellos especificas. urbano, movilidad, Convenio permite la municipal, el PMDU | para desarrollar
Zinacantepec se definen zonas para Deswentajas: si bien la economia, gestion con la integra a  estos bancos de tierra.

acciones de
regularizacion, y atender
el Catastro.

Hay instancias que
promueven la propiedad

Ley promueve los
institutos, no es

obligatorio, faltan
“cuadros
especializados”  para

generarlos y no se

Gobernabilidad y
ambiente

iniciativa privada en
los municipios.

agentes en la
consulta publica y a
través del gobierno
del Estado.

Con los PMDU se
puede generar

231




privada para Ta | desvien de temas poliica _de  suelo,
produccion de vivienda principales de estipular  cantidad
planeacién de superficie para
crecimiento y
satisfaga
necesidades
sociales.
Las politicas deben
ser flexibles no tan
rigidas.
Direccion de Desarrollo Es necesario. En ambos Convenio con 15 Para gestion de Cooperacion Polftica fiscal. No se aplica No se tiene
Urbano. Sin  embargo, se niveles la | municipios de la | suelo no. intergubernamental Impulso y conocimiento
Comision de Asuntos requiere tener cuidado irregularidad del | ZMT cuya intenciéon Mesas de trabajo , interinstitucional y | generacion de
Metropolitanos y limites para no winerar la suelo es establecer para asuntos: tren con sectores estimulos  fiscales
territoriales. autonomia municipal. mecanismos de interurbano, privado y social. para la creaciéon de
Comisién de Planeacion Lo principal es coordinacion entre | participacion social espacios  \erdes,
para el Desarrollo | establecer municipios. y dependencias Creacion de fondos infraestructura
Urbano y Metropolitano mecanismos de En proceso de firma estatales para acciones plblica y privada.
coordinacion. el Conwenio de (Asociacion de la intermunicipales Replanteamiento
coordinacion y | Asuncién, movilidad de cargas a
colaboracion en SCT). desarrolladores
Mewpec materia de Adicionalmente con Recuperacion de
desarrollo  urbano, municipios que plusvalias
administrativa y | firmaron Conwenio Cobros fiscales
fiscal referente del tren interurbano. para
El tren interurbano aprovechamiento
con seis municipios de suelo servido
(Zinacantepec,
Toluca, Lerma, San
Mateo Atenco,
Metepec y
Ocoyoacac)
Mesas de Trabao con ES necesario. BT mivel de | Con € Plan Parcial Coordinacion hasta NO exste. No. Con elfondo no. NO ninguno.
Toluea y Lerma, a | Para coordinar urbanizaciéon de | sobre el tren ahora no. Mesa de trabajo en Dependemos del
manera de platicas que | esfuerzos de la ZMVT | interurbano de Los desarrolladores Deberia trabajarse | consulta con | financiamiento y | Sélo a través del
no formalizan acciones municipios sobrepasa municipios ZMT. de vvienda en conjunto con el ciudadano, pero la presupuesto que | PMDU
involucrados. esfuerzos de los | Ordenamiento  del aperturan su gobierno del apatia de la | asignan gobierno
Brindaria legalidad municipios, tiene | suelo: entre lazona | solicitud para la Estado, establecer poblacion estatal y federal
para el desarrollo de que \erse de de Tollocan y Las construccion de un relaciones desarrolladores  no
San Mateo los  programas y manera Torres, de las conjunto, se da interg ubernamental se consiguié lo
proyectos. metropolitana 'y | Torres al sur es seguimiento y es esperado en este
Atenco Contar con una | regional. propiedad privada y | deben estar en tema.
autoridad obligaria a Con la fuerza del hacia el sur, reglamentacion.
las autoridades poder  ejecutivo propiedad ejidal con Sélo asi se procede
municipales a tener estatal permiso solo del a las autorizaciones
resultados ejidatario. El Plan

ayudard a que
estas tierras se
regularicen.
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Ta COPLADEMUN vy [ S A nivel Tocal Tas | Desconozco. Coordinacion _solo Deberia existr NO se cuenta con NO ha habido geston | No __ exsten |
Coordinacion de El municipio necesita autorizaciones Lo quemas se leha | entre municipios planificacion instrumentos. ni aplicacion de proyectos
Desarrollo  Urbano en ordenamiento vayan a exigido al coordinada, tomada | El predial pudiera | recurso del fondo
actualizaciéon del PMDU la par con los A nivel ayuntamiento son en cuenta con otros ayudar siempre y
municipios metropolitano la | los temas agricolas municipios, son cuando existiera
colindantes. conectividad y limites necesarias las una  cooperacion
Se debe considerar municipales que relaciones publicas entre catastro y
con mayor amplitud pudieran intervenir desarrollo  urbano,
AImoona de los temas de suelo con otros porque son
Juéarez para consolidar municipios. paralelas cada uno
nicleos econémicos. En cuanto a suelo con sus tramites
Deswentaja: s6lo regularizacion correspondientes.
desaprobacion de de las zonas No hay algo que
municipios Vecinos urbanas. integre recurso con
que no tienen cultura el de nosotros.
de tomar en cuenta el
desarrollo urbano
Direccion de Desarrollo Si, no se considera Anivel municipal, Solo uno No se ha suscitado Gobernanza de NC NC NC
Urbano. COPLADEMUN que haya desventajas. la regularizacion algin  tema en cooperacion y
y Cabildo Las  \entajas que de los relacion  con la participacion entre
disminuye la asentamientos gestion de suelo los municipios que
burocracia, urbanos metropolitano. integramos la zona
incrementa la | irregulares, Sin embargo, lalLey metropolitana.
capacidad técnica, se gestionando  la contempla el
Otzolotepec, plantearian y  se | produccion de un COPLADEMUN.
(Entrevista propondrian suelo apto. Organismo que
. estrategias de estq integrado por
enviada por solucién en materia de En la  zona funcionarios del
correo gestion del suelo, que metropolitana, gobierno municipal ,
electrc')nico) a su ez se | congruencia en representantes  de
someterfan a | los limites la sociedad civil, asi
consideracion y territoriales  en como de los
aprobacion de los los usos de suelo representantes  de
municipios respetando permitidos. las distintas

su autonomia

dependencias  del
gobierno estatal.
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