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Resumen

El articulo presenta un andlisis de la planeacién
del desarrollo urbano de la Ciudad de México
(el Distrito Federal) en los ultimos cuatro pe-
riodos de gobierno local. Se muestran algunas
inconsistencias internas y se argumenta que
estas han sido un factor de permanencia de los
problemas estructurales de la Ciudad. El traba-
jo pretende contribuir a una reflexién sobre el
disefoy la eficacia de las politicas urbanas.

Palabras clave: politicas urbanas, planeacion
urbana, ciudad global, ciudad popular
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Abstract

This paper presents an analysis of the urban
development planning Mexico City (DF) in the
last four local governments. It shows its inter -
nal inconsistencies and argues that these have
been a factor in the persistence of structural
problems in the City. This paper aims to contri -
bute to a reflection on the design and effecti -
veness of urban policies.

Keywords: urban policies, urban planning,
global City, popular City
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No aspiro a decir la verdad sino
a no decir mentiras
Atribuida a Monsi

Introduccion !

En la Ciudad de México hay pocos estudios
difundidos acerca de la consistencia entre la
planeaciény los resultados del desarrollo urba-
no, tanto en el dmbito oficial como en el aca -
démico. Este déficit mengua las posibilidades
de evaluar las politicas urbanas y su mejora-
miento en términos de objetivos y consisten-
cia. Ello genera que los documentos oficiales
de planeacion lleguen a parecer mas una mera
obligacién administrativa que verdaderas guias
de accidn real. La falta de mecanismos de se -
guimiento y evaluacién de la politica urbana
también puede ser un factor que desaliente
la participacién ciudadana en la gestion de la
Ciudad. Este trabajo pretende contribuir a una
reflexion al respecto.

El ensayo? muestra que ha habido una doble
tensién en los postulados de la planeacion del
desarrollo urbano de la Ciudad de México?
durante los ultimos cuatro gobiernos. De un
lado, entre el propésito de equidad y el de

1. Agradezco las observaciones de las personas que dictami-
naron el trabajo.

2. Una versién anterior de este texto se envié como la po -
nencia Estrategias de desarrollo urbano en la Ciudad de
México 1997-2013 al | Congreso Internacional de Economia:
Perspectivas de la crisis y la reestructuraciéon econémica en
el contexto del capitalismo actual, organizado por la Unidad
Académica de Economia de la Universidad Auténoma de
Zacatecas en la Ciudad de Zacatecas, 26, 27 y 28 de marzo
de 2013.

3. En realidad el estudio se cifie al Distrito Federal. De 1997
a la fecha, salvo por la realizacion de algunos proyectos co -
munes, la planeacién urbana en esta jurisdiccion, la federal
y la de las entidades vecinas se han elaborado por separado.
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competitividad; del otro, entre un patrén de
desarrollo urbano de tipo extensivo y otro te-
rritorialmente focalizado. Mientras que una
parte del discurso pone el acento en la equidad
y el bienestar de todos los habitantes, la otra

enfatiza las decisiones estratégicas que privi-
legian los proyectos acotados con orientacion
econémica exportadora. En los documentos es-
tudiados no hay mecanismos que aseguren la
correspondencia entre un modelo y otro. Asi,
esa doble tension puede expresarse metafori-
camente como la disyuntiva entre la ciudad
popularyla ciudad global, pues hasta ahora no
hay evidencia que demuestre la compatibilidad
entre ambos.* En otro lugar he descrito cémo
la politica de desarrollo urbano se ha orien-
tado hacia los megaproyectos circunscritos
espacialmente a lo largo del periodo mencio-
nado (Ejea 2014a) y también como, a la par,

ha persistido la desigualdad socioeconémi-
ca y territorial en la Ciudad (Ejea 2014b). Asi,

este articulo, mas que cotejar los planes con

sus resultados, aunque si hace mencidn de sus
consecuencias, se aboca a examinar laambiva -
lencia en los principales documentos que con-
tienen la planeacion del desarrollo urbano de
la Ciudad de México.? Para facilitar la revision,

4. De hecho, la literatura especializada muestra que la ciudad
neoliberal ha agudizado las desigualdades urbanas y sociales.
Véanse, por ejemplo, Portes, Roberts y Grimsom (2008), Cor -
dera, Ramirez y Ziccardi (2008), Duhau y Giglia (2008), Smith
y otros (2009), Theodore, Peck y Brenner (2009), Hidalgo y
Janoschka (2014).

5. Porlo tanto, aqui no se trata de una evaluacién positiva de
los resultados de la politica (pues ademas, con raras excep -
ciones, los documentos revisados no contienen objetivos y
metas de indole cuantitativa ni plazos), ni siquiera de la cohe -
rencia de su estructura técnica (objetivos, metas, estrategias,
acciones, etc), sino de una aproximacion que para sintetizar
denominaré dialégica, y que parte de la ausencia de modelos
causales probados para echar su mirada sobre el cumplimien-
to de los valores de referencia de la politica en cuestion, no
con el aféan de demostrar formalmente su verdad o falsedad,
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el trabajo inicia con el marco de planeacién vi-
gente en 1997 y luego se ha dividido seguin los
cuatro periodos de gobierno. Al final se presen -
tan algunas reflexiones a modo de conclusion.

Los antecedentes

Desde el principio, los gobiernos de centroiz-
quierda en la Ciudad de México se propusie-
ron corregir las tendencias estructurales que
padecia la metrépoli desde dos o tres décadas
antes. Su triunfo electoral en 1997 constituia
de hecho un verdadero parteaguas en la his-
toria politica de la Ciudad y, dado su peso
econémico y politico en el conjunto del pais,
abria las expectativas de poder llevar a cabo
mas adelante un cambio de fondo en las po -
liticas econémicas y sociales a nivel nacional.
Cabe advertir que, como se vera en el siguiente
apartado, en ese momento los responsables
de la planeacion del desarrollo de la Ciudad no
pensaron en un cambio drastico —que parecia
realmente inviable después de todo-, pero si
en frenar los problemas urbanos y sociales mas
graves y sentar las bases para un desarrollo
mas eficiente, sustentable y también equitati-
vo, en un horizonte de mediano y largo plazo.
Conviene partir del diagnéstico de la épo-
ca, mismo que arrojaba, en forma resumida,
los siguientes rasgos estructurales mas de-
stacados de la Ciudad de México:
1. Una expansion territorial desmedida des-
de la década de los sesenta, compuesta
basicamente por colonias proletarias y

sino de ofrecer argumentos reflexivos para contribuir a su
mejoramiento (Aguilar, 2010:51-52). La discusion sobre los
distintos tipos y alcances de la evaluacién de las politicas
también puede encontrarse en Parsons (2007:580-586 y
615-629), Roth (2002:137-142) y Ejea (2011:68-71).

ISSN digital: 2448-8828. No. 22 enero-diciembre de 2015.

poblacién de escasos recursos, en tierras
salinas, secas o cerriles, lo que dificulta -
ba el suministro adecuado y oportuno
de los servicios urbanos. Esa expansion
se realiz6 principalmente hacia el oriente
y el norte del Distrito Federal, sobre los
municipios del estado de México que se
conurbaron rapidamente, pero también
sobre las areas de conservacién ecol6-
gica del sur de la entidad. A la vez, se
habian integrado los viejos pueblos que
rodeaban a la capital, como San Angel,
Coyoacan y Tlalpan en el sur, Azcapot -
zalco y Tacuba en el norponiente, y co -
menzaban a integrarse los del estado de
México: Naucalpan, Tlalnepantla, Ecate -
pec, Coacalco, Chalco.

2. Encontrapartida, se registraba un abando -
no (despoblamiento y descapitalizacién) de
las areas centrales de la Ciudad, con el con -
siguiente desaprovechamiento y deterioro
de lainfraestructura existente.

3. Un proceso de relocalizacién de las empre-
sasindustriales del Distrito Federal alos mu-
nicipios conurbados o ciudades cercanas
—desindustrializaciéon del DF-y la crecien-
te terciarizacion de la economia citadina y
metropolitana. El cierre y la reubicacion de
las empresas industriales se atribuian, por
una parte, a las medidas aplicadas parare -
ducir la contaminacién del medio ambiente
de la Ciudad de México y, por la otra, a la
apertura comercial de la economia nacio-
nal y la globalizaciéon, aunque la escasez y
el alto precio del suelo jugaban su parte.
Ademéds, habia una intencién explicita de
reducir la inversién publica y los subsidios
en el gasto local, ya que -se decia- habian
estimulado la concentracién econémica y
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demogréfica y el déficit de las finanzas pu -
blicas (ARDF, 1996, Anexo ).

La terciarizacion descansaba principalmen-
te en el crecimiento masivo de los servicios
de consumo e inferiores, mas que de los
superiores y al productor, lo que estaba li-
gado, a su vez, a la débil capacidad de ab -
sorcion de empleo por la nueva economia.
De hecho, el comercio informal crecia mas
rapido que el formal.

Las actividades econémicas de punta (so-
bre todo financieras, turisticas y otros ser -
vicios de nueva tecnologia), asi como la
infraestructura de mayor calidad (residen-
cial, de negocios, cultural, vial, verde) se
concentraban en el cuadrante surponien-
te del area urbana a partir del vértice for -
mado por el Centro, la avenida Reforma y
la avenida Insurgentes (podria incluirse la
superficie comprendida hasta el Viaducto
Tlalpan).

De conjunto, se consideraba que la metr6 -
polihabiatransitado de un modelo centro-
periferia dominado por la ciudad central a
un policentrismo articulado en el que, sin
embargo, las diversas centralidades care-
cian de autosuficiencia socioeconémica y
autonomia politica, de manera que sélo se
conservaba o reproducia el centralismo
tradicional (ARDF, 1996: 2.2.7).

La evolucion de la Ciudad habia generado
pobreza generalizada y desigualdad social.
Por un lado, se estimaba que el 70% del
total de la poblacién tenia ingresos inferio-
res alos tres salarios minimos (Eibenschutz,
2007b: 413). Por el otro, la heterogeneidad
urbana tenia su correspondiente expresion
socioecondmica, es decir, una desigualdad
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socioterritorial muy pronunciada que ya
entonces podia caracterizarse como una
fragmentacion.®

Ahora bien, se argumentaba que la reordena -
cion urbana planeada en el periodo anterior
(esto es, hasta 1995, y entendida basicamente
como la contencién del crecimiento y la distri-
bucién mas equilibrada del empleo, la vivienda
y los servicios), se habia “ajustado”, es decir, in -
cumplido, a causa de la “dinémica del mercado
inmobiliario y la carencia de instrumentos de
fomento y programas de accién efectivos, al
alcance del Gobierno del Distrito Federal, para
articular la participaciéon de la inversion privada
con la regulacién de usos del suelo y con accio -
nes directas en materia de transporte colectivo,
estacionamientos, equipamiento y vivienda”
(ARDF, 1996: Anexo |, 2.1.d).

En cambio -decian- ocurrié el surgimiento
de grandes proyectos de renovacién y moder-
nizacién urbana a cargo de promotores inmo-
biliarios, que consisten fundamentalmente en
establecimientos comerciales para el mercado
medio y alto, al sur y al poniente del Distrito
Federal, aprovechando terrenos baldios o con
edificaciones de escaso valor, sin coincidencia

6. Por ejemplo, en la delegacion Benito Juérez, la del mas alto
nivel de vida promedio del pais, sélo 8.5% de sus habitantes
tenian ingresos superiores a 10 salarios minimos; en cambio,
en las delegaciones mas pobres como Tldhuac, Iztapalapa y
Magdalena Contreras, mas del 20% de sus habitantes perci -
bian un salario minimo o menos. En las cuatro delegaciones
centrales (Benito Judrez, Cuauhtémoc, Venustiano Carranza
y Miguel Hidalgo), el 80% de las viviendas disponia de agua
entubada, mientras que en siete periféricas (Cuajimalpa, Izta-
palapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan
y Xochimilco) la cobertura era del 30 al 60% (ARDF, 1996:
2.2.6). Este patron se repetia en la distribucion de la actividad
econémica y todo el equipamiento urbano y social (educa-
cion, salud, deporte, recreacion y cultura).
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con los centros y los subcentros urbanos que
previo el Programa (ARDF, 1996: Anexo |, 2.1.d).

En efecto, de los 40 los proyectos de este tipo
realizados a partir de 1980, el 75% habia sido
realizado por el sector privado nacional y ex-
tranjero, pero el 15% fue impulsado por el mis -
mo gobierno, de manera que este no sélo no
habia contado con instrumentos para corregir
las tendencias de la inversidn privada, sino que
también las habia imitado. Ademas, siguiendo
el padrén territorial ya descrito, la inversion pri-
vada se habia dirigido principalmente a las de-
legaciones centralesy del sury el poniente de la
Ciudad, es decir, las mas rentables. ” La inversién
publica, en cambio, habia elegido las delegacio-
nes calificadas como intermedias (Azcapotzal-
co, Coyoacén, Gustavo A. Madero e Iztapalapa)
para la “reconversion de antiguas implantacio-
nes industriales como la Refineria 18 de marzo
en Azcapotzalco y las instalaciones del Antigua
Rastro de Ferreria” (ARDF, 1996:2.2.7). 8

En otras palabras, los gobiernos anteriores
a 1997 habian sido incapaces de poner limites
y orientacion al capital privado, pero -siguien-
do su modelo- habian intentado compensar la
situacién con inversiones en dreas soslayadas
por aquél. Por otra parte, en el diagnéstico se
reconocia también que las intenciones de or-
denar los usos del suelo en las colonias popu -
lares habia “resultado poco eficaz, al proponer
regulaciones a la propiedad en contra de los
patrones de vida, costumbres y necesidades”
de la poblacién de bajos ingresos. Sin embar-
go, de modo inconsistente, la evaluacién de la

7. Se mencionaban Centro Coyoacan, Galerias Insurgentes,
Perisur, Pabellén Altavista, WTC, Centro Santa Fe.

8. Cabe mencionar que ambos predios, el de la Refineria y el
de Ferreria, tardaron anos en ser reconvertidos.
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experiencia de la planeacién en esos afos fue
que habia habido exceso de regulacion y que
en adelante sé6lo debia intervenirse de manera
“pragmatica” donde fuera estrictamente nece -
sario. Asi, a pesar de las evidencias, se avalaba
la continuidad de un modelo més liberal que
intervencionista en materia de politicas urba-
nas.’

El Programa General de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal version 1996 (PGDUDF 96),
publicado por la Asamblea de Representantes,
delined los grandes trazos de la politica urbana
de los siguientes afios. Desde mi punto de vis-
ta, ese programa mostraba ciertas ambigiieda-
des que fueron producto seguramente de la fase
transicional en que se formulé, pero que perdu-
raron durante los siguientes sexenios. Al respec-
to, debe anotarse que, aunque publicado bajo el
gobierno federal zedillista, antes del triunfo de
Cuauhtémoc Cérdenas, los estudios que sirvieron
de base para su elaboracién fueron coordinados
por el que seria su Secretario de Desarrollo Urba -
no (Eibenschutz, 2007a).

Una primera ambigledad puede detec
tarse, a mi juicio, en los propositos del pro -
grama. Para empezar, se proponia un objetivo
general que era verdaderamente muy general:
“Mejorar el nivel y la calidad de vida de la po -
blacién” (ARDF, 1996: cap. Il). Luego, entre los
13 objetivos particulares, las 11 metas gene -

9. La visién neoliberal de la Ciudad de México de la época
puede encontrarse bien planteada en el conjunto de ensa-
yos elaborados por algunos miembros del gobierno local y
académicos del ITAM de ese momento (Samaniego, 1992).
Por ejemplo, en materia de usos del suelo, mas que regla -
mentaciones se propone la utilizacion de medios fiscales y
el sistema de precios para eliminar las distorsiones existentes
y propiciar las decisiones de localizacion correctas por parte
de los agentes, y algo parecido se propone para el suministro
de los servicios. Un enfoque similar puede encontrarse en al -
gunos articulos compilados para el mismo efecto unos afos
después (Beristain, 1999).
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rales y las 7 prioridades, se aludia de manera
muy breve a los propdsitos de la equidad so-
cial y la eficiencia urbana. La equidad se men -
cionaba en relacién con el acceso a los bienes
y servicios urbanos y la distribucion mas equi-
librada de las actividades y las inversiones en
las delegaciones.'® Aunque acertada, es pro -
bable que esa alusién tangencial se debiera
a la idea de que correspondia a otro progra -
ma sectorial, el econémico o el social quizas,
pero ciertamente, en retrospectiva, puede ex-
trafarse un énfasis mayor en el problema de
la desigualdad socioterritorial y su correccion,
aun considerando otras areas de gobierno.
Ahora bien, en el PGDUDF 96 puede ob -
servarse que el tema de la eficiencia aparecia
también mas adelante, aunque de igual ma-
nera timida, en el capitulo de las estrategias,
pero ahora ligado a la competitividad. Asi, res -
pecto a la estrategia en general “el programa
se orientara —se decia- a lograr un desarrollo
eficiente y competitivo con un enfoque regio-
nal integral, superando las distorsiones del pa-
sado”. Después se combinaba otra vez con la
cuestiéon de la equidad, pues se pretendia que
la estrategia condujese “a lograr una congruen -
cia entre la organizacién territorial y las politicas

10. Segun los objetivos particulares cuarto y octavo, se bus -
cara: " d) La distribucién armonica de la poblacion, el acceso

equitativo a la vivienda, servicios, infraestructura y equipa-
miento, asi como la distribucion equilibrada de los mismos en
el Distrito Federal;... h) Aprovechar de manera mas eficiente,
en beneficio de la poblacién urbana y rural, la infraestructu -
ra, equipamiento y servicios, procurando la optimizacion de
aquellosy de las estructuras fisicas de la ciudad”. En cuanto a

las metas generales, destacan: “1) Acceso mas equitativo de

la poblacion a la vivienda y otros bienes y servicios urbanos;
[...] 4) Ofrecer las condiciones fisicas para la realizacion de

actividades productivas y de fomento a la creacién de em-
pleos, procurando que su distribucion en el area urbana sea
mas equilibrada e induciendo la diversificacion del uso del
suelo”.
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urbanas integrales, es decir hacia una recupe -
racion de la dimensién social del desarrollo y
no sélo del crecimiento” (ARDF, 1996: cap. Il
1). De esta manera, el programa refrendaba su
interés en el bienestar social general de la po-
blacién citadina, a la vez que pretendia la efi -
ciencia y la competitividad.

No obstante esta derivacion social, queda
la impresién de que habia dificultad para ofre-
cer una definicion conceptual de la ciudad que
se queria alcanzar con la estrategia de desarro -
llo urbano, mas alla de controlar y ordenar su
crecimiento y de favorecer la equidad o el equi-
librio. En tal sentido, a pesar de su gestacion de
corte progresista, el programa recibia sin duda
la influencia del espiritu neoliberal que predo-
minaba en la hechura de las politicas publicas
en ese momento. Por eso apelaba al Programa
General para el Desarrollo del Distrito Federal
1995-2000 (PGDDF 1995-2000) que era su mar -
co de referencia oficial en el esquema de pla -
neacion vigente, y que postulaba “potenciar las
ventajas que ofrece la ciudad” (respetando, por
supuesto, las restricciones ambientales, demo-
gréficas y financieras que tenia), e impulsar el
cambio estructural estimulando “un funciona-
miento mas eficiente en los mercados de traba -
joy capital, asi como del abasto y el comercio”
(ARDF, 1996: 1, 1.2). Asi, a tono con el discurso
dominante, sin regulaciones gubernamentales
y sin inversién publica, el desarrollo de la Ciu-
dad de México quedaba a merced de los pro -
yectos que convinieran al capital privado.

{Cudl era el potencial de la Ciudad de Mé -
xico al que se aludia en ese documento? La po -
sibilidad de que se consolidara como un nodo
comercial y de servicios a nivel internacional,
“como uno de los principales de América La -
tina” y como enlace entre Norte y Sudamérica
(ARDF, 1996: 1, 3.2.2). No es de extrafar esa
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expectativa pues en esa época adquiria cada
vez mayor consenso la idea de que la Ciudad
de México, afectada por la desindustrializacién
y la creciente terciarizacién, podia reinsertarse
en los circuitos de la globalizacién y recupe-
rar su dinamismo a través del desarrollo de los
servicios superiores, ya que disponia del capi-
tal humano, las conexiones y la infraestructura
para ello (Hiernaux, 1997, 1998ay 1998b; Par -
nreiter, 2000; Gdmez, 2000; Sadnchez, 2002).

Es necesario sefalar que la postura liberal
del PGDUDF 96 contrasta con la vision de los
documentos preparatorios. Por ejemplo, Eibens-
chutz comparte esa vision amable sobre la in-
minente modernidad de la Ciudad, pero es mas
prudente al sefalar que la estrategia de desa-
rrollo urbano debe ser sélo “un aspecto del
indispensable cambio en la dimensién econé-
mica y social de la ciudad”, y que la transfor -
macién de la estructura productiva debe tener
efecto sobre el empleo, la calificacion de la
mano de obra, los salarios medios y la distri -
bucién del ingreso, pues sélo asi sera posible
alcanzar una vida digna en el Distrito Federal.
M4s aun, llama la atencién sobre la existencia
de las practicas tradicionales de la poblacion
de escasos recursos que estan fuera de la eco -
nomia formal pero que constituyen estrategias
alternativas de desarrollo, de forma tal que
pueden contribuir a la superacién de la pobre-
za extrema mediante la organizacién social y
la construccién de lo que denominé “una eco -
nomia social intermedia” (Eibenschutz, 1997b:
413-418). Estas ideas mas progresistas, que no
dejan todo a la eficiencia de los mercados, no
aparecen en el Programa.

En cuanto a la estructura urbana (y sus re -
laciones con la regional), la propuesta de desa -
rrollo del programa de 1996 puede resumirse
en los siguientes trazos:
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1. Fortalecer la especializacién y comple-
mentariedad de actividades econémicas
y habitacionales entre la corona regional,
los municipios conurbados y la Ciudad de
México.

2. Promover la reutilizacién y aprovechamien
to de las areas centrales decaidas (de per-
filurbano consolidado), fomentando el uso
mixto del suelo, especialmente el Centro
Histdrico (que serd el proyecto emblemati-
co desde entonces hasta la fecha).

3. Defender la linea limitrofe de las areas de
conservacion y preservacion.

4. Desarrollar la trama de centros, subcen -
tros, corredores urbanos, barrios y colo -
nias, asi como sus equipamientos sociales
y redes de infraestructura, para fomentar
su autonomia relativa, la cercania de la
gente, la convivencia, el uso de los espa -
cios publicos y la menor necesidad de des-
plazamientos, es decir, para una ciudad
mas integrada, funcional y equitativa.

5. Sustituir las Zonas de Desarrollo Controla-
do (ZODES) por areas de actuacion de dis-
tinto tipo."" Por cierto, este reemplazo de
los conceptos de la intervencién urbana,
de zonas de desarrollo controlado a areas
de actuacién, evidencia que a pesar del
animo liberal que tefiia algunos pasajes
del Programa, habia conciencia de la im -
portancia de realizar acciones correctivas
u ordenadoras de diversa clase por todo el
territorio citadino,’® so pena de consentir

11. Las areas de actuacion previstas eran: a) con potencial de
reciclamiento (16); b) con potencial de desarrollo (12); ¢) con
potencial de rescate (2); d) de conservacion patrimonial (23);
e) de integracién metropolitana (13); f) de rescate en suelo
de conservacion (27); g) de rescate en suelo de preservacion
(13), y h) de produccién rural y agroindustrial (8).

12. La superficie de cada una de las 114 areas era muy
variable, desde 6 hasta 49,000 hectareas, para un total de
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que el capital inmobiliario continuara ope-
rando sin tener limites.'

6. Desarrollar 13 franjas de integracion metro -
politana o conectores con equipamientos
derango metropolitano que permitieran su
aprovechamiento y coordinacién por par-
te de las diferentes entidades federativas y
municipales colindantes* Ademas, estos
megaproyectos de equipamiento urbano
y social de interés eminentemente publi
co, al igual que los de fomento econémico
gue se mencionaran a continuacion, debian
servir de contrapunto al modelo de pla-
zas comerciales que privilegiaba el sector
privado, orientadas hacia la rentabilidad,
obviamente, pero no congruentes en defi-
nitiva con los requerimientos de la Ciudad.

7. Dentro del Distrito Federal se preveian zo-
nas de fomento econémico (mediante las
areas de actuacion) que cumplieran con los
siguientes criterios: elevada generacién de
empleos productivos y bien remunerados;
reducido impacto ambiental; desarrollo de
la micro, pequefay mediana empresa; arti -
culacion a través de economias de aglome-
racién, y contribucion directa e indirecta a
las exportaciones.

118,817, de las cuales 40,040 correspondian a superficie ur -
bana (incluida la irregular), equivalentes al 62.1% del total

del DF (que se calculaba en 64,499 has.).

13. El tercer objetivo particular del Programa establecia: “La

regulacién del mercado inmobiliario, evitando la apropiacion
indebida, la concentracion y la especulacién de inmuebles,
especialmente los destinados a la vivienda de interés social y
popular, asi como la promocién de zonas para el desarrollo

econémico”.

14. Dichos equipamientos podian ser: centrales de abasto;
terminales de transporte; centros culturales y universitarios,
de espectaculos y deportivos y hospitalarios de primer nivel;
parques metropolitanos; centrales de distribucion de energia
y de comunicaciones; instalaciones hidraulicas y de desechos
solidos, etc.
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8. Se proponia, asimismo, “la promocién de
conjuntos de micro y pequena industria, do-
tados de servicios comunes, para compensar
el mayor volumen de capital requerido por
unidad de trabajo y establecimiento”. “De
esta manera los corredores y zonas indus -
triales [existentes], asi como la creacién de
partes [sic] industriales coadyuvaran al or-
denamiento territorial y al estimulo de la
actividad econdémica sin afectar al medio
ambiente”. Es de interés destacar que alas
zonas de fomento econémico se les asig-
naba también un papel en el desarrollo de
la estructura urbana, por lo que los pro -
yectos econdmicos debian articularse con
las obras de infraestructura bésica y social
para consolidarla. Ademas, era imprescin -
dible que las politicas y proyectos territo-
riales de nivel delegacional se vincularan
con el Programa de Fomento Econémico
de la Ciudad (ARDF, 1996: cap. Il, 2.2).

9. Finalmente, entre las zonas de “la més alta
prioridad para su atencién” social, por su
grado de precariedad y poblacién en ries-
go, se identificaban las delegaciones de
Iztapalapa, con 1.7 millones de habitan -
tes; Xochimilco, Tldhuac y Milpa Alta, con
cerca de 650 mil entre las tres '* (ARDF,
1996: cap. Il, 2.9). En otras palabras: aun -
que las politicas social y econdmica se
reservaban para otros programas, el de
desarrollo urbano no dejaba de conside-
rar los elementos que tendian a vincularlo
con ellos, de suerte que el desarrollo de

15. En materia de equipamiento social también se daba prio-
ridad a la delegacién Gustavo A. Madero, que hoy es la se -
gunda en poblacién y conflictividad.
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la Ciudad pudiese concebirse de manera
integral.'®

Me he extendido en la revision detallada del
contenido del PGDUDF 1996 porque, como he
dicho, en mi opinién marca las lineas basicas
de desarrollo urbano de los sucesivos gobier-
nos de centroizquierda de la Ciudad de México
hasta la fecha. Pero también he querido re -
saltar algunas contradicciones. Por una parte,
sostiene una posicién liberal frente a la dinami-
ca de los mercados pero, por la otra, establece

medidas de intervencién que ordenen las acti-
vidades sobre el territorio. Asi mismo, intenta
conceptuar un desarrollo integral de la Ciudad
que articule lo urbano con lo social y lo eco -
némico, aunque esas vinculaciones parecen
quedar so6lo en apuntes. Se interesa por aten -
der las cuestiones de la equidad social y des-
plegar una estructura econémica y urbana de
corte social, pero en coexistencia con una eco -
nomia de incidencia global. Prioriza areas de
rezago social y propone un desarrollo urbano
mas equilibrado, sin embargo, como estrategia
principal, apuesta a los megaproyectos urba-
nos (las franjas conectoras, los grandes centros
de servicios multiplesy diversos, los corredores
de negocios, los parques industriales y tecno-
l6gicos) que tienden a ubicarse en areas de alta
rentabilidad.

16. “Por todo lo anterior la estrategia para el desarrollo ur -
bano megalopolitano y metropolitano del programa plantea
en términos de equidad y eficiencia, estrategias de desarrollo
urbano que se orienten menos hacia acciones aisladas y mas
alograr una congruencia entre la organizacion territorial y las
politicas urbanas integrales, es decir, hacia una recuperacion
de la dimension social del desarrollo y no sélo del crecimien-
to” (ARDF, 1996: cap. lll, 1).

ISSN digital: 2448-8828. No. 22 enero-diciembre de 2015.

El primer periodo

Como he mencionado antes, el primer gobier-
no electo era consciente de que el cambio poli-
tico debia estar vinculado a elevar el bienestar
de la sociedad, y esto, a su vez, a la mejora de
las condiciones de la vida urbana.

Por ejemplo, la Secretaria de Desarrollo So -
cial de ese primer gobierno perredista tenia
una vision muy clara y profunda de la proble-
matica social. Le preocupaban las situaciones
de “violencia, incomunicacion, soledad, agre -
sion e inseguridad” que provocaba el quebran-
to de la cohesién social y, aunque ahora nos
pudiera parecer que entonces eran apreciacio-
nes excesivas, dados los niveles de frecuencia
e intensidad a que han llegado esos problemas
en nuestros dias, su diagnéstico resultaba mas
que acertado y premonitorio. Decia:

“Actualmente el nivel de deteriorodelaca-
lidad de vida determina que estemos enfrentan-
do situaciones que van més alla de las carencias
materiales, de la pobreza material. Experimen -
tamos tensiones sociales inéditas, de desinte-
gracion del tejido social, de desestructuraciény
cambio de dmbitos tradicionales de acogimien-
to y proteccion de los seres humanos como
son las familias, las escuelas, la comunidad, el
barrio, e incluso el Estado Nacién” (Jusidman,
2002: 104).

De este parrafo puede desprenderse que el
problema mas grave no se reducia a la pobreza
en si, sino que incluia también sus repercusio-
nes sobre el conjunto de instituciones que con-
figuran la esencia de la cohesién y la identidad
de la sociedad. En consecuencia, la solucién no
podia quedarse en medidas parciales, de corto
alcance: “La problematica social de la Ciudad
es sumamente compleja —afirmaba- por lo que
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la politica y los programas sociales focalizados
en la atencién de la pobreza y a solventar de -
ficiencias en la satisfaccion de las necesidades
materiales, son absolutamente insuficientes”
(ibid.). Se requeria, entonces, una politica so -
cial de corte universalista y la transformacién
de las estructuras que generaban esa situacion.
En ese marco, Eibenschutz sintetizd clara-
mente la nueva politica de desarrollo urbano y
vivienda!” El proyecto de ciudad pretendia ser
integral en dos sentidos. Por una parte, asocia -
ba los cambios urbanos con la mejora de las
condiciones de vida de la gente y con el ejer-
cicio de la democracia: “Los objetivos son me -
jorar la calidad de vida de todos los habitantes,
en particular de los menos favorecidos, y desa -
rrollar entre todos un proyecto alternativo de
ciudad en el horizonte del préximo siglo” (Ei-
benschutz, 1999:105). Para ello, se ponia como
condicion que hubiera cambios politicos y de
modelo econémico a nivel nacional, y también
la de “actuar sobre muy diferentes aspectos de
la vida urbana a fin de lograr nuevas condicio -
nes de crecimiento” (ibid.). Por la otra parte, se
planteaba la necesidad de procurar un desarro-
llo metropolitano integrado ya que, se sostenia,
las dindmicas demografica y econémica del DF
y de los municipios conurbados podian hacerse
mas complementarias que discordantes. Pero la
solucidn de la problematica estructura urbana
no podia ser inmediata. “Lo posible y necesa -
rio sera ordenar, regular y mitigar sus efectos

17. El primer gobierno electo del Distrito Federal duré muy
poco tiempo y se vio obligado a enfocarse en la construccion
de un marco normativo propio y poner en orden la admi-
nistracion publica en medio de fuertes presiones politicas y
escasez de recursos. Esas condiciones no facilitaron la elabo -
racion de un programa de desarrollo urbano que por fuerza
tendria un alcance muy limitado (GDF, 2001; Flota, 2002;
Encinas, 2006).
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contradictorios sobre el desarrollo econémico
y social” (idem., 107).

En seguida se delinea lo que a mi parecer
serdn los rasgos definitorios de la politica urba-
na de los gobiernos subsecuentes. En particular,
se pretendia “consolidar y dignificar” la estruc-
tura urbana existente y aprovechar al maximo
la inversion histérica acumulada, procurando el
reciclamiento de las 4reas de baja densidad con-
solidadas y que acusaban condiciones de dete-
rioro avanzado, mediante la implementacién de
grandes proyectos urbanos integrales, mejoran-
do los espacios dedicados a la vivienda popu-
lar y fortaleciendo la estructura histérica de la
ciudad. También se pretendia el fortalecimiento
de los subcentros urbanos, la estructura vial y
el transporte multimodal, asi como la densidad
y la mixtura, todo en el marco de un desarrollo
sustentable.

Pero la estrategia de planeacion urbana de-
bia “traducir en términos territoriales” las orien -
taciones del gobierno del Distrito Federal para
la reactivacion de la economia, lo que implicaba
“estimular el mercado” y “reforzar en paralelo
el control del uso del suelo” donde hiciera fal -
ta (id.: 113). Para ello, el Programa de Fomen -
to Econédmico retomaba las areas de actuacion
definidas por el PDGU 96, bajo los siguientes
criterios generales: alta generacién de empleo,
bajo consumo de energia y agua, contribucién
directa e indirecta a las exportaciones, fomento
de la micro, pequeiia y mediana empresa, arti -
culacion a través de las economias de aglome-
racion, especialmente parques industriales para
micro y pequefa industria, y aportacion favora-
ble al cambio estructural. Entre las acciones mas
destacadas para lograr una ciudad “mas justa y
organizada”, en materia de estructura urbana,
estaban el impulso de los grandes proyectos de
Ferreria y Cabeza de Judrez y otros menores y
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numerosos que se irian definiendo, ademas de
distintas medidas de apoyo a la vivienda popu-
lar dentro de las areas urbanizadas del DF.

Al terminar su gestion, el Secretario de De -
sarrollo Urbano de ese primer gobierno elec-
to en la capital, resumia en cuatro las lineas
estratégicas de la politica: sustentabilidad, re-
densificacion y reciclamiento, mezcla de usos
del suelo y policentralidad para un funciona-
miento mas eficiente de la ciudad y para el
“rescate de la vida comunitaria” (Eibenschutz,
2002). También advertia sobre la importancia
de una participacion activa del sector publico
en la regulacién de la estructura urbana, tan -
to a través de inversion directa en la dotaciéon
de infraestructura y de servicios como de la re -
gulacion del capital privado, ya que el interés
de los inversionistas y la I6gica del mercado in-
mobiliario estaban detrds de buena parte de la
problematica urbana capitalina.

El segundo periodo

El Programa General de Desarrollo del Distri-
to Federal 2001-2006 (PGDDF 01-06) se hizo
cargo de algunas de las discordancias sefala-
das. Para empezar, afirmaba que la Ciudad de
México “siempre” carecié de un proyecto de
ciudad y que ya era hora de definirlo incluyen -
do un esquema de desarrollo urbano, objetivos
sociales compartidos, participacién ciudadana
y estrategias econémicas congruentes con ello.
Si se intenta una frase sintética, se diria que se
estaba pensando en una ciudad democratica,
equitativa y sustentable (GDF, 2001: 78).

En segundo lugar, el Programa reconoce
queapesardelos esfuerzos del gobierno previo
(1998-2000), los grandes problemas de la Ciu -
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dad venian de afos atrads y su solucion reque-
ria cambios profundos y de largo alcance, de
reformas institucionales en los ambitos social,
econoémico, politico y cultural para configurar
un nuevo modelo de desarrollo (GDF, 2001: 73).

Los “veinte afnos de crisis ininterrumpida” pre-
cedentes habian generado pobreza, caos urba-
no, contaminacion, crimen y violencia. En ese
contexto, se asume la responsabilidad de aten-
der especialmente la desigualdad extrema, la
marginacion y la desintegracion familiar (“Por
el bien de todos, primero los pobres”).

En materia de desarrollo urbano, el Pro -
grama acepta que las politicas que promueve
sélo retoman las directrices trazadas en los do -
cumentos de planeacién que le antecedieron,
aunque realmente en algunos aspectos pone
énfasis distintos. Por ejemplo, hace de la poli -
tica de vivienda el eje rector del ordenamiento
territorial y factor crucial del desarrollo produc-
tivo, econémico y social (GDF, 2001: 77). De ahi
que el repoblamiento y la revitalizacién de las
areas centrales debieran fincarse en la edifi-
cacién de unidades habitacionales. En los he-
chos, como se sabe, mas que a un desarrollo
ordenado esto condujo al controvertido Bando
2y a la multiplicacién sin control de condomi -
nios para grupos de medios y altos ingresos.
Por lo demas, también se consideraba la cons -
truccién de proyectos comerciales (GDF, 2001:
20), de suerte tal que se debilitaron las preten -
siones de contener los efectos perniciosos de
las inversiones del capital inmobiliario (GDF,
2001: 61).

Complementariamente, destacan otras dos
medidas para la rehabilitacién y el ordenamien-
to del desarrollo urbano que a su vez tenian
implicaciones econémicas: a) la generaciéon de
proyectos integrales de actividades productivas,
comerciales, de servicios y vivienda localizados
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sobre las areas con potencial de desarrollo, y
b) el aprovechamiento integral de las areas in-
dustriales establecidas mediante el otorgamien-
to de estimulos a la localizacién de la micro y
pequena industria compatible con los usos de
las dreas circundantes, principalmente el habi-
tacional (GDF, 2001: 74). En otras palabras, se
estaban proponiendo proyectos que podriamos
asociar al modelo de los distritos industriales
y de negocios y al de los parques industriales.

Es muy interesante advertir que el Progra-
ma resaltaba la conformacién de una econo -
mia dual en la Ciudad de México; de hecho,
establecia explicitamente la coexistencia de
dos ciudades, la global y la popular. Argumen -
taba que el proceso de globalizacién beneficia-
ba a unos pocos, mientras que la mayoria de
la poblacién quedaba en condiciones de po-
breza y marginacién. En este sentido, admitia
el lugar significativo que la Ciudad tenia en el
sistema mundial de ciudades, pero lamentaba
que fuera en condiciones de subordinacién,
dependencia y desigualdad. Asi, el potencial
econdémico de la Ciudad como centro y nodo
de las redes corporativas, financieras, comer -
ciales, turisticas y de telecomunicaciones, cu-
yas “amplias ventajas competitivas” merecian
“ser difundidas y aprovechadas racionalmen-
te”, contrastaba con la situacion social de po -
breza generalizada (GDF, 2001: 90); de ahi la
imperiosa necesidad de atender “sin demora”
a la ciudad popular.®

En realidad, el Programa tenia que intentar
una posicion ecléctica, conciliadora, para dar
cabida a los diferentes intereses que compren-

18. Una gran parte de la politica social se materializé a través
del Programa Integrado Territorial; otra, la de corte universa -
lista, se concreté principalmente en el programa de ayuda a
la personas de la tercera edad.
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dian la economia y sociedad citadinas. En esa
tesitura, se declara:

“Nuestra vision sobre el desarrollo eco-
némico y social es la de desplegar la vocacion
productiva, la capacidad competitiva de la
Ciudad y la equidad de los beneficios del cre -
cimiento a partir del apoyo a las micro, peque -
Aas y medianas empresas manufactureras y de
servicios, asi como del impulso a su especiali-
zacion econdmica en sectores claves, como los
de alta tecnologia, y en sectores emergentes
de gran potencial, como el de los mercados
ambientales. Con ellos se promovera un nuevo
tipo de desarrollo industrial, en el que la alta
especializacién de diversas unidades economi
cas coexista con el fomento de la economia
popular, sin que ello implique la degradacién
de entornos y recursos naturales” (GDF, 2001:
102).

Se proponian seis ejes para dinamizar la eco -
nomia de la Ciudad, que trataban de atender
simultdneamente ese desdoblamiento: a) re-
vitalizar y reconvertir la industria existente y
crear otra nueva, orientada al mercado interno
y externo, con un perfil tecnolégico adecuado,
ambientalmente sustentable, generadora de
empleo estable y bien remunerado; b) apoyar
la micro y pequeia empresa manufacturera,
comercial y de servicios mediante redes; c) fo-
mentar el turismo histérico, ecolégico y cultu-
ral; d) impulsar los servicios superiores a escala
local, nacional e internacional; e) promover el
desarrollorural, y f) ordenar el comercio ambu -
lante (GDF, 2001:17).

En la esfera de la economia global, atencién
especial tendria la creacion de los parques in-
dustriales de alta tecnologia y de servicios espe-
cializados para proyectos de inversion del sector
privado en los rubros de mercados ambientales;
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servicios financieros, informéticos, de teleco-
municaciones y consultoria; turismo; comercio y
desarrollo inmobiliario ordenado, bajo criterios
de productividad, rentabilidad, competitividad,
beneficio social y responsabilidad ambiental
(GDF, 2001:103).

En la otra esfera, ya que “la idea central
del Programa General de Desarrollo del go-
bierno del Distrito Federal, en materia de de-
sarrollo econémico, es la complementacién de
la ciudad global con la ciudad popular” (GDF,
2001:103), se impulsaria de manera especial a
las micro, pequeiias y medianas empresas para
propiciar procesos de encadenamiento econé-
mico entre ellas y entre diferentes giros de ac-
tividad, y para constituir verdaderas redes de
mejora continua de la calidad empresarial (as-
pectos administrativos y juridicos, incorpora-
cién de tecnologia, formas mas eficientes de
organizacion del trabajo) que contribuyeran a
la generacién de empleo y el desarrollo de los
mercados formales. Otra iniciativa de “territo -
rializacion del fomento de la economia popu-
lar” era la creacion de “barrios o comunidades
urbanas productivas” de unidades microempre-
sariales, o bien, de corredores y plazas espe -
cializadas por tipo de producto (GDF, 2001:
104).7°

Asi, en el programa de gobierno de 2001-
2006 la estrategia de desarrollo urbano ad -
quiere una faceta doble que parece congruente
con la dualidad que observa en la economia lo-
cal. En todo caso se reviste de proyectos eco -
némicos acotados territorialmente, sean para la
ciudad global o para la popular, y deja de lado

19. Entre las medidas para garantizar el abasto y la distri -
bucién y comercio de productos perecederos de consumo
basico se incluye la modernizacién de la Central de Abastos,
un enorme cluster de alcance nacional y ramificaciones in-
ternacionales.
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las intervenciones de indole integral en las zo-
nas de prioridad social. Esto se confirma con
los grandes proyectos de remozamiento urba-
no contemplados y su priorizacién: en primer
término, el Centro Histérico (de tipo comercial,
turistico y habitacional); en segundo lugar, el
eje turistico, financiero y cultural Reforma-Cen -
tro Historico (de la Fuente de Petrdleos al Z6 -
calo) y el corredor turistico-religioso Catedral
Metropolitana-Basilica de Guadalupe; en ter-
cer lugar, los centros turisticos de Coyoacan,
Tlalpan y Xochimilco; y por ultimo, los lugares
de turismo ecolégico y social de Tlahuac, Tlal -
pan, Xochimilco, Milpa Alta, Magdalena Con -
treras y Cuajimalpa.

El otro documento que contiene las ideas
sobre la planeacion del segundo gobierno es
el Programa General de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal 2003 (PGDUDF 03). Este
es practicamente una actualizacién del PGDU-
DF de 1996 y una nueva versiéon del PGDDF
2001-2006; continua sus principales derrote -
ros. Pero al parecer tres afios bastaron para
que la seduccion de la modernidad prometi-
da por la globalizacién resultara ineludible ya
que, a diferencia de este ultimo, que prioriza -
ba la ciudad popular, indica —-de entrada- que
se “replantea la integracién de la Ciudad en la
economia mundial con un enfoque de ciudad
global”, aunque —por supuesto- sustentable,
equitativa y soberana. Esto sin soslayar que su
jerarquia es secundaria en el sistema mundial
de ciudades debido al papel también secunda-
rio de México en el sistema econédmico mun -
dial (ALDF, 2003: 20).

Otra novedad es que introduce el concepto
de terciarizaciéon polarizada y desarticulada
para explicar el dualismo que padecen tanto la
economia como la estructura urbana de la Ciu -
dad de México. Para ese entonces el subsec-
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tor de los servicios superiores ya generaba mas
de la mitad del producto local mientras que el
resto se caracterizaba “por la proliferacion de
micro negocios y el autoempleo, en su mayoria
informal” (ALDF, 2003: 23). Se trata, ademas,
de un dualismo que tiende a profundizarse, de
una heterogeneidad creciente y desestructu-
rante. Conviene reproducir en extenso el pa-
rrafo que describe el aspecto comercial:

La Ciudad ha sufrido un “anarquico y ace -
lerado proceso de cambio en los patrones de
su actividad comercial, que se expresa en la
proliferacion de mega centros comerciales,
tiendas departamentales, autoservicios y fran-
quicias. Estos van desplazando a los centros
tradicionales de abasto (mercados publicos,
negocios de abarrotes, tortillerias, panaderias,
etc.), que no tienen recursos suficientes para
competir con este tipo de comercio, controla-
do por monopolios nacionales y extranjeros.
Este fendmeno margina alos productores nati-
vos, modifica los patrones de consumoy causa
alteraciones profundas en el funcionamiento
urbano. Paralelamente se da la proliferacion
de puntos de venta ambulantes e informales
que abastecen sobre todo a los sectores mas
pobres de la poblacién con productos de baja
calidad pero a precios accesibles. Asi, se cons -
tituyen dos circuitos comerciales paralelos y
aislados que abastecen, en un caso, a las cla -
ses medias y altas y, en otro, a los sectores de
mas bajos ingresos, pero que no armonizan en
un sistema comercial articulado e integral; por
el contrario, se separan cada vez mds, como
sucede con el resto de la economia nacional”
(ALDF, 2003: 23).

Se trata, por tanto, de circuitos inconexos que

reproducen de manera ampliada los desequili-
brios estructurales y la desigualdad social.
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Segun el Programa, las actividades terciarias
llegaron a dominar la estructuracién multicéntri-
ca de la Ciudad, por encima de las industriales,
habitacionales, culturales y gubernamentales.2
Ese dominio es ejercido a través de los nodos
0 megacentros comerciales (14),?' la concentra-
cion de establecimientos comerciales y de ser-
vicios en los centros patrimoniales (10),2? los
corredores urbanos (16 metropolitanos, 58 de
alta densidad y 42 de baja densidad)?3 y los hi-
tos urbanos: megaproyectos inmobiliarios y edi-
ficaciones histéricas o tradicionales.?* En esos
anos se anadieron siete grandes proyectos de
inversion, la participacion del sector publico cre-
Ci6 a 20% y se financiaron de forma mixta 17%
(ALDF, 2003: 37). Notese la reiteracion del diag -
néstico de 1996. Sin embargo, la terciarizacién
de la estructura urbana no alter6 el patron te -
rritorial de heterogeneidad, pues las inversiones
continuaron privilegiando el cuadrante surpo-
niente de la Ciudad.

En uno delos pocos estudios disponibles so-
bre el disefio de las politicas de desarrollo urbano
en la Ciudad de México, Lulle y Paquette (2007)
advierten cierta mirada negativa sobre los me-
gaproyectos comerciales en los documentos de
planeacion elaborados hasta mediados de esa

20. Durante el siglo veinte, la Ciudad de México habia tran -
sitado de ciudad a metrépoli, y de una estructura unipolar
tradicional simple a otra basada en la combinacién compleja
de sectores econédmicos y funciones (ALDF, 2003: 33).

21. Sobresalen Periférico Sur-San Jerénimo, Periférico Sur-
Insurgentes, Periférico-Ingenieros Militares, Insurgentes-Félix
Cuevas, Insurgentes-Reforma, Miramontes-Acoxpa.

22. Azcapotzalco, Tacuba, Tacubaya, Mixcoac, San Angel, Co -
yoacan, Tlalpan, Xochimilco, Iztacalco y Villa de Guadalupe.
23. Los principales son Reforma, Insurgentes, Revolucién,
Periférico, Division del Norte, Tlalpan y Zaragoza.

24. LaPlaza de las Tres Culturas, la Basilica de Guadalupe, el
Palacio de las Bellas Artes, el Monumento a la Independencia,
la Ciudad Universitaria, el Estadio Azteca, la zona de Santa Fe
y la Torre Mayor, entre otros.
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década (el estudio original ese publicé en 2005).
Como se verd mas adelante, esa mirada se troco
positiva en los afios siguientes.

Otra aportacion del PGDUDF 03 es que, a
pesar de aceptar la irreversibilidad de la ter-
ciarizacion, propone la reindustrializacion de
la Ciudad como una opcién de desarrollo, al
grado de indicar que la meta era superar en el
largo plazo el nivel de empleo en el sector ma -
nufacturero que habia antes de 1995. En esta
direccién, sin embargo, insélitamente, condi-
ciona su reposicionamiento econémico -y el
conjunto de su desarrollo, de hecho- a que la
politica econémica del gobierno federal vire su
orientacidn hacia el fortalecimiento del merca-
do interno nacional (ALDF, 2003: 64). Al pa -
recer, esta seria la plataforma sobre la que se
montarian los procesos de reindustrializacién
y desarrollo de los servicios superiores que se
proponian como estrategias para reactivar la
economia local, retomar su papel protagénico
en la economia del pais y lograr su reinsercion
exitosa en los circuitos internacionales, en un
horizonte de veinte afnos. El supuesto era que,
de cumplirse la condicion exigida, la recupera-
cién de la economia, el empleo y la distribu -
cién mas equitativa del ingreso y los recursos
se sustentarian “en las economias de aglome -
racion, las externalidades y las ventajas compa-
rativas y competitivas acumuladas por el DF y
la metroépolis en su conjunto”. Es inocultable la
patina economicista y neoliberal de esta decla-
racion, pues somete a la eficiencia de los mer -
cados elrumboy el ritmo del desarrollo urbano
y social, pero conviene tenerla presente porque
enmarcara todo el planteamiento.

El Programa reitera los objetivos y las es-
trategias definidos con anterioridad, como he
sefialado, y no tiene sentido repetirlos, pero si
vale la pena resumir las propuestas mas rele-
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vantes que detallan, matizan o apuntalan el es -

quema de desarrollo general:

1. Articulacién de las actividades econémi-
cas con las obras de infraestructura eco -
némicay social.

2. Reindustrializacion selectiva mediante la
revitalizacion de las pequefas y medianas
industrias de alta tecnologia y el impulso
de las manufacturas ligeras en las zonas
populares para fortalecer su economia,
arraigar a su poblacién e integrar los terri -
torios excluidos.

3. Fomentar la inversién (megaproyectos) en
los nodos y corredores terciarios de tipo
integral (comercio, servicios, cultura y tu-
rismo) y proyectos apropiados para ayu-
dar a la consolidacién de zonas populares
(ALDF, 2003: 99).

4. Estimular mediante la obra publica el de-
sarrollo del sector inmobiliario y el de la
construccion mediante proyectos integra-
dos de alta densidad (vivienda, servicios,
comercio e industrias no contaminantes)
y programas para la producciéon de vivien-
da deinterés social y popular, asi como de
equipamientos urbanos que consoliden la
funcién habitacional en zonas popularesy
marginadas.

5. Atencidn particular a la micro, pequenay
mediana empresa, sobre todo a la que se
encuentre ligada a cadenas de proveedo-
res.

6. Fomento de las industrias culturalesy pro-
mocién del turismo en sus diversas moda-
lidades.

7. Apoyo a la economia popular: impulso a
las micro, pequefias y medianas empresas
manufactureras y de servicios; a la forma -
lidad;y alaactividad productiva (primaria,
agroindustrial y ecoturistica) de los pue-
blos, ejidos y comunidades rurales.
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8. Recuperacién y creacion de espacios pu-
blicos para la convivencia, la recreacién, el
fortalecimiento de la identidad y también
la movilidad.?®

Lo anterior pone de manifiesto que la mayo -
ria de las acciones consideradas mantiene un
enfoque dual entre la economia modernay la
popular, a pesar de insistir de inicio en la im -
portancia de aplicar politicas integrales para el
desarrollo de la Ciudad. En segundo lugar, y
estrechamente ligado a lo anterior, muestra el
lugar significativo que van tomando las moda-
lidades de ciudadela en las estrategias del de -
sarrollo urbano, perfiladas cada vez con mayor
nitidez tanto en el sector industrial como en el
comercial, el de servicios y el de funciones mix-
tas. En tercer lugar, destaca la tarea asignada

al capital inmobiliario y de la construccién en
la creaciéon de empleos (aunque sean tempo-
rales y de baja remuneracidn, ciertamente), lo
que es alavezunreconocimiento implicitoasu
papel preponderante en la reactivacion econé-
mica y la valorizacion capitalista de la época, y
que contrasta con el rol inicuo que se le habia
imputado en la configuracién de la forma ur-
bana de la Ciudad y la metrépoli. Se denota,

asimismo, la preocupacién -apenas esboza-
da- de evitar el desplazamiento de la pobla-
cién de bajos recursos que deriva precisamente
de las grandes inversiones inmobiliarias en las
areas de reciclaje, remozamiento o recupera-
cién urbana. Se sefalan también el turismo y
el espacio publico como los temas emergentes
que adquirirdn cada vez mas relevancia en las
politicas urbanas y econémicas y que hoy son

25. Algunas de estas medidas las he presentado més detalla -
das en Ejea (2014a).
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noticia recurrente en la publicidad oficial.?® Por
ultimo, se menciona el interés incipiente por las
industrias culturales, que apenas en la actuali-
dad, y sin mucha claridad todavia, comienzan
a abrirse paso en el entramado econémico y
urbano (de hecho, se promueven mas las acti-
vidades de espectaculos que las de produccién
cultural).

El tercer periodo

El Programa General de Desarrollo 2007-2012

(PGD 07-12) vuelve a poner la equidad como
fundamento de las politicas en la Ciudad de
México. El Programa, dejando atras el esque -
ma tradicional, se integré con siete ejes estra -
tégicos y uno transversal.?” El Eje de la Equidad
ocupa formalmente el segundo de los ejes
estratégicos, después del de la Reforma Poli-
tica y antes del de Seguridad y Justicia, pero
puede afirmarse, sin traicionar su espiritu, que
conceptualmente es la columna que vertebra
todo el Programa, debido a que la nocién de
equidad no se cierne solamente sobre los di-
ferentes aspectos de la pobreza (alimentacion,
salud, educacion, vivienda), sino que compren-
de también las dimensiones de género, los de-
rechos humanos, la sustentabilidad ambiental,

26. La nocién de espacio publico se ha utilizado a tal grado
que ha perdido consistencia y sirve para justificar cualquier
accion gubernamental.

27. Los Ejes Estratégicos fueron: Reforma politica: derechos
plenos a la ciudad y sus habitantes; Equidad; Seguridad y
justicia expedita; Economia competitiva e incluyente; Intenso
movimiento cultural; Desarrollo sustentable y de largo pla-
zo, y Nuevo orden urbano: servicios eficientes y calidad de
vida para todos. El eje transversal fue Gestion publica eficaz
y responsabilidad de la sociedad. Cada eje se estructuré en
tres perspectivas: equidad de género, ciencia y tecnologia, y
desarrollo de la vida publica en la ciudad, y dos dimensiones:
financiera y metropolitana.
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las responsabilidades intergeneracionales, el
desarrollo de las culturas, las oportunidades de
empleo, la distribucién del ingreso, la gestion
ciudadana, etc. Es decir, se trata de una muy
ambiciosa idea de equidad con significacion
multidimensional que rebasa definitivamente
el mero dmbito de lo social; por eso, esta seria,
a mi juicio, la gran contribucién del gobierno
de Ebrard al desarrollo de un concepto progre -
sista de ciudad, si se quiere en el sentido que
han planteado Lefebvre (1974, 1978) y Jordi
Borja (2003), por dar algunas referencias. 28

Ahora bien, segun el Programa, la Ciudad
no habia completado su perfil productivo de
ciudad global, de modo que la tarea era im -
pulsarla como economia del conocimiento,
competitiva internacionalmente, y basado su
dinamismo en la innovacion cientifica y tecno-
légica. Se pensaba, entonces, en una ciudad
colocada en la frontera misma de la moderni -
dad, que participara exitosamente en los circui-
tos globales como una ciudad de primer nivel.
De aqui se desprenderia la idea posterior de
que la Ciudad de México puede y debe ascen -
der de Ciudad Beta a Ciudad Alfa en el sistema
mundial de las ciudades globales.?® Sin embar-
go, el Programa precisaba que la ciudad com -
petitiva debia ser a la vez incluyente, es decir,
el crecimiento econémico tenia que traducirse
en empleos productivos, mayor calificacion del
capital humano, elevacién de la productividad
y los salarios, mejor distribucién del ingreso y,
en general, bienestar social y personal para el
conjunto de la poblacién.

28. Que esa nocién de equidad haya sido eclipsada por otros
hechos y temas de la gestion es algo que debe analizarse,
pero eso excede este trabajo.

29. Aspiracion ratificada por Mancera en 2013 (véase la si -
guiente seccion).
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Por otra parte, resalta en el Programa que
la propuesta de dinamizaciéon econémica de la
Ciudad otorgaba un peso menor a la reindus-
trializacion, sin descartarla, y enfatizaba el pa -
pel de las actividades financieras y turisticas.

Las principales estrategias para lograrlo,
concernientes a estas notas, eran las siguientes
(GDF, 2007: 46-48):

a) Un ambicioso programa de inversién en
infraestructura publica “que impacte en la
productividad, el empleo, la atraccién de
inversion privada y la proteccién del me-
dio ambiente”.

b) El fomento de los encadenamientos pro-
ductivos de los sectores agropecuario, in-
dustrial, comercial y financiero.

c) Lareordenacion econdmica ligadaal cam-
bio urbano y “su orientacién al fomento
de las vocaciones econémicas de las dife-
rentes zonas de la ciudad”.

d) Las sinergias de los sectores publico, priva-
do y la inversion extranjera para “la cons -
truccion de infraestructura, la prestacion de
servicios financieros, la industria farmacéu-
tica, el desarrollo de la investigacidn cienti-
ficay la generacién de nuevas tecnologias”.

e) Aumentar los ingresos propios y la inde-
pendencia financiera del Distrito Federal.

f)  Una politica de empleo integral.

g) Promover proyectos urbanos de amplio
impacto.

Respecto del Eje Nuevo Orden Urbano, el Pro -
grama se dirigia a la constitucién de una ciudad
funcional, sustentable, eficiente y tecnoldgi-
camente innovadora, que fuera “un auténtico
espacio de integracion social y desarrollo per-
sonal”, que garantizara la equidad en el ac-
ceso a los servicios mediante la mejora de su
distribucion territorial, y de la infraestructura
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y el equipamiento urbano, “para superar las
desigualdades entre las diferentes zonas y los
grupos sociales que conviven en la Ciudad de
México” (GDF, 2007:72). Entre otras estrate -
gias, se indicaban (GDF, 2007: 76, 77):

«  Segenerardn proyectos ordenadores y de
equipamiento en grandes dreas que estan
subutilizadas y que tienen un alto poten-
cial para convertirse en detonadores de
inversiony desarrollo, para buscar el equi-
librio de las desigualdades e incrementar
la oferta de equipamiento regional y local.

+  Sedetectaran zonas o poligonos de la Ciu -
dad donde exista alto grado de deterioro
o subutilizacion de la infraestructura, para
su mejoramiento integral y adecuado.

+  Sepromovera lainversiéon inmobiliaria, tan-
to del sector publico como privado, para la
ejecucién de los proyectos estratégicos de
equipamientoy servicios, a travésdelarea-
lizacion de foros de financiamiento.

Pero més concretamente, en el Programa Sec-
torial del Nuevo Orden Urbano?° se seiialaban
los nodos y corredores terciarios que consti-
tuirian los ejes del reordenamiento (Proyectos
Ordenadores y Corredores de Integracion y
Desarrollo, se llamaban), y que, con otros, se

mencionan en los Informes de Gobierno: la re -
vitalizacion del Centro Histdrico, obviamente, y
del Plan Maestro de Xochimilco, la nueva plaza

de la Basilica de Guadalupe, la renovacion de
la Zona Rosa, de la Plaza de la Republica y la

de Tlaxcoaque, asi como las inversiones en los
corredores integrales de Reforma (luego Re-
forma-Alameda y Reforma-Lomas de Chapul-
tepec), Bellas Artes-Garibaldi y Coyoacan-San

30. Documento publicado en la pagina electrénica de la Se-
cretaria de Desarrollo Urbano.
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Angel, a los que hay que afadir el remoza -
miento de varias avenidas principales.

Por otra parte, como he citado antes, las
propuestas de los parques industriales y tecno-
I6gicos y de las aglomeraciones de empresas
terciarias como estrategias de desarrollo, se ha -
bian planteado desde el gobierno de Cuauhté-
moc Cardenas, con el enorme proyecto mixto
(transporte, comercio, servicios, almacenes,
educacion) de Ferreria-Pantaco en Azcapotzal-
o, pero cobraron auge durante la administra -
cién de Ebrard. Por ejemplo, en esa misma zona
se llevo a cabo la edificacion del Tecno-Parque
Azcapotzalco, del TecMilenio-Ferreria y de la
Arena Ciudad de Méxicoy, también en Azcapot -
zalco, del complejo El Rosario (un CETRAM, 3" un
gran centro comercial y una unidad habitacio-
nal) que, por cierto, no resolvié sino complicé el
transito vehicular y peatonal en esa zona.3? En
2008 se anunciaron cuatro “ciudades del cono -
cimiento”, aunque al final de esa administracion
el Unico proyecto que iba tomando forma era
Biometrépolis (Ejea, 2014a). 33

Seria injusto no mencionar, junto al impulso
de los grandes proyectos urbanos de tipo ter-
ciario referidos antes, el formidable despliegue
de obra publica que se realizé entre 2007 y 2012
en materia hidraulica, vial, de transporte, de re -
habilitacion de unidades habitacionales y de me-
joramiento barrial (como el proyecto Tepito), de
atencién social (como los hospitales de Tldhuac,
el Ajusco Medio e Iztapalapa) y de diversos

31. Centro de transferencia modal de medios de transporte.
El de la Linea 12 en Tldhuac se concesiond en 2013 y el de
Taxquefia en 2015 ( Milenio, 4/11/15: 19)

32. Se vale introducir la experiencia personal del autor (véase
Duhau y Giglia, 2008: cap. 1).

33. El proyecto todavia se ha mencionado recientemente
como parte de los desarrollos inmobiliarios en el sur de la
Ciudad (El Financiero, 28/01/15).
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proyectos medianos y pequeiios relativos a lo
que se etiquetdé como recuperacion de espacios
publicos. No obstante, en un balance de conjun -
to, puede afirmarse que la politica del periodo
solo reforzé el orden urbano vigente.

El cuarto periodo

Durante su campana electoral, en términos de
desarrollo urbano, Miguel Mancera hizo refe -
rencia en varias ocasiones a la creacién de Zo -
nas de Desarrollo Econémico y Social (ZODES),
aunque nunca especificd sus caracteristicas.
De algun modo remitia sin decirlo a un proyec-
to alternativo que la UNAM habia elaborado
bajo otro patrocinio politico. No estad de mas
comentarlo un poco, ya que en cierto modo
concretiza algunos aspectos de la idea gene-
ral de Ciudad que ha prevalecido entre los go -
biernos locales, a la vez que ofrece una visién
parcialmente distinta en otros aspectos de lo
que deberia hacerse con la estructura urbana
de la Ciudad de México en la parte correspon -
diente al Distrito Federal. Basicamente, la pro -
puesta recogia la idea de la reindustrializacion
de la Ciudad, concretandola en conglomera-
dosindustriales, es decir, “empresas aglomera -
das espacialmente que por su encadenamiento
propicien la generaciéon de rendimientos cre-
cientes y ventajas para la actividad local a fin
de que se desempefien como elementos de-
tonadores del desarrollo econémico y social”
(PUEC, 2011:33). A la creacion de estas aglo -
meraciones encadenadas se afadian diversas
medidas que apoyaban la denominada econo-
mia social solidaria para configurar verdaderas
fuerzas de dinamismo econdémico con sentido
incluyente. Para ello se definian cuatro Zonas
de Desarrollo de acuerdo con sus caracteristi-
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cas urbanas y econémicas tradicionales: Orien-
te, Norte, Sur-Oriente y Centro, en cada una de
las cuales se ubicaban varios conglomerados y
centros de la economia social solidaria. Desde
mi punto de vista, el esquema tenia dos virtu-
des muy importantes que lo diferenciaban de
las estrategias dominantes: por un lado, subra -
yaba la trascendencia de priorizar las zonas de
la Ciudad en funcién de sus rezagos sociales,
urbanosy econémicos, y no de su potencial ex -
portador, lo que significaba que la estrategia
de desarrollo urbano debia poner atencidn es-
pecial a las dreas que por décadas habian sido
menospreciadas por la planeacién y las politi-
cas de desarrollo, una de cuyas consecuencias
y condiciones consistia en expandir el mercado
interno. Por el otro, hacia de los conglomera -
dos industriales —una especie de distritos in-
dustriales de tipo clasico— los componentes del
desarrollo de zonas mas bien ampliasy no aco -
tamientos territoriales aislados de su contexto.
Pero el nuevo gobierno no retomé ese
planteamiento. A fines de 2012 se inicidé la con -
sulta publica para la elaboracion del Programa
General de Desarrollo Urbano 2010-2017 que
estaba pendiente desde un par de afos antes.
La propuesta desperté muchas criticas y oposi-
cion entodos los sectores, pues, entre otras co -
sas, facultaba al jefe de gobierno a establecer
areas de gestion/actuacion/accién estratégica
para el desarrollo urbano,* es decir, le facul -
taba para decidir a discrecion; y tuvo que sus -
penderse.3> En cambio, en septiembre de 2013
se dio a conocer el Programa General de Desa -

34. Que se entendieron como mega edificios de 30 pisos
(diario Reforma 6/X1/12).

35. En otofio de 2014 se informé que la propuesta seguia en
revision y que tomaba en consideracion estudios de académi-
cos y organizaciones no gubernamentales, asi como mesas
de trabajo de participacién ciudadana (GDF, 2014b: 257).
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rrollo 2013-2018 (GDF, 2013) elaborado por la
Jefatura de Gobierno, que si bien plantea, por
una parte, una ciudad compacta, 3 policéntri-
ca, dindmica y equitativa,®” con lo que sigue
los grandes trazos del modelo establecido des-
de 1997, por otra parte, representa, a mi juicio,
un cierto viraje respecto de los programas an -
teriores que ya he comentado aqui, porque pa -
rece apuntar mas que ellos a un desarrollo mas
equilibrado e integrado de la Ciudad de Méxi-
co, tanto en lo territorial como en lo urbano, lo
econémico y lo social.

Quiza la mayor debilidad del Programa Ge -
neral de Desarrollo del Distrito Federal 2013-
2018 (GDF, 2013) resida en su pretension de
abarcabilidad, es decir, se ha preferido un pro -
grama omnicomprensivo que, por lo mismo,
se sitda en un alto nivel de generalidad.*® No
estd mal que haya un documento que ofrezca
la visién de conjunto que tiene el gobernante,
de manera que la sociedad puede analizarla y
en su caso discutirla, sobre todo si esa vision
implica una idea de cambio que puede reba-
sar el periodo de mandato, o considera accio -
nes que dificilmente podran tener realizacién
en el plazo corto o mediato. Por eso se extra -
fAa un documento de mayor concrecion. Pero
a pesar de esto y de sus ambigiiedades, >° de-

36. Grupos ambientalistas aseguraron que las autoridades
confundian la nocién de ciudad compacta con la de una
verticalizacion desenfrenada de las edificaciones (diario Ex-
célsior, 31/1/13).

37. Diario Reforma, 5/V1/13.

38. Esto, por lo demas, es una caracteristica de la planeacion

elaborada mas con fines administrativos (cumplir la legisla-
cion) que con el propésito de llevarla a cabo.

39. Por ejemplo, no hace distincién entre microempresas y
empresas pequeias y medianas.
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ficiencias técnicas*® y excesos,*' contiene algu-
nas lineas de acciéon que me parecen adecuadas
y relevantes. Menciono dos. Por ejemplo, en el
Eje 3 (Desarrollo Econémico Sustentable), Area
de Oportunidad 5 (Inversién, Empleo y Areas de
Desarrollo), la Meta 1 del Objetivo 1 es: “Orien -
tar la inversion publica e incentivar la inversién
privada, mediante proyectos de coinversién, ha-
cia zonas cuya infraestructura urbana y estruc-
tura de oportunidades resulten insuficientes
para satisfacer las necesidades de la poblacién”.
El Objetivo 2 consiste en: “Activar de manera
participativa y bajo la rectoria de los poderes
publicos, el desarrollo econémico en multiples
espacios de la Ciudad a partir de proyectos de
inversién publica y de coinversién, basdndose
en la politica de recuperacién de espacios pu-
blicos e infraestructura econémica y social”. La
Meta 3 del Objetivo 2 es: “Reactivar la econo -
mia y la convivencia social de los espacios pu-
blicos prioritarios, para recuperar el tejido social
y la calidad de vida en cada una de las delega -
ciones de la Ciudad de México”. En estas lineas
deben resaltarse tres cosas que parecen embo-
zadas: la necesidad de atender prioritariamen-
te (pues es la Meta 1 del Objetivo 1) las zonas
deficientes en materia de infraestructura y ser-
vicios, la relevancia de la inversién publica para
hacerlo y la importancia de la descentralizacion
y la participacién ciudadana para “recuperar el
tejido social y la calidad de vida”.

En el Eje 4 (Habitabilidad y Servicios, Espa-
cio Publico e Infraestructura), Area de Oportu -

40. Por ejemplo, las metas estdn no estan establecidas en
términos evaluables de resultados.

41. Pretende, por ejemplo, “Fomentar la consolidacion de
por lo menos 10 cadenas productivas o de servicios al afo,
que se traduzcan en beneficios para el 80% del sector em -
presarial de la Ciudad de México a través de desarrollo por
contrato o relaciones de proveeduria de largo plazo” (cursivas
GEM).
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nidad 1 (Patrén de Ocupacion Territorial), hay
algunos enunciados que retoman el modelo de
ciudad esbozado desde 1997 y que, de cum -
plirse, transformarian radicalmente la estruc-
tura de la Ciudad. Asi, el Objetivo 1 propone:

“Orientar el desarrollo urbano hacia una ciu -
dad compacta, dindmica, policéntrica y equi-
tativa, que potencie las vocaciones productivas
y que fomente la inversidn, para alcanzar un

patrén de ocupacién eficiente que induzca
la redistribucion de la poblacién a zonas que
combinen los diversos usos del suelo, mejore la
infraestructura publica, aproxime el empleo y
los hogares a las redes de transporte publico y
propicie la equidad territorial”. Dentro del mis-
mo Objetivo, la Meta 2 propone: “Desarrollar

una estructura urbana que reconozca las diver-
sas vocacionesy capacidades en el uso del sue -
lo, infraestructura y servicios de cada regién
o sector del territorio”, y la Meta 3: “Desarro -
llar programas de obras y mantenimiento de
infraestructura publica, principalmente en el
oriente de la Ciudad de México, que promue -
van la equidad en la capital”. De nuevo, des -
taca la intencion de atender una de las zonas
con mas graves problemas (el oriente), la de
reorientar el desarrollo urbano hacia una es-
tructura mas homogéneay eficiente, y el papel
motor del sector publico.

Por otro lado, se ha hecho referencia al
deseo de que la Ciudad de México se convier-
ta en Ciudad Alfa. *? Segun la clasificacion del
Centro de Estudios para la Zona Metropolitana
(CEZM, 2006: 18). ** Las Ciudades Alfa contie-
nen centros de decisién econémica de alcance

42. Miguel Mancera al anunciar inversiones por 9 mmd (dia -
rio Reforma, 8/11/13; diario Milenio, 4/V/13).
43. El estudio retoma la clasificacién inspirada en la obra de
Saskia Sassen y elaborada en la Universidad de Louhborough
(http://www.lboro.ac.uk/gawc/rb/rb5.html).
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mundial y utilizan tecnologias muy avanzadas,
como Nueva York, Londres, Tokio y Paris. Por

su parte, las Ciudades Beta tienen centros de
alcance continental o regional, como Toronto,
San Francisco y Sao Paulo, en América; y las

Ciudades Gama, centros de importancia nacio -
nal. En ese sentido, el jefe de gobierno se ha

referido a una ciudad que desarrolle tecnologia
de “mentefactura” pero también a que el de -
sarrollo sea de tipo “endégeno”. *4 Esto tltimo
resulta interesante no sélo debido a que, como
se ha visto, en los afios anteriores el énfasis se

puso en la competitividad externa de la Ciudad
(o “desarrollo hacia afuera” si se aceptalaana -
logia), sino también por ver como se armaria la
endogeneidad del desarrollo*

Aungue no es materia de esta revisién y es
pronto para evaluar los resultados de la pla-
neacion elaborada recientemente, no esta de
mas mencionar que en el Segundo Informe de
Gobierno (GDF, 2014a) no hay ninguna refe -
rencia a decisiones de caracter estratégico que
pudieran llevar a un cambio estructural en la
Ciudad. En cuanto a proyectos de desarrollo
territorial, aparte de los ubicados en el Centro
Histoérico, sélo se mencionan la remodelacion
de la avenida Masaryk, el Plan Maestro de la
Ciudad Administrativa en la Colonia Doctores
y el de Granada (mds conocido como Nuevo
Polanco, compuesto por 12 colonias), asi como
el mejoramiento de espacios publicos en Izta-

44. Diario Reforma, 11/1/13.

45. Inclusive, segin Metrépolis 2025, la consolidacién de la
Ciudad de México como Ciudad Beta exigia: 1) elevar el nivel
de vida de la gente, disminuyendo la pobreza y la exclusion
socioterritorial; 2) grandes inversiones en infraestructura y
equipamiento para elevar la productividad, las actividades
de alto valor agregado y las telecomunicaciones a nivel in-
ternacional; 3) un ambiente de seguridad publica y cultura
cosmopolita; 4) servicios publicos eficientes y 5) coordinacion
a nivel metropolitano (CEZM, 2006: 18 a 22).
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palapa, especificamente en la Unidad Habita-
cional Santa Cruz Meyehualco y en el parque
CRI-CRI (GDF, 2014a: 201, 265, 266 y 287).

Por otra parte -ya que estan indisoluble-
mente ligadas- es importante mencionar que
de 1997 a 2014 la politica econdémica del go -
bierno de la Ciudad aparecié subsumida en la
de desarrollo urbano y supeditada a la reorien -
tacién de la politica econdmica federal. Sin
embargo, en febrero de este ultimo afo, y
luego de dos décadas sin cambio, se aprobd
una nueva Ley de Desarrollo Econémico bajo
tres principios: “1) afirmar la autonomia del
Distrito Federal también en materia econémi-
ca; 2) dotar de instrumentos de politica eco -
noémica necesarios para el crecimiento de una
gran Ciudad, y 3) actualizar la legislacién eco -
némica con los temas obligados de los gobier-
nos modernos: sustentabilidad, productividad,
competitividad, formalidad, cultura de la em-
presa, informacion, transparencia, etc” *6En la
misma linea, en octubre de 2014 se publicé el
Programa Sectorial de Desarrollo Econédmico y
Empleo 2013-2018, que contiene algunos plan -
teamientos muy sugerentes, aunque en mate-
ria de desarrollo territorial no deja de padecer
las ambigtiedades de los demds documentos de
planeacién que hemos revisado en este traba-
jo. ;Cémo se contempla la transformacion de la
estructura urbana desde la politica econémica
local? En la Presentacién del programa econ6-
mico se plantean dos preguntas clave: qué futu-
ro para la Ciudad y “qué politica de desarrollo
econémico y empleo podemos y queremos
aplicar”. Las respuestas a ellas —se dice en pri -
mer lugar-“deben contribuira elevarlacompe -
titividad nacional e internacional de la ciudad”.

46. Salomon Chertorivski, secretario de Desarrollo Econémi-
co (diario El Financiero, 24/02/14).
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Luego se indica que eso se basara en una poli -
tica laboral que ponga en el centro la genera -
cién de empleos dignos. En seguida se retoma
la perspectiva de la ciudad global: “Con el ob -
jetivo de proseguir con una trayectoria econ6-
mica ascendente, la Ciudad de México debe
tomar lainiciativa y dar pasos importantes para
convertirse en un actor econémico global con
capacidad de innovar y generar riqueza” (GDF,
2104b: 47). ¥ La Introduccién es mas minucio-
sa: se admite que el “crecimiento econémico
no implica automaticamente un aumento del
bienestar para todas las personas”, sino que se
requiere “la existencia de instituciones, herra-
mientas y politicas que permitan redistribuir la
riqueza”. En ese sentido:

La mision del gobierno del Distrito Federal
en el ambito econémico es ser un catalizador
para que la Ciudad de México sea una de las
metrépolis lideres globales con un alto com-
promiso social: una urbe caracterizada por una
economia competitiva y en crecimiento cuya
meta ultima es elevar el bienestar y la calidad
de vida de sus habitantes. Para cumplir con
este objetivo, la politica de desarrollo econ6-
mico de la capital debe afrontar un contexto
de creciente exigencia: impulsar la competiti-
vidad al tiempo que se privilegia el bienestar
de las personas y la sustentabilidad ambiental
(ibid., 48).

i{Comoseaterrizan esasintenciones? El Programa
esta organizado en cuatro Areas de Oportuni -
dad: la primera (Empleo con Equidad), se enfoca

47. Ademas, el secretario de Desarrollo Econdmico afirmé
que la nueva politica econémica “no ortodoxa” del gobierno
de la Ciudad impulsaria “proyectos de intervencién masivos
en zonas consideradas estratégicas” (diario El Financiero,
09/04/14).
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principalmente al cuidado de los derechos labo-
rales de los trabajadores y de los grupos que se

encuentran en condiciones de vulnerabilidad.

La tercera (Desarrollo Empresarial y Competiti-
vidad), esta enfocada al fomento de la actividad
empresarial, sobre todo de MyPIMES. La cuarta

(Innovacioén, Ciencia, Tecnologia y Sector Pro-
ductivo), a promover la innovacién, la ciencia y
el desarrollo tecnolégico con fines productivos.
Sélo la segunda (Inversién, Empleos y Areas de
Desarrollo) contempla la dimensién territorial,
pero a un nivel muy incipiente. Se reconoce
que “las inversiones no se distribuyen de for-
ma homogénea dando lugar a fenédmenos de
desigualdad urbana”, que favorecen a delega-
ciones como “Coyoacan, Benito Juarez, Cuau -
htémoc, Miguel Hidalgo, articuladas alrededor
del eje econédmico conformado por las ave-
nidas Insurgentes Sur y Paseo de la Reforma,
ubicadas en el oeste y sur del Distrito Federal”
(ibid., 66) Tal desigualdad no sélo “deteriora

la calidad de vida de una fraccién significativa
de los habitantes”, sino que también “impide
el desarrollo econdmico, pues limita la expan-
sion del consumo y del empleo generando un
uso ineficiente del territorio”. Para revertir ese
patrén, el gobierno desarrollar, en asociacién
con los inversionistas privados, proyectos que
“explotaran las ventajas con que cuenta el DF”",

mediante corredores comerciales, de servicios
e industriales; consolidacion y especializacién
de las vocaciones productivas de cada locali-
dad; aprovechamiento del patrimonio inmo-
biliario, y recuperacién de espacios publicos
con las comunidades barriales y las organi-
zaciones sociales, entre otras medidas. (ibid.,

67). El Area de Oportunidad Inversién, Empleos
y Areas de Desarrollo del Programa tiene dos
objetivos, nueve metas y 38 submetas. Es sig -
nificativo que de estas ultimas, sélo en cinco se
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enuncia su localizacién concreta: ocho proyec-
tos en lIztapalapa y Gustavo A. Madero (1.3 y
3.1) y tres proyectos y un programa de ordena -
miento territorial en Xochimilco, Tlahuac y Mil -
paAlta (1.6,1.7y 2.2).

En contraste, la politica visible de la actual
administracién en cuanto a la estructura urba-
na ha dejado de lado el desarrollo del tejido
urbano en las zonas de mayor necesidad social
y ha puesto el énfasis en los megaproyectos
localizados de la ciudad global mas que en los
proyectos de desarrollo de la ciudad popular.
El proyecto emblematico ha sido la Ciudad de
la Salud en Tlalpan, anunciado a fines de 2013.
Durante ese aflo y 2014 se hablé de varios pro -
yectos similares.*® Finalmente, en 2015 se pro -
puso una “ciudad del futuro” en el terreno que
dejard el Aeropuerto Internacional de la Ciu-
dad de México (AICM) cuando sea sustituido
por el nuevo aeropuerto de Texcoco: “El pro -
yecto deberd detonar una mejora econémicay
social en el oriente de la ciudad”. Alli, “cabe un
Bosque de Chapultepec, mas algun desarrollo
universitario, de vivienda, espacios de parques
de tecnologia, espacios deportivos. En el aero -
puerto cabria toda una colonia urbana.” *°

48. Segun los desarrolladores inmobiliarios, en la Ciudad
hay 10 corredores de edificios corporativos que tienen im -
pacto en la construccion de viviendas y espacios mixtos para
las personas que laboren en ellos: Bosques de las Lomas,

Insurgentes, Interlomas, Lomas Altas, Lomas Palmas, Toreo,

Periférico Sur, Polanco, Reforma y Santa Fe (Reporte de New -
mark Grubb, en Mercados, suplemento de Milenio, 8/XI1I/14,
p. 12). Aunque los inversionistas no descartan el oriente de la

Ciudad: Iztapalapa tendra su mall con parque de diversiones
y montafa rusa, en los limites con la delegacién Xochimilco
(diario El Financiero, 4/02/15).

49. Declaracion del Secretario de Desarrollo Econémico, Sa -
lomén Chertorivski (Milenio, 10/03/15: 25).
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Reflexiones finales

En este trabajo se ha hecho una diseccién de las

orientaciones de los principales documentos de
planeacion del desarrollo urbano de la Ciudad
de México (el Distrito Federal) de 1997 a la fe -
cha, con el fin de contribuir a una reflexién sobre

sus alcances reales. Se ha mostrado que los plan -
teamientos han oscilado entre dos modelos que
pueden caracterizarse metaféricamente como
la ciudad global y la ciudad popular. Estas dos
nociones han coexistido sin llegar a conciliarse
en politicas integrales. Un breve recuento de
la informacién disponible permite apreciar que
se ha tendido a privilegiar los proyectos terri-
torialmente acotados en las areas consolidadas
y de mayores ingresos, inscritos en la légica de
la competitividad como ciudad global, mientras
que los documentos revisados no contienen los
mecanismos que apunten a traducir una mejor
posicién nacional e internacional de la Ciudad
en una menor desigualdad de la estructura ur-
bana, productiva y social. (Cuadro |, ver pagina

siguiente).

A propésito de las politicas aplicadas en la
delegacion Iztapalapa, Jordi Borja sefialaba tres
criterios para definir una politica urbana de ca-
récter progresista o de izquierda:>® 1) priorizar
politicas sociales para las poblaciones mas vulne-
rables y los territorios mds deficitarios, aunque
se trata de “politicas de urgencia” para aten -
der necesidades minimas que alivian la pobre-
za pero “tienen una incidencia escasa en reducir
la desigualdad social”; 2) las politicas urbaniza -
doras y de intervencién “sobre la ciudad exis-
tente”, destinadas a lograr en el mediano plazo
ampliar la infraestructura, mejorar la movilidad,

50. “;Se pueden hacer politicas progresistas en las ciudades
actuales?” (La Jornada, 15/12/13:31).
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Cuadro I.  Orientaciones principales de los documentos de planeacién urbana de la Ciudad de

México 1997-2014
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Periodos Documentos Orientaciones principales Periodos Documentos Orientaciones principales
Hasta 1997 | ARDF (1996) Mejorar el nivel y la calidad de vida de la poblacién, con eficiencia y competitividad 2000-2006 | GDF (2001) Creacién de los parques industriales de alta tecnologia y de servicios especializados
Programa General . . . . . . Programa General para proyectos de inversién del sector privado
de Desarrollo F’otencgr las ventajas que ofrece la ciudad como nodo comercial y de servicios a nivel de Desarrollo del ) - . .
Urbano del Distrito internacional Distrito Federal Compleme.ntar la C|ud~ad global Fon la popular medlantg el.ln?pul.s’o del efncadenam|—
Federal Impulsar el cambi(? estruc.tural e’stimulando un funcionamien.to mas eficiente en los 2000-2006 f;n;t;:neomlizrc;,c’;;euclq:re:j; fﬁ;ﬁ:&?iﬂigiﬁf;:;::gg::ﬂ;;:i Srrzgsz:\ii
Eibenschutz (1997) mercados de trabajo y capital, asf como del abasto y el comercio ALDF (2003) de unidades microempresariales, asi como de corredores y plazas especializadas por
Bases para la Impulsar zonas de fomento econémico (mediante las areas de actuacion) que cum- Programa General | tipo de producto
zl:sr:foclllznu?s;n o felI:E:e(;zgci(s)'sr:c?:ljclieg;eirsncr::cetrcl)o;r:nell;ie:r?iﬁ'%Z:;:raoclllf)nd:iaegiﬁlrzos srz(::;t'vﬁ]izit::: S?gi?g:ll Igi strito Reindustrializacion selectiva con parques industriales de alta tecnologia para la inicia-
en la Ciudad de empresa; artic'ulaci()n a tra’\)/és de economflas de aglomeracién, y 'c?)n?ribuciil’)n directa Federal tiva privada, y apoyar la promocién de conjuntos de microy pequefaindustria a través
México LR . ' de la obra publica y de la dotacion de servicios comunes
e indirecta a las exportaciones
o . L 3 . Inversién en nodos y corredores terciarios de tipo integral (comercio, servicios, cultura
Atender prioritariamente las delegaciones Iztapalapa, Xochimilco, TIdhuac y Milpa Alta y turismo) con el doble propésito de crear empleos y consolidar la estructuracion mul-
1997-2000 | Eibenschutz (1999) | Mejorar la calidad de vida de todos los habitantes, en particular de los menos favore - ticéntrica de la Ciudad (megaproyectos)
La nueva politica cid’os‘, y dgsarrollar entre todos un proyecto alternativo de ciudad en el horizonte del 2006-2012 GDF (2007) Equidad multidimensional
de desarro!k? proximo siglo Programa General . N . o - 3
urbanoy vivienda L . - . o de Desarrollo del Ciudad competitiva e incluyente. Crecimiento con base en la innovacion y el cono-
del gobierno de la o posible y necesario: ordenar, regular y mitigar sus efectos contradictorios sobre el Distr | cimiento
Ciudad de México desarrollo econémico y social istrito Federa
2007-2012 Fomento de las vocaciones econdmicas de las diferentes zonas de la ciudad
Eibenschutz (2002) Consolidar y dignificar la estructura urbana existente y aprovechar al méximo la inver-
Experiencias de sion historica acumulada GDF (2007-2012) Inversién inmobiliaria en proyectos urbanos de alto impacto
Informes de
planeacion urbana | pyra |3 reactivacion de la economia, estimular el mercado y reforzar en paralelo el Gobierno 4 Ciudades del Conocimiento
en la Ciudad de control del uso del suelo
México 2012-2014 GDF (2013) Ciudad compacta, policéntrica, dindmica y equitativa
Sustentabilidad, redensificacion y reciclamiento, mezcla de usos del suelo y policen- Programa General . . L . . . » . .
tralidad para un funcionamiento mas eficiente de la Ciudad y para el rescate de la de Desarrollo del Or!entar'l’a |nve|iS|on publica evlncennvar la inversi6n privada mediante proyec.tos de
vida comunitaria Distrito Federal coinversién hacia zonas cuya infraestructura urbana y estructura de oportunidades
2013-2018 resulten insuficientes para satisfacer las necesidades de la poblacién
Participacion activa del sector publico en la regulacién de la estructura urbana, tanto . L . i .
a través de inversion directa en la dotacién de infraestructura y de servicios como de GDF (2014) ACt'V?r d'e maneria Partmpatlvfx y bajo Ia.rectorla de !OS poderes publlc?s el d.e’sarrf)llc.)
la regulacion del capital privado Segundo Informe econémico en multiples espacios de la Ciudad a partir de proyectos de inversion publi-
de Gobierno 2013- | @Y de coinversioén, basandose en la politica de recuperacion de espacios publicos e
2000-2006 GDF (2001) Ciudad democrética, equitativa y sustentable. Primero los pobres 2014 infraestructura econémica y social
Programa General
de Desarrollo del Generacion de proyectos integrales de actividades productivas, comerciales, de servi- GDF (2014) Reactivar la economia y la convivencia social de los espacios publicos prioritarios, para
Distrito Federal cios y vivienda localizados sobre las areas con potencial de desarrollo y aprovechami- Programa Sectorial | "ecuPerar el tejido social y la calidad de vida en cada una de las delegaciones de la
2000-2006 ento integral de las dreas industriales establecidas mediante el otorgamiento de es- de Desarrollo Ciudad de México
timulos a la localizacién de la micro y pequefa industria compatible con los usos de Econémicoy )
ALDF (2003) las &reas circundantes. Empleo 2014-2018 Ciudad Alfa
Programa General X - . . . .
de Desarrollo Desplegar la vocacién productiva, la capacidad competitiva de la Ciudad y la equidad Ciudad Admlnlstratwa. (en I'a Colonia Doc'tores?, Blan Granada (mas conocldo como
Urbano del Distrito | 9€ 0s beneficios del crecimiento a partir del apoyo a las micro, pequefias y medianas Nuevo Pglanco), Y mgjoramlento de espacios publicos en Iztapalapa (especificamente
Federal empresas manufactureras y de servicios, asi como del impulso a su especializacién en la Unidad Habitacional Santa Cruz Meyehualco y en el parque CRI-CRI)
econémica en s'ectores claves, como los de alta tf:cnologia, y en sectores emergentes Ciudad de la Salud (en Tlalpan) y una “ciudad del futuro” (en el terreno que dejara el
de gran potencial, como el de los mercados ambientales. Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México)
Promover un nuevo tipo de desarrollo industrial, en el que la alta especializacion de
diversas unidades econémicas coexista con el fomento de la economia popular Elaboracion propia con base en los documentos citados.
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aumentar la mezcla de funciones y la mixtura
social, generalizar los espacios publicos, dotar
de vivienda a los sectores de bajos ingresos,
fortalecer laidentidad, etc., y 3) desarrollar una

cultura politica urbana alternativa que evite los
efectos nocivos de las buenas acciones, impi-
da la mercantilizacion del espacio y el suelo y
“haga del urbanismo y de las politicas publicas
un instrumento de transformacién social”, lo
cual supone cuestionar “tal como ahora estad” la

regulacion de la propiedad del suelo, revisar la
regulacion del sistema bancario y reorientar el
crédito para la vivienda y promover una legisla-
cién de reordenamiento del territorio. En suma,
podria decirse, establecer las condiciones para
hacer efectivo “el derecho a la ciudad”.

Debe reconocerse que las sucesivas ad-
ministraciones de la Ciudad de México han
realizado un enorme esfuerzo en lo que corres -
ponde al primer criterio de Borja menciona-
do antes, pero que, tras 17 afos, las medidas
comprendidas en el criterio dos, si bien puestas
en marcha algunas de ellas, parecen ser toda -
via insuficientes para detectar una transforma-
cion significativa de la estructura urbana hacia
una mayor igualdad en la Ciudad de México.
Notoriamente, los elementos del tercer criterio
siguen ausentes del esquema.

Como se sabe, la buena factura de los do -
cumentos de planeaciéon no garantiza que se
apliquen eficazmente. En el caso de la Ciudad
de México, mas que la “idea de ciudad”, en la
que puede haber bastante coincidencia entre
los diferentes sectores de la poblacion, dada su
multidimensionalidad, lo que parece necesario
revisar mas a fondo es el modo como pueden
articularse realmente los instrumentos para
hacer compatibles los propésitos de la ciudad
competitiva con los de la ciudad igualitaria so-
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bre una base estructural que despliegue una
dindmica autorreproductiva. La cuestion no es
privativa de la Ciudad de México, obviamen-
te. Como sefala Borja, en muchas ciudades los
planes urbanos -y los politicos encargados de
instrumentarlos- se acogen de algin modo a
la “ecuacion maravillosa” que concilia compe -
titividad, cohesion social, sostenibilidad, go-
bernabilidad y participacion, pero luego “bien
olvidan estos objetivos o bien no concretan
medidas para conseguir que se alcancen”, de
manera que al final se imponen la retérica, los
mercados y “la complicidad de las institucio-
nes”. “Y quizas lo mas grave, los profesionales
y los investigadores proclaman esos objetivos,
pero en la mayoria de los casos no denuncian las
causasy los responsables de suincumplimiento”
(Borja, 2012: 292). Pero la ecuacién —indica este
autor- parece tan imposible como necesaria;
no hay que descartarla, sino encontrar caminos
para su realizacién, y ademas cada ciudad debe
hallar su propio camino de acuerdo con sus es-
pecificidades. Se puede comenzar -sugiere el
autor cataldn- con la revision de los contenidos
de los términos que dominan las politicas urba-
nas en nuestros dias, como los mencionados
antes, y cuya vaguedad o ambigliedad dejan
pasar veladamente los principios vertebradores
del modelo neoliberal. Competitividad y equi-
dad, por ejemplo, son dos conceptos que se
repiten con alta frecuencia en los documentos
analizados en este trabajo y que, segun él, si se
utilizan sin juicio critico conducen a reproducir
el orden establecido.

Puede decirse que, en efecto, en los docu -
mentos de la planeacién revisados no se dice
cémo la competitividad se traducird en equi-
dad. De hecho, a lo largo de casi todo el pe -
riodo estudiado, el desarrollo de la estructura
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urbana de la Ciudad con un perfil igualitario se
condicioné al cambio de orientacién de la po-
litica econémica nacional de corte neoliberal.
Es decir, se renuncié a la busqueda de una ruta
alternativa. En el ultimo tramo de gobierno se
insinu6 que podria emprenderse una politica
local mds proactiva, pero hasta ahora no hay
ninguna medida de politica econémica urbana
que respalde esa intencién.®'

51. Las unicas decisiones de inspiracion heterodoxa han sido
el incremento a los salarios y la basificacion de los trabajado -
res eventuales del GDF, pero no parecen ser suficientes para
reorientar la composicién estructural de la Ciudad.
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