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Prologo

n México, como en otros paises, numerosos estudios publicados en afios

recientes han presentado sélida evidencia de que, en ocasiones al margen, ¢

incluso enalgunos casos. a pesar de las politicas de los gobiernos subnacionales
v nacionales, la globalizacion acentua las disparidades regionales planteando nuevos
retos a los espacios locales. La cotidiana comprobacion de este creciente impacto
tiene hoy tanta fuerza, que en la ciencia regional el estudio de las configuraciones
locales ha motivado el creciente interés de un amplio abanico de actores sociales
preocupados por redimensionar el rol de los municipios en la dinamica regional,
nacional o global, bajo la perspectiva de impulsar un desarrollo “desde abajo™ que
permita el aprovechamiento de las potencialidades locales, impedir el rezago de
zonas con actividades en decadencia y encontrar alternativas para los territorios
historicamente marginados

De esta manera, temas cruciales como los programas de bienestar social, salud,
vivienda, educacion, empleo, seguridad social, pero especialmente los servicios
publicos (agua potable v alcantarillado: alumbrado publico; limpia; mercados y
centrales de abasto; panteones. rastro; calles, parques y jardines; seguridad publica
y transito), que seglin la constitucion federal corresponde a los municipios otorgar a
su poblacion, asi como los relativos al estudio de la dinamica economica en esta
escala, han arraigado en las agendas locales obligando a los gobernantes a dar
respuestas inmediatas a problemas cuya evolucion y tendencias no se terminan de
entender, pero ante los cuales tienen una muy limitada capacidad de gestion.

Por su importancia, estos temas concitan no solo la atencion de las autoridades
municipales, sino también de la comunidad académica comprometida con el
desarrollo local, de un creciente nimero de organizaciones no gubernamentales
portadoras de sus propias propuestas, de emprendedores v pequenos empresarios,
entre otros. Asi, la presencia de los nuevos actores sociales paulatinamente da forma

9
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al nuevo escenario en donde en un futuro muy proximo seran elaboradas las politicas
publicas, con la confluencia de las mas diversas posturas politicas, formaciones
académicas e intereses especificos

Sin embargo, la diversidad y complejidad de las configuraciones regionales
plantea un enorme desatio: ;como lograr que la problematica social que viven los
municipios, es decir, los espacios locales, se refleje en la agenda tanto de los gobiernos
estatales como del nacional y se traduzca en politicas sociales que atiendan incluso,
la escala micro social recuperando y analizando la viabilidad de las iniciativas de los
actores locales?, jcon qué criterios formular programas federales cuyos recursos se
apliquen en las comunidades. sin imponer actividades ajenas a los intereses de la
poblacion?, ;qué elementos de la formulacion y evaluacion de los programas publicos,
de sus reglas de operacion deben ser redisefiados para obtener una mejor combinacion
entre eficiencia y desarrollo? Sin duda el estudio de los impactos y experiencias de
los programas sociales focalizados que se instrumentan en los municipios resulta
una primera tarea para contribuir a enfrentar dicho desatio.

Motivados por esta preocupacion, presentamos en este libro el fruto de un
esfuerzo colectivo de analisis. con mvestigaciones que desde distintas perspectivas,
territorios y problematicas, pretenden contribuir a fortalecer la atencion de los
espacios locales. Los siete trabajos que contiene se han dividido en tres partes

La primera, referente a la politica social y desarrollo local se integra con tres
capitulos. En el primero, Cogco, Rodriguez y Pérez realizan un estudio sobre el
impacto de programas del bienestar social en el municipio de Tampico, que aglutina
al 38% del total de la poblacion de la zona metropolitana de Tampico-Madero en
Tamaulipas. Con la mirada puesta en el desarrollo local. los autores aplicaron una
encuesta para evaluar la implementacion del programa para la atencion de la pobreza:
“Un dia de apoyo a tu economia™ que consiste en brindar diversos servicios (venta
de abarrotes, frutas, verduras. carnes frias y huevo a bajo costo. cortes de pelo
gratuitos; clases de manualidades gratuitas; consultas médicas v medicamento
gratuito; examen de osteoporosis, a bajo costo; dentista gratuito. examen de la vista
gratuito; anteojos a bajo costo. reparacion de aparatos electrodomésticos, productos
de limpieza a bajo costo; vacuna antirrabica gratuita; modulo de atencion ciudadana)
en forma permanente a la poblacion de colonias consideradas pobres en la zona
norte del municipio en el periodo 2008-2010. Entre sus resultados, sobresale la
conviceion que existe entre los beneficiarios, sobre la insuficiencia de los apoyos
recibidos de los programas sociales para aminorar su condicion de vulnerabilidad
También, el escaso conocimiento de su impacto al ser instrumentado a poblacion
abierta, sin padron de beneficiarios, sin privilegiar a quienes carecen de otros apoyos
v con limitada cobertura territorial
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Retos de la gestion urbana en Chicoloapan,
Estado de México

Benjamin Ménde= Bahena
Georgina [sunza Vizuet
Resumen

1 auge inmobiliario es una tendencia global, que en México genera impactos

locales insostenibles al menos en tres vertientes. La primera, es el abandono de

la naturaleza social y publica de los programas gubernamentales de vivienda,
en los cuales se ha incorporado al capital privado en el financiamiento al que son
impelidos los solicitantes. La segunda, consiste en el crecimiento fragmentado de
los nuevos asentamientos humanos. Asi. los municipios inmersos en una dinamica
metropolitana se enfrentan al embate de la urbanizacion basada en el crecimiento
sin precedentes, que ha cobrado el capital inmobiliario en la construccion de grandes
conjuntos habitacionales dirigidos fundamentalmente a los municipios periféricos
que cuentan con una condicién basica: disponibilidad de suelo. La tercera, referida al
creciente costo ambiental y el deterioro en la calidad de vida de los nuevos residentes
originada en desplazamientos cotidianos a distancias cada vez mayores. En la Zona
Metropolitana del Valle de México (zmvm) este fendmeno se aprecia con nitidez.
Bajo estas premisas se intenta contribuir con el estudio de un municipio inmerso
en esta nueva dinamica metropolitana que, en su caracter de gobierno local, debe
resolver la problematica social derivada de las nuevas, crecientes y diversificadas
necesidades tanto de la poblacion nativa, como de los residentes que provienen de
areas centrales e intermedias del espacio metropolitano de la ciudad de México, cuya
expresion es un desfase entre las competencias de gobierno en el nivel local v su
muy acotada capacidad de gestion urbana para proveer de servicios v equipamiento
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urbano suficiente en calidad y cantidad, en un escenario signado por la recesion, que
implica una escasa autonomia financiera del municipio

Introduccion

Este trabajo analiza algunos de los principales retos que enfrenta la gestion urbana
en el Municipio de Chicoloapan, Estado de México. en el marco de los procesos de
urbanizacion desarrollados a partir del impulso sin precedentes de la construccion
de enormes unidades habitacionales, que configura un patronde movilidad residencial
fragmentado v disperso, ocasionando un desfase entre las competencias de gobierno
en el nivel local, con las nuevas, crecientes y diversificadas necesidades tanto de la
poblacion nativa, como de los residentes que provienen de areas centrales e
intermedias del espacio metropolitano de la ciudad de México, tales como la dotacion
de infraestructura vial; una red de transporte que facilite la accesibilidad y la
movilidad de la poblacion por diversos motivos, el abasto de agua potable; la
disposicion de residuos domésticos; la dotacion de equipamiento educativo, de salud
y comercial, ademas del establecimiento de arreglos institucionales entre distintos
ordenes de gobierno que confluyen en este complejo espacio metropolitano

Chicoloapan en el ambito metropolitano
de la ciudad de México

Desde la perspectiva territorial y de la gestion urbana, el comportamiento de los
municipios estd inmerso en una dinamica metropolitana que marca las pautas para
la construccion del espacio habitable e imprime rasgos distintivos a las jurisdicciones
del conglomerado urbano mas grande del pais. En este trabajo se identifica a la
ciudad de México con la Zona Metropolitana del Valle de México (zmvm).' La figura
1 muestra un tejido urbano concentrado en las areas centrales y primeros anillos de
conurbacion, v disperso en los asentamientos humanos alejados de la ciudad central®
conformando pequefias areas urbanas desarticuladas entre si en los espacios

'Incluye 16 delegaciones del Distrito Federal, 58 municipios del Estado de Mexico y un municipio
del estado de Hidalgo, segin la propuesta de delimitacion de Conapo-InEGi-Sedesol (2007)

*Cuatro delegaciones con la mayor centralidad urbana v los mayores niveles de urbanizacion del
pais Benito Juarez. Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza Parte de una division
territorial por contornos, adoptada para facihitar el analisis de un complejo urbano como la /mvm
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RETOS DE LA GESTION URBANA EN CHICOLOAPAN, ESTADO DE MEXICO

periurbanos. En la figura se aprecia como Chicoloapan (clave 15029) se ubica en la
periferia oriente, en el limite de la urbanizacion continua.

Figura 1. Tejido urbano de la Zona Metropolitana del Valle de México
‘ Sang 8 o Y
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La urbanizacion de los municipios periféricos se gesto con una escasa o nula
planeacion, de forma tal, que se establecieron asentamientos humanos circundando
parques industriales o en zonas de dificil acceso a los servicios urbanos. Fue hasta
la segunda mitad de los afios setenta, cuando el Estado comenzo a plantficar el
crecimiento urbano y la diferenciacion industrial mediante la Ley General de
Asentamientos Humanos, que constituy6 el marco juridico institucional, para la
planeacion v ordenamiento de la poblacion, asi como, de las diferentes actividades
econdmicas, principalmente la industrial. Sin embargo, el proceso de crecimiento
urbano, estaba fincado sobre la irregularidad, mecanismo que resulto ser funcional
ante la ausencia de una politica para dotar de vivienda a los sectores empobrecidos
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de la sociedad. Asi, en general ha prevalecido una escasa regulacion del crecimiento
urbano, lo que significa grandes desafios para los gobiernos municipales

La insercion de Chicoloapan en la dinamica metropolitana guarda un estrecho
vinculo con las modalidades y ritmos de urbanizacion, que se examinaran mas
adelante. Baste por el momento mencionar que Chicoloapan es un municipio ubicado
al oriente de la zmvMm. colinda con los municipios de Texcoco, al norte; La Paz e
Ixtapaluca al sur; Texcoco e Ixtapaluca al este y Chimalhuacan y La Paz al oeste, y
que todos ellos constituyen un importante polo de expansion urbana. Tiene una
extension territorial de 63 07 km?. equivalente a 0.27% del territorio del Estado de
Meéxico. Sus principales accesos son: la Carretera ciudad de Meéxico-Texcoco
(Km 136), laCarretera Coachitlan-San Vicente Chicoloapan v la Carretera Coatepec-
San Vicente Chicoloapan

Este municipio se incorpora a la zmva en los afios ochenta del pasado siglo. En
2010 alberga poco mas de 175 mil habitantes (INEGL,2010). Sin embargo, en virtud de
que en los (ltimos afios ha sido una sede importante de desarrollos inmobiliarios de
gran escala, se espera un crecimiento mas acentuado, producto de los grandes flujos
de poblacion proveniente de areas centrales e intermedias de la ciudad, fenomeno
evidente si consideramos que la Tasa de Crecimiento de 17% entre 2000 v 2005
significo mas de 90 mil nuevos habitantes

Ciclos de expansion urbana de la zmvm

Uno de los procesos caracteristicos que experimentan las grandes aglomeraciones
urbanas, es el paso de un patron de asentamientos de alta densidad poblacional a otro de
urbanizacion dispersay mas fragmentada. Este tipo de estructura territorial, denominada
nuevas periferias por algunos investigadores (Aguilar, 2002, Monclus, 1998). deriva de
la dinamica de la suburbanizacion o periurbanizacion que experimentan la mayoria de
las ciudades de caracter metropolitano. En su conformacion a las migraciones,
particularmente las intraurbanas les correspondiéndole desempeiar un rol decisivo.

Estos rasgos de las ciudades latinoamericanas, son explicados también desde la
perspectiva de la sociologia urbana, en la escuela de la ecologia humana, como la
discontinuidad del tejido urbano por el desarrollo de un patron coneéntrico, otro
sectorial de gradacion social y la conformacion de una estructura celular discontinua
de asentamientos en torno o mas alla de la periferia urbana. Este patron espacialmente
discontinuo “delante de la frontera de la ciudad™, se ha constituido en un factor muy
caracteristico del rapido v a menudo descontrolado crecimiento de las grandes
metropolis (Mertins, 1991).
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El tejido urbano prevaleciente en la periferia de urbanizacién reciente es
alimentado, a su vez, por la poblacion que sale en un inicio de las jurisdicciones
centrales y posteriormente de aquellas areas de mayor densidad pertenecientes al
primer anillo de conurbacion. Los municipios de urbanizacion tardia (en muchos
casos zonas rurales o pueblos conurbados) experimentan cierta expansion
demografica debido al impacto de los desplazamientos que se traducen en mayor
crecimiento social.

En la ciudad de México los procesos historicos ligados a los ciclos de crecimiento
metropolitano han sido ampliamente documentados (Connolly 1988 y 2005:
Duhau, 1998; Coulomb y Duhau, 1997, Schteingart, 1989). Hasta hace poco mas de
tres décadas, la ciudad habia crecido mediante extensiones periddicas del area
urbana, seguidas de etapas de contencion en las cuales las zonas incorporadas
experimentaron procesos de densificacion y consolidacion de tal forma que los
limites externos o la periferia no se modifican sustancialmente. En los periodos de
expansion del area urbana ha prevalecido una politica permisiva de la ocupacion
irregular del suelo. sobre todo de tierras agricolas periféricas y los agentes privados
han sido los principales vendedores y fraccionadores del suelo, interviniendo
ejidatarios, comuneros. fraccionadores “clandestinos™ y los compradores (colonos
autoconstructores), asi como especuladores

Asi, uno de los rasgos que ha caracterizado el crecimiento urbano de lazmvM es
la importante presencia de la urbanizacion popular, como principal posibilidad de
accesoal suelode los sectores mas pobres de laciudad. Entre 1970y 1980 correspondio
a este tipo 56% del area urbanizada. para 1980 ascendio a 61% y en 1990 cerca del
40% de la superficie urbana (60 mil hectareas) estaba ocupada por este tipo de
asentamientos. en donde residen mas de nueve millones de personas, 63% de la
poblacion metropolitana

En 1990, la zmvMm contaba con una poblacion de 15.7 millones de habitantes. de
los cuales 35% correspondia al Distrito Federal y 45% al Estado de Mexico. El area
urbana en su conjunto tenia una superficie aproximada de mil 213 km*y una densidad
promedio de 124 habitantes por hectarea. El Conteo de Poblacion de 1995 reporto
17.2 millones de habitantes, 49% residente del Distrito Federal v 51% en el Estado de
Meéxico, ocupando una superficie de mil 325.76 km? y una densidad promedio de 129
habitantes por hectarea (Duhau, 1998). En 2005, la poblacion crecié a 19.2 millones,
radicados en 7 mil 854 km? con una densidad de 166 habitantes por hectarea. la
distribucion fue 45% para el DF y 35% en los municipios metropolitanos
(Conapo-iNeGi-Sedesol 2007). En 2010 el Censo de Poblacion y Vivienda reporto
20.1 millones de habitantes
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A partir de 1990 el crecimiento metropolitano se produce en mayor grado en el
territorio del Estado de México, abriendo una nueva etapa en el proceso de urbani-
zacion en la zmvm. En esa década. el crecimiento metropolitano asumi¢ diversas
modalidades. En el Distrito Federal, controles mas estrictos en materia ambiental,
especialmente en las areas de conservacion ecologica, propiciando crecimiento
urbano con poblamiento popular en [ztapalapa Alvaro Obregon, se convirtio en
sede de grandes corporativos del “terciario superior” en Santa Fe. En Cuajimalpa,
por influencia de Santa Fe, se impulsan numerosos proyectos inmobiliarios y en
menor grado, poblamiento popular con presion en las areas de conservacion en
Tlahuac, Xochimilco, Tlalpan, Magdalena Contreras y Milpa Alta.

Entre 1990 y 1995 el Estado de México experimenté un crecimiento del area
urbana va integrada, a la que sumé municipios con altas tasas de crecimiento:
Acolman (47), Atenco (5.7), Jaltenco (2 8), Melchor Ocampo (5.0), Nextlalpan (6 8),
Teoloyucan (5.3), Tepotzotlan (6.5), Texcoco (4 3), Tultepec (9.9) y Zumpango (5.1)
Enellos, prevalece un patrén de urbanizacion discontinuo con marcados procesos de
diferenciacion social, apoyado en la infraestructura carretera, en el crecimiento de
los poblados conurbados v en el desarrollo de promociones habitacionales y colonias
populares

Durante la fase del ciclo urbano signada por la densificacion, los gobiernos han
procurado ejercer mayor control v fortalecer la actuacion de los agentes privados en
la construccion del espacio habitable, es decir, los promotores inmobiliarios, los
constructores y los corredores de bienes raices (Connolly, 1988)

Dinamica sociodemografica y auge inmobiliario
en Chicoloapan

El escenario actual rompe con el ciclo urbano descrito, ya que la incorporacion de
extensas superficies en la periferia no sigue los patrones de las zonas previamente
urbanizadas y avanza de manera discontinua, integrando areas con bajos niveles de
urbanizacion y baja densidad, en muchas de las cuales ain prevalecen actividades y
estilos de vida rurales, o bien, areas naturales que han escapado a toda regulacion
ambiental

Como parte de las tendencias diferenciadas en el territorio metropolitano, la tabla 1
indica que en el Distrito Federal, especialmente en la ciudad central, se observa un
claro declive demografico, mientras la poblacion en los municipios conurbados presenta
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mayor: dinamismo, haciendo evidente la redistribucién intrametropolitana” de la
poblacion, como producto de las crecientes migraciones internas

Tabla 1. zvvm y Chicoloapan en la dinamica demogrifica
por periodo censal 1970-2005

Entidad darea contorno. e .
Tasa Media de Crecimiento Anual
municipio

1970-1980 | 1980-1990 | 1990-1993 | 1995-2000 | 2000-2005 | 1990-2005

Distrito Federal 25 -0.7 0.6 0.3 03 04
Ciudad Central* -4 -11.6 <74 =30 -0.7 37
Chicoloapan 12.1 17 45 17 17.0 75
Municipios conurbados 89 29 33 o 14 2:8;
ZMCM 4.3 0.9 1.9 152 09 1.3

Fuente: INEGI. Censos de Poblacion v Vivienda, de 1970 a 2000; I Conteo de Poblacion y Vivienda, 1995
v Il Conteo de Poblacion y Vivienda, 2005. del Distrito Federal, Estado de México y estado de Hidalgo

* Comprende las delegaciones Benito Juarez. Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza

Sobresale el gran dinamismo demografico de Chicoloapan en el periodo
considerado, especialmente entre 2000 y 2005. Entre 1970 v 2005 en Chicoloapan
la poblacién crecio en 161 mil personas, la mayor parte de las cuales (112 mil)
llega al municipio en el lapso 1990-2005

Tan solo entre 2000 y 2005 se registraron poco mas de 92 mil nuevos residentes
v los datos de la oficina del Registro Civil indican que cerca 74 mil nacieron fuera
del municipio.

Existen dos momentos importantes de flujos migratorios intrametropolitanos
en la zmvn. Entre 1965 v 1970, el flujo principal era del Distrito Federal hacia los
municipios conurbados del Estado de México. Destaca Nezahualcoyotl, que recibio
uno de cada tres emigrantes del Distrito Federal, le siguen en importancia
Naucalpan, Tlalnepantla y Ecatepec. municipios de gran trayectoria industrial.
Estos cuatro municipios concentraron 90% de la poblacion proveniente del Distrito
Federal (Negrete, 2000)

En el periodo 1985-1990 se produce una segunda ola de movimientos desde
Chalco. Ecatepec y Nezahualcoyotl hacia areas mas alejadas Por ejemplo, Neza-
hualcoyotl expulsa poblacion hacia Chalco y Chimalhuacan. Actualmente, los
municipios que captan mayor volumen de poblacion del Distrito Federal son
Chicoloapan, Ixtapaluca y Tecamac (Isunza, 2008).
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En el periodo 19952000 los datos de la Muestra Censal (iNgGl, 2000b) revelan
que si bien se produce un flujo de la ciudad central al resto del espacio metropolitano,
la pérdida mas importante de poblacion ocurrio en el primer contorno metropolitano,
poblacion que se dirige fundamentalmente al segundo contorno y en menor medida
al tercero. Es decir, el patron migratorio clasico centro-periferia se ha tornado en un
patron mas disperso de flujos intra-periféricos (tabla 2)

Tabla 2. Movilidad residencial por contorno metropolitano
y para Chicoloapan 1995-2000

9 lacion que
Contorno metropolitano® /1{:)‘{://:)!:(; /ugu/flz;: Raldo “““i’{‘;lr:;“(] e
residencia -
Ciudad central 80 -116789
Primer contorno 98 -354467
Segundo contorno 62 288892
Tercer contorno 72 166787
Chicoloapan 74 4866
Cuarto contorno 83 15577

Fuente. Matriz Basica de Movilidad Residencial con los resultados de la Muestra Censal
(INEGI, 2000b) para la zMvMm
* Estructura metropolitana por contornos propuesta por Sobrino (2004)

Por otro lado, en la ciudad de México, como en numerosas urbes latinoamericanas
gran parte de la vivienda se ha construido a partir de la incorporacion irregular del suelo
periférico al uso habitacional popular. Esta oferta ha cambiado v si bien involucra areas
de propiedad ejidal, los afios ochenta muestran una mayor participacion en la oferta de
suelo de propiedad privada, de pequena propiedad agraria o predios propiedad de antiguos
habitantes, a precios mas bajos que en el mercado formal, sea por factores de localizacion.
escasa 0 nula dotacion de infraestructura, o bien, por la irregularidad juridica
(Duhau y Cruz, 2006: 424). De esta manera, la oferta de suelo en los municipios de una
periferia cada vez mas lejana constituye una condicion importante para el desarrollo de
grandes complejos habitacionales impulsados por los agentes privados, por lo que la
tendencia reciente apunta a convertirse en la principal forma de produccién del espacio
habitable

Chicoloapan ilustra esta situacion, pues el Plan Municipal de Desarrollo Urbano 2003-
2006 establece que la oferta del suelo urbano para el municipio se promueve por medio de
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corredores inmobiliarios informales, ya que es poca la vivienda construida por canales
de comercializacion formal y la demanda por suelo en la zona se ha dado historicamente
en terrenos agricolas. La cabecera municipal de Chicoloapan, cuenta aproximadamente
con 15% de su superficie desocupada, existen baldios urbanos y terrenos subutilizados, ya
que en la zona mas antigua de la localidad varias familias poseen grandes predios y no los
venden por ser patrimonio familiar (Seduvi-Gobierno del Estado de México, 2003).

Asi, Chicoloapan, municipio con intenso poblamiento reciente, comparte tendencias
conChalco, Chimalhuacany Valle de Chalco Solidaridad, con los que forma un importante
eje de expansion urbana. La principal explicacion de ese intenso dinamismo demografico
esta ligada al boom inmobiliario.

En los municipios del Estado de México conurbados a la zmvm en el periodo
2000-2008 se han autorizado 260 conjuntos habitacionales; 23 de ellos (8.8%) en
Chicoloapan, integrando mas de 40 mil viviendas y una poblacion beneficiada que
se calcula en 180 mil personas.

Este patron de urbanizacion basado en el desarrollo de conjuntos habitacionales de
gran escala es impulsado por los programas de vivienda aplicados por el gobierno federal
desde el afio 2001. La expansion del crédito hipotecario y los nuevos esquemas de
financiamiento, son los mecanismos que han fortalecido el protagonismo del capital
inmobiliario y la banca comercial en la construccion del espacio habitable Es decir. los
programas de vivienda dependen cada vez mas de los mecanismos de mercado y tienden
a perder su naturaleza publica

El auge inmobiliario es una tendencia global dificil de enfrentar por los gobiernos
nacionales y locales

La creciente velocidad con la que mueven enormes masas de capital, el debilitamiento de
la intervencion estatal en la gestion urbana y la competencia entre ciudades que buscan
atraer inversiones han potenciado la importancia de los negocios inmobiliarios en el
desarrollo urbano. El fenémeno, de alcance mundial, se verifica también en diversas
ciudades de Ameérica Latina. Estas inversiones se orientan a construir grandes complejos
comerciales, modernos edificios de oficinas y lujosas residencias que, aunque pueden
contribuir al crecimiento de la ciudad, también profundizan la fragmentacion y las
desigualdades territoriales (De Mattos, 2007: 82)

Los espacios periurbanos no solo estan localizados en un medio geografico
desfavorable y con alta vulnerabilidad ambiental. sino que, ademas, constituyen
nucleos de poblacionatomizados, sindotacion previade serviciose infraestructura
urbana, de tal suerte que la poblacion ocupada residente en la periferia popular
de desarrollo informal es, junto con la residente en los municipios periféricos de
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desarrollo formal, la que debido a la distribucion espacial de sus fuentes de empleo,
deba recorrer las distancias mas largas para trasladarse a su trabajo (Duhau, 2003).

Los retos de la gestion municipal

Una constante en la historia de México desde la época prehispanica hasta nuestros dias
es la concentracion del poder econémico y politico, tanto en el ambito de las funciones
y competencias de los gobiernos, como en la localizacion de la poblacion y las
actividades de mayor rentabilidad en el territorio nacional, por lo que el proceso de
contrarrestar la centralizacion del poder parece una historia sin fin en donde tras una
larga lucha, se avanza solo un poco, para descubrir después que en mas de un aspecto
las cosas permanecen casi como al principio

Y si bien es clerto, que hoy existe un avance paulatino, al delegar mavores espacios
o0 margenes de poder desde la autoridad administrativa representada por el ejecutivo
federal y sus dependencias hacia los estados de la federacion y especialmente hacia el
gobierno local o municipal, la via gradualista elegida por los actores politicos parece
tener su origen mas en una intencion de aplazar la pérdida de los privilegios, que a una
actitud de prudencia para evitar una apresurada descentralizacion. En este contexto,
para examinar los desafios que enfrenta el gobierno municipal de Chicoloapan, es
preciso realizar una precision conceptual

En este documento se entiende por gestion publica al conjunto sistematizado de
practicas de un gobierno, que orientadas a promover los objetivos de desarrollo
definidos por su comunidad, articulan el ejercicio de sus atribuciones en la legislacion
vigente en ese territorio, promueven la incorporacién de otros actores publicos o
privados a tareas especificas, organizan los recursos presupuestales, humanos y
tecnologicos asignados a sus agencias, fomentando la innovacion, asi como impulsan
participacion organizada y supervision de la sociedad civil

En consecuencia, el analisis de la gestion publica, puede realizarse a partir de dos
elementos. El primero, se refiere a la distribucion de competencias en cada uno de los
distintos niveles de gobierno de un pais, a partir de lo cual es posible establecer
responsabilidades El segundo, se vincula a la evaluacion de la medida en que un
gobierno determinado cumple con sus atribuciones. En este caso, un elemento central
es el ejercicio del presupuesto asignado y los resultados obtenidos

En el ambito de las competencias, en 1983 se aprobé una reforma al Articulo 115
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pero debido a sus
limitaciones, en 1999 se produjo una nueva reforma, en cuyo texto vigente la fraccion
I11 sefiala que
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Los municipios, con el concurso de los Estados cuando asi fuere necesario y lo determinen
lasleyes, tendran a su cargo los siguientes servicios publicos: a) Agua potable y alcantarillado;
b) Alumbrado publico; ¢) Limpia; ¢) Mercados y centrales de abasto; ¢) Panteones; /) Rastro;
g) Calles, parques y jardines; 4) Seguridad publicay transito; /) Los demas que las legislaturas
locales determinen segun las condiciones territoriales y socioecondmicas de los municipios,
asi como su capacidad administrativa y financiera [...] Los municipios de un mismo Estado,
previo acuerdo entre sus ayuntamientos y con sujecion alaley, podran coordinarse y asociarse
para la mas eficaz prestacion de los servicios publicos que les corresponda.

Para realizar esas funciones, la fraccion IV establece que

Los municipios administraran libremente su hacienda, lacual se formara de los rendimientos
de los bienes que les pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingresos que las
legislaturas establezcan a su favor, y en todo caso: @) Percibiran las contribuciones,
incluyendo tasas adicionales, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmobiliaria.
de su fraccionamiento, division, consolidacion, traslacion y mejora asi como las que tengan
por base el cambio de valor de los inmuebles. Los municipios podran celebrar convenios
con el Estado para que este se haga cargo de algunas de las funciones relacionadas con la
administracion de esas contribuciones. ») Las participaciones federales, que seran cubiertas
por la Federacion a los municipios con arreglo a las bases, montos y plazos que anualmente
se determinen por las legislaturas de los Estados. ¢) Los ingresos derivados de la prestacion
de servicios publicos a su cargo.

De modo analogo, en materia de regulacion territorial, la fraccion V senala que:

LLos municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo
urbano municipal; participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones
territoriales; intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; otorgar
licencias y permisos para construcciones, y participar en la creacion y administracion
de zonas de reservas ecologicas

En el ambito de la conurbacion. la fraccion VI determina que:

Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad demografica, la
federacion, las entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de
dichos centros con apego a la ley federal de la materia (Congreso, 1917)
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Por otro lado, en el afio 1993, se promulgo la Ley General de Asentamientos
Humanos, en cuyo Articulo 20 se establece que:

Cuando dos o mas centros de poblacion situados en territorios municipales de dos 0 mas
entidades federativas formen o tiendan a formar una continuidad fisica y demografica, la
Federacion, las entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y regularan de manera conjunta y coordinada el fenomeno de
conurbacion de referencia... (Congreso, 1993).

A pesar del evidente avance enlascompetencias de los municipios ain permanecen
pendientes algunos aspectos como: otorgar expresamente autonomia al municipio; el
reconocimiento de usos y costumbres en los municipios indigenas; permitir la
reeleccion inmediata de los presidentes municipales: reconocer al municipio como
autoridad fiscal; obligar a la federacion a transferir con transparencia y rapidez los
recursos fiscales, sin intermediacion de las legislaturas estatales, que se han
convertido en una nueva aduana. reconocer la heterogeneidad municipal; establecer
las bases para incorporar la participacion ciudadana en decisiones municipales, asi
como definir la responsabilidad del municipio en la promocion del desarrollo
economico (Guillén y Ziccardi, 2004: 32-33)

Parael caso de Chicoloapan, ademas de las facultades que provienen de la federacion,
es importante destacar la reforma de 2001 a la Constitucion Politica del Estado Libre y
Soberano de México en materia municipal, en donde destacan los articulos 19, 51,61, 77,
112, 113, 114, 122, 123, 124, 125, 126, 128 y 139 (Congreso, 2001). De manera similar a lo
ocurrido en otras entidades (Guillén v Ziccardi, 2004), en el Estado de México al analizar,
con detalle Ziccardi (2004 248) encuentra que el avance de mayor trascendencia es
reconocer la capacidad de asociacion entre municipios para la prestacion de servicios y
fortalecer la hacienda municipal en el uso de sus recursos, aunque en realidad no
favorecen la existencia de un gobierno local autonomo. En lo politico, se ampliaron las
facultades del gobernador para intervenir en los municipios en el caso de conflictos con
supresion de gobiernos

Sin embargo, como se ha demostrado (Isunza y Méndez, 2011), en el ambito del
desarrollo urbano, en sentido contrario a las atribuciones que el articulo 115 de la
constitucional nacional pretendi6 trasladar a los municipios, el articulo 31 de la Ley
Organica de la Administracion Publica del Estado de México otorga amplias facul-
tades a la Secretaria de Desarrollo Urbano v Vivienda en materia de regulacion de
la tenencia de la tierra (fracciones X1 v XII), para autorizar subdivisiones, fusiones,
relotificacion de predios v conjuntos urbanos (fraccion XIII). establecer programas
de reservas territoriales, destinos v usos del suelo (fraccion X1V y XV), impulsar el
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financiamiento de los asentamientos humanos y el desarrollo urbano (fraccion XVI)
(Congreso, 2008). Esta restriccion también se encuentra en la Ley Organica Munici-
pal del Estado de México (articulos 11, 12, 31 fraccion XXIV y 33 fraccion VII)
(Congreso, 2009a), en la Ley de Planeacion del Estado de México y Municipios
(articulo 19 fraccion 1) (Congreso, 2007). Por su parte, la Ley de Vivienda
(articulos 12 fraccion IV y V) va ain mas alla, al facultar al gobernador a suscribir
convenios con el sector privado y a expedir los reglamentos que esa ley requiera
(Congreso, 2009b)

En la zmvwm, enfrentar los efectos de las tendencias globales en los ambitos locales
implica serios retos para la gestion en un espacio metropolitano caracterizado por la
confluencia de distintos érdenes de gobierno: federal, estatal, municipal, asi como el
Gobierno del Distrito Federal y sus Jefaturas Delegacionales.’ En un mosaico de
actuaciones institucionales tan complicado, la capacidad de gestion del municipio para
enfrentar losembatesde laurbanizacion, la fragmentaciony las desigualdades territoriales
es una tarea dificil porque dispone de un limitado arsenal de recursos para responder a
las demandas sociales que se tornan mas complejas: la dotacion de infraestructura vial y
de medios de transporte suficientes para facilitar la accesibilidad y la movilidad de la
poblacién por diversos motivos, el excesivo uso privado del automovil, el abasto de agua
potable, la disposicion de residuos domésticos, la dotacion de equipamiento educativo,
de salud y comercial. asi como una serie de externalidades negativas derivadas de esta
modalidad de urbanizacion

De esta manera, en el contexto de la nueva modalidad impuesta por el capital
inmobiliario en todo el planeta, en el afio 2000 el gobierno del estado de México ejercio
ampliamente en Chicoloapan la facultad de conceder permisos para construir grandes
complejos habitacionales

En el ambito de la evaluacion, uno de los aspectos de mavor relevancia en la gestion
publica es el presupuesto del que puede disponer un gobierno municipal, asi como sus
fuentes de financiamiento, pues la planeacion de acciones adquiere matices importantes
en funcion de la certeza de contar con determinadas cantidades y el momento en que
esto ocurre. Sobre el primer aspecto, la figura 2 revela variaciones significativas en el
ingreso, que obviamente se trasladan al terreno de los programas de gobierno.

En cuanto a las fuentes de financiamiento del gasto publico, la tabla 3 ilustra un alte
nivel de dependencia de recursos otorgados por el gobierno federal mediante los
mecanismos emanados del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, cuyo promedio

* Segiin los articulos 40, 41, 43, 44 y 122 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en el Distrito Federal existe una legislacion de excepcion que limita sus
facultades como Estado de la Federacion y de sus delegaciones, que no son municipios.
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para el lapso considerado es 60 por ciento. Paralelamente, muestra una escasa aportacion
del gobierno del Estado de México. Indica también un importante, aunque muy inestable
porcentaje de ingresos recabados por el propio municipio, que de un afio al otro aumenta
en gran proporcion, para reducirse a la mitad al siguiente. Evidentemente cambios de tal
magnitud no favorecen la planeacion de las actividades gubernamentales

Figura 2. Chicoloapan ingresos y gastos 2001-2006
(cientos de miles de pesos)
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Fuente Plan de Desarrollo Municipal de Chicoloapan 2006-2009 y Presupuesto
Ejercicio Fiscal 2008

Tabla 3. Chicoloapan 2001-2006. Origen de ingresos por nivel

de gobierno (%)
2001 2002 2003 2004 | 2005 | 2006
Municipal | 3870 | 5620 | 2302 | 4588 | 3231 | 2015
Estatal 011 0.1 0.10 017 0.33 nd
Federal 6119 | 4369 | 7688 | 3395 | 6736 nd

Fuente Plan de Desarrollo Municipal de Chicoloapan 2006-2009 y Presupuesto
Ejercicio Fiscal 2008
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Dos indicadores incluidos en la tabla 4 permiten examinar otros aspectos de la
eficiencia de las instituciones en Chicoloapan, segun la metodologia propuesta por
Cabrero (1996). La autonomia financiera (total ingresos propios para afio N/total
propios para afio N) indica la capacidad que un gobierno posee de generar ingresos
propios por la viade los impuestos, los derechos, los productos y losaprovechamientos,
comparada con otras fuentes de financiamiento, como el crédito o los recursos
provenientes de otros niveles de gobierno. Asi que, a mayores ingresos propios
corresponde una mayor autonomia financiera, pues para obtenerlos un gobierno
depende unicamente de la eficiencia de sus agencias, lo que no ocurre con otro tipo
de financiamiento. En el caso Chicoloapan, el indicador es débil.

Tabla 4. Chicoloapan indicadores de eficiencia institucional
seleccionados (2001-2006)
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2001 2002 2003 2004 2005 2006
Autonomia financiera 039 056 0.23 046 0.32 021
Autonomia tributaria 023 018 Q.25 041 0.56 0.58

Fuente Plan de Desarrollo Municipal de Chicoloapan 2006-2009 v Presupuesto Ejercicio Fiscal 2008

Por su parte, la autonomia tributaria (total recursos por impuestos para afio N/
total ingresos propios para afio N) exhibe evidencia sobre la medida en que los
impuestos pagados por los ciudadanos en el municipio financian el gasto. de manera
tal. que un mayor porcentaje de impuestos en los ingresos totales de un gobierno,
significa una mayor eficiencia financiera, pues el monto a obtener en algunos de ellos
como el impuesto cobrado por la propiedad de los bienes inmuebles (impuesto
predial) puede conocerse con cierta certeza, generando mavor certidumbre en la
planeacion del gasto. También en este caso el indicador es débil

El gobierno de Chicoloapan reconoce la urgencia de fortalecer este ambito de la
gestion publica, al sefialar que la oficina de Receptoria de Rentas Municipal dispone
de un padron con 61 mil 863 predios inscritos, de los cuales solo 54% (33 mil 416)
pagan regularmente el impuesto. Una aproximacion al monto de los ingresos no
percibidos se obtiene al considerar que cada uno de los 28 mil 447 morosos pague
el minimo de 150 sefialado en el Articulo 108 del Codigo Financiero vigente
(Congreso, 2009) con lo cual se obtendrian 4 millones 267 mil 50 pesos (4 267 050).
casi el doble de los ingresos presupuestados por Aportacion de Mejoras para el ano
2008 (H Ayuntamiento, 2008: 117).
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Evidentemente, cuando la poblacion de un municipio pequefio crece desmesurada-
mente en un plazo corto, ocurre un desfase entre el aparato de gobierno y la calidad
de los servicios proporcionados a su poblacion, que puede corregirse al paso de
algunos afios, si el presidente municipal dispone no solo de la intencion de hacerlo,
sino del apoyo y asesoria externos para reorganizar la estructura organizativa del
gobierno, adquirir equipo, capacitar al personal en su uso y en el cumplimiento de
nuevas funciones. En estos casos el abanico de servicios que la poblacion demanda
al gobierno local crece en niimero y diversidad, ocasionando un crecimiento y
complejizacion de la administracion pablica (Guillén, 1996)

Este es precisamente el fenomeno en Chicoloapan, destino de grandes contingentes
de poblacién, que implica la necesidad de disponer con premura de nuevas escuelas
de educacion en preescolar, primaria, secundaria y bachillerato, de mas y mejores
servicios de salud, equipamiento de abasto y comercializacion, transporte, entre
otros

En las actuales condiciones 10% de la poblacion en edad escolar acude a
planteles fuera del municipio, la cobertura del sistema de drenaje y alcantarillado
es de 72%. el sistema de alumbrado publico atiende 88.5% del territorio municipal.
solo 76.5% de los predios construidos dispone de agua potable y para atender a toda
la poblacion del municipio existe unicamente una casa de la culturay tres bibliotecas
publicas (H Avuntamiento, 2008: 30, 43, 64,72, 73 y 91)

Del mismo modo que ocurre en muchas ciudades del mundo, la velocidad del
proceso de urbanizacion en Chicoloapan, termino por rebasar la capacidad de gestion
de su gobierno y le plantea resolver retos a un ritmo vertiginoso. Sin embargo,
plantearse excluir al municipio de los impactos del crecimiento urbano, es imposible
e inviable. Por ello, la busqueda de alternativas a esta compleja situacion, requiere el
apovo concertado de los gobiernos estatal v federal, en combinacion con un dialogo
intenso con la comunidad para definir un programa de prioridades tormulado
conjuntamente con los ciudadanos

Reflexiones finales

Fl caso de Chicoloapan ilustra con claridad un fenémeno que se presenta en los
municipios periféricos de las grandes zonas metropolitanas en muchas ciudades del
mundo la escasa capacidad de los gobiernos nacionales, subnacionales y locales para
enfrentar tendencias globales que acentuan la fragmentacion urbana

En México, esta situacion esta presente en practicamente todas las zonas metropolita-
nas, pues es consustancial al patron de urbanizacion nacional. Esa acotada capacidad
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de intervencion se observa en mayor medida en los gobiernos municipales, cuyas com-
petencias son mas limitadas y su territorio es el asiento de las acciones de vivienda
emprendidas por agentes del capital inmobiliario que, con notable similitud, promueven
una intensa movilidad residencial sin condiciones previas de urbanizacion, generando
nucleos de asentamientos humanos desarticulados, cuya poblacion planea su vida
cotidiana en funcién de zonas urbanas distantes a su lugar de residencia.

Evidentemente, el impacto de estos procesos se acentua en paises como México,
en donde la persistencia de un fuerte centralismo se traduce en grandes asimetrias en
la distribucion de los recursos publicos y en una inconclusa descentralizacion de
competencias hacia los gobiernos municipales. Sin embargo, no son exclusivos de
ellos, pues en los aos recientes, ha ocurrido en todo el planeta una serie de grandes
transtormaciones de orden economico, politico, territorial y sociologico en cuya
orientacion y dinamica no han podido incidir los gobiernos.

Actualmente, los gobiernos naclonales, subnacionales y locales han perdido
facultades cognoscitivas para identificar los principales rasgos y tendencias en asuntos
de interés general, por lo que su actuacion llega a ser erratica o inexistente, pues
ademas han perdido atribuciones legales para intervenir en fenomenos en los que antes
solian actuar con eficiencia

En el fondo de este dilema se encuentra la necesidad de comprender que ante los
fenomenos de la sociedad contemporanea, la vision del gobierno, aunque atil, es
insuficiente, pues laconjuncion de unabanico mas amplio de actores locales, regionales,
nacionales e internacionales, con capacidades de actuacion diferentes entre si y
entrentando desatios cada vez mas complejos, le impide trazar sinayuda un diagnostico
y plantear las alternativas que privilegiando el interés general resulten mas adecuadas.
las cuales muy posiblemente activaran la coalision de intereses de esos actores

En la busqueda de una eficiente gestion publica, el enfoque tradicional, basado en
la idea de la gobernabilidad, es decir en la concepcion de que un gobierno capaz es
suficiente para conducir a la sociedad, en tanto que ella solo es objeto de las politicas.
pues carece de capacidad para definirlas, debe sustituirse por la idea de la governanza,
segun la cual. el disefio de un plan de desarrollo economico-social sostenible y
sustentable, requiere de un gobierno capaz, pero también simultaneamente de la
intervencion de los agentes del mercado y de las redes sociales (Aguilar, 2007)

Entodo caso, el mayor desafio contemporaneo de los gobiernos locales lo constituye
lacapacidad de generar un marco propicio parael intercambio y generacion de acuerdos
v consensos entre los actores del espacio local, mediante una serie de condicionantes
entre las que destacan: promover la construccidn de redes de actores en torno a
problemas publicos (redes de politica publica local); el tortalecimiento del capital
social y la movilizacion de la ciudadania; la creacion de las reglas del juego v arreglos
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institucionales para proporcionar un marco de certidumbre y confianza a los actores;
la capacidad estratégica para entretejer acuerdos y articular convergencias en el
momento oportuno; es decir para generar una accion piiblica de alta intensidad
(Cabrero, 2004: 115).

Bajo este enfoque y pese al complejo panorama expuesto, un gobierno local puede
optar por otorgar prioridad a las necesidades de su poblacion. Por lo tanto, es preciso
fortalecer la regulacion de la construccion de los conjuntos habitacionales a fin de
favorecer los procesos de densificacion, frenar el despoblamiento en las zonas centrales
de las metropolis, asi como de optimizar el uso de infraestructura y equipamiento
urbano ya disponible
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