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Resumen

Como parte de la linea de investigaciéon de Ciudades Sustentables y en el marco de los proyectos de
Modelado Urbano, se desarrollé el estudio de Perfil Metropolitano para 37 zonas metropolitnas de México.
Esto, con la finalidad de resolver dos preguntas clave: 1) ;En qué medida, los planes municipales de desa-
rrollo urbano fomentan una gestién eficiente del suelo a nivel metropolitano en México? y 2) ;Cudles son los
problemas prioritarios que las zonas metropolitanas deberian de atender? Este estudio incluye, en primer
lugar, un anilisis de los diferentes patrones de ocupacién del suelo por medio de la generacién de tres esce-
narios: el de tendencia, el de planeacién y el de vision, asi como una estimacién de los impactos ambientales,
econémicos y sociales relacionados a cada escenario. Por otro lado, se evaliua la capacidad de carga urbana
de cada zona metropolitana, para identificar los problemas prioritarios que éstas deberian de atender. Dado
que el estudio estd orientado a proveer informacién util para la toma de decisiones, se generé de manera
paralela una herramienta para la agil consulta de los resultados. La recopilacién de informacién fue uno de
los principales obstaculos al realizar un andlisis de esta envergadura. De los 367 municipios que integran las
59 zonas metropolitanas dos de cada tres enviaron informacién completa, con dicha informacién se logré
completar el andlisis para 37 zonas metropolitanas. Asimismo, se encontré que tnicamente el 15% de los
PMDU incluian informacién geoespacial, lo cual acentia la falta de capacidades técnicas de los municipios
que conforman las zonas metropolitanas. Para asegurar que los métodos propuestos sean ficiles de replicar
y de actualizar, el reporte asigna especial énfasis en describir las fuentes y los procedimientos de cédlculo
empleados. Los resultados y la herramienta desarrollados como parte del Perfil Metropolitano pueden ser
utilizados por los tomadores de decisién para evaluar numéricamente sus planes municipales de desarrollo

urbano, o reconocer oportunidades de mejora en los mecanismos actuales de gestién del territorio.

1 INTRODUCCION

Al igual que en otros paises de América Latina,
las ciudades mexicanas han experimentado un creci-
miento poblacional y una expansién urbana acelera-
dos, resultando en que el 78 % de la poblacién viva
actualmente en ciudades [1]. Lo anterior conlleva im-
portantes retos para los gobiernos y para la sociedad;
sin embargo, esta condicién también ofrece oportu-
nidades tinicas para la toma de decisiones proactivas
que fomenten el desarrollo urbano sustentable.

Una gestion adecuada del territorio promueve un
uso mas eficiente y equitativo de los recursos guber-
namentales, minimiza los impactos ambientales e in-
crementa el bienestar de su poblacién. Para llevar a
cabo una politica de suelo que propicie lo anterior, es
importante considerar que las ciudades se extienden

maés alld de las fronteras administrativas; y que por lo
tanto, planeacién urbana debe realizarse a nivel me-
tropolitano.

Son en especial, los Planes Municipales de Desa-
rrollo Urbano (PMDU) los instrumentos que mayor
impacto tienen en los patrones de crecimiento urbano
de las ciudades, sin embargo muchos municipios ca-
recen de las herramientas técnicas y financieras para
generar dichos planes de acuerdo con las necesidades
locales y metropolitanas que conllevan.

Con base en ello, el Centro Mario Molina, con el
apoyo del Banco Mundial y del Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia, desarrollé el concepto del Per-
fil Metropolitano. Este estudio tiene como propdsito
identificar si los instrumentos de planeacién urbana en
México limitan o facilitan la expansion de ciudades,



y por ende, sin contribuyen a mejorar las condicio-
nes ambientales, economicas y sociales. Dado que los
PMDU son los principales instrumentos de planeacién
urbana en México este estudio asigna especial impor-
tancia a evaluarlos respecto a su contribucién para la
conformacién de ciudades mas eficientes y equitativas.

Por otro lado, para lograr que los instrumentos de
planeacién se generen de acuerdo a la capacidad real
de los municipios, se complementé el estudio con un
analisis de capacidad de carga urbana, que consiste en
la evaluacién de los limites o umbrales de crecimiento
que una ciudad podria alcanzar sin comprometer el
bienestar de sus habitantes, los impactos ambientales
v la solidez econémica de su municipio.

2 OBJETIVOS

El objetivo principal de este estudio es facilitar la
toma de decisiones, tanto a nivel metropolitano como
municipal, que contribuyan a un desarrollo urbano
sustentable.

Asimismo, busca comunicar los impactos asociados
a distintos patrones de expansién urbana en las zo-
nas metropolitanas de México. Bajo esta perspectiva,
el presente estudio tiene como propdsito resolver las
siguientes preguntas de investigacién:

= ;En qué medida, los PMDU, fomentan una ges-
tién eficiente del suelo a nivel metropolitano en
México?

= ;Cuales son los problemas prioritarios que las zo-
nas metropolitanas deberian de atender?

3 METODOLOGIA

En la busqueda por resolver las preguntas antes
planteadas, la metodologia para el desarrollo de este
estudio puede describirse en dos partes principales: el
desarrollo de escenarios de crecimiento y la estimacion
de la capacidad de carga urbana.

Los escenarios de crecimiento muestran tres alter-
nativas de como podria expandirse la ciudad en al afio
2020. El primero es el de “tendencia”, que muestra la
expansion mas probable de las ciudades de acuerdo al
comportamiento histérico observado. El segundo, de
“planeacién”, se proyecta de acuerdo al crecimiento
autorizado en los PMDU, interpolado al 2020. Y la
tercera, de “visiéon”, se estima de acuerdo al uso 6pti-
mo del suelo ya urbanizado, incluyendo variaciones

entre los distintos niveles de saturacién de la densi-
dad maxima permitida en sus PMDU. Dichos niveles
pueden ser de 30%, 50 %, 70% y 100 % de satura-
cién y su objetivo es identificar la capacidad de cada
ciudad para alojar a su poblacién esperada.

Para cada alternativa se hicieron cdlculos que per-
miten estimar sus impactos potenciales en términos
de: consumo de suelo, costos asociados a la construc-
cién de nueva infraestructura, porcentaje de la pobla-
cién en proximidad a centros de empleo y al transpor-
te publico, gasto doméstico en transporte, consumo
de energia, emisiones de Gases de Efecto Invernadero
(GEI) y de contaminantes criterio.

Dado que, en todos los casos, los escenarios con-
templan un proceso de aumento de la poblacién en
las zonas metropolitanas, es importante complemen-
tar el andlisis para identificar los umbrales de creci-
miento urbano que una ciudad puede alcanzar. Con
base en lo anterior, la segunda parte de la metodo-
logia incluye la estimacién de la capacidad de carga
urbana (CCU).

La CCU se estim6 mediante la definicién de tres di-
mensiones: infraestructura, medio ambiente y social,
institucional y econémica. La dimensién de infraes-
tructura incluye los factores determinantes de: agua y
drenaje, electricidad, residuos sélidos urbanos, trans-
porte ptblico y equipamiento urbano. La dimensién
ambiental incluye: accesibilidad a &reas verdes, ca-
lidad del aire y gestion del suelo. La dimensién so-
cial, institucional y econémica contempla: datos de-
mograficos y de vivienda, disponibilidad de recursos
municipales, sensibilidad ante fenémenos naturales y
valores de suelo.

Finalmente, se gener6 una herramienta de divulga-
cién que permite al usuario elegir cada una de las 37
zonas metropolitanas estudiadas, visualizar sus tres
escenarios, asi como los resultados de sus métricas vy,
finalmente, analizar la capacidad de carga urbana en
comparacion con otras zonas metropolitanas, al igual
que entre los municipios de la misma ciudad.

Cabe mencionar que existen algunas limitantes en
la metodologia utilizada. Respecto a la generacién de
escenarios, la limitante principal que presenta el es-
cenario vision, es que contempla solamente el poten-
cial de densificacién que tiene cada ciudad, lo cual no
necesariamente representa la condicién real de ocupa-
cién de la ciudad. Para lograr hacer un andlisis mas
preciso se requiere contar con informacién catastral
de cada municipio, lo cual queda fuera del alcance del
presente estudio.

Respecto a la capacidad de carga urbana, a pesar de
ser un concepto muy 1til para la planeaciéon urbana,



alin se encuentra en un periodo inicial de desarrollo
[2]. En muchas ocasiones, la falta de informacién no
permite estimar correctamente la capacidad de carga,
sino simplemente la cobertura de los servicios.

En relacién con el tema de disponibilidad de infor-
macion el presente estudio se enfocd, en medida de lo
que fue posible, en utilizar bases de datos ptblicas que
faciliten su replicacién y actualizacién en un futuro.
Dichas bases incluyen informacién socio demografica
del Instituto Nacional de Estadistica y Geograffa', de
la, Comisién Nacional de Agua?, de la Comisién Nacio-
nal de Poblacién®, entre otras instituciones ptblicas.

4 RESULTADOS

La recopilacién de informacién fue uno de los prin-
cipales obstaculos al realizar un anélisis de esta enver-
gadura. De los 367 municipios que integran las 59 zo-
nas metropolitanas [3] solo 235, es decir el 64 %, envia-
ron informacién completa. Del 36 % restante, 14 % en-
vié informacién en formatos obsoletos, 10 % no cuenta
con PMDU, 9% no dio respuesta y solamente el 3%
se encontraban en proceso de actualizacion.

Asimismo, solo el 15% de los PMDU se encontra-
ban en formato de Sistemas de Informacion Geogrdfi-
ca *, lo cual acentia la falta de capacidades espaciales
de los municipios que conforman las zonas metropo-
litanas. En términos de contenido, solo el 13 % de los
PMDU forma parte de un plan metropolitano, lo que
demuestra que los municipios tienen grandes oportu-
nidades para mejorar su coordinacién. Adicionalmen-
te, al comparar las densidades autorizadas contra la
poblacién actual se encontré que la mayoria de los
PMDU podrian alojar un incremento poblacional ma-
yor en 3.8 veces al proyectado al 2020 por la Comisién
Nacional de Poblacién [3].

En resumen, se obtuvo informacion suficiente para
analizar 37 zonas metropolitanas como casos de estu-
dio para la obtencién de métricas de acuerdo a los tres
escenarios: de tendencia, de planeacién y de vision.
Es interesante notar que, en términos de consumo de
suelo, los resultados demuestran que bajo el escenario

1Censo de Poblacién y Vivienda 2000 y 2010, Directorio
Nacional de Unidades Econémicas 2015, Encuesta Nacional de
Ingreso y Gasto de los Hogares 2012, Inventario Nacional de
Vivienda 2012, entre otras.

2Dotacién de agua potable por clima y nimero de habitan-
tes, Estadisticas del agua en México y el Inventario Nacional
de Plantas Municipales

3Proyecciones de poblacién de los Municipios de México y
Delimitacién de Zonas Metropolitanas 2010.

4Conjunto de herramientas disefiadas para obtener, almace-
nar, recuperar y desplegar datos espaciales del mundo real. [4].

visién, ninguna zona metropolitana requiere expandir
su territorio actual (2010) para alojar a la poblacién
futura (2020) con una saturacién del 70 % de la densi-
dad permitida. Inclusive con una saturacién del 50 %
de la densidad maxima permitida se logra contener a
todas las ciudades dentro de su mancha urbana ac-
tual. Solamente al disminuir la saturacién al 30 % se
observan siete zonas metropolitanas que requeririan

un poco de expansién®.

Esto demuestra, que por una parte el territorio se
estd ocupando de forma deficiente; es decir, se subesti-
ma la capacidad de la zona urbana actual para alojar
poblacién. Por otra parte, también comprueba que los
instrumentos de planeacién actuales sobreestiman las
necesidades reales de suelo urbano.

Por otro lado, se analizé la CCU de los municipios
y zonas metropolitanas bajo sus condiciones actuales.
Debido al tipo de indicadores utilizados, fue posible
realizar dicho andlisis para las 59 zonas metropolita-
nas del pais. Es importante mencionar que se genera-
ron dos tipos de indicadores: los que definen limites o
umbrales que describen directamente la capacidad de
carga y los que, a falta de informacién disponible para
la estimacién de primeros, se utilizaron para estable-
cer referencias de desempenio de manera indirecta.

Como se mencioné anteriormente, el andlisis de
la CCU tiene como principal objetivo identificar los
principales retos que podrian enfrentar las ciudades
ante el crecimiento poblacional. Aunque el resultado
de la CCU es especifico a cada ciudad, se identifi-
caron factores que consistentemente implican un reto
en las zonas metropolitanas. Estos son: acceso a areas
verdes, acceso al transporte publico y disponibilidad
recursos (econémicos) municipales. Al igual que los
resultados de las métricas, el andlisis de capacidad de
carga urbana puede consultarse en el reporte comple-
to del estudio.

El estudio se complementé con una herramienta
web de visualizacién; esto facilita la visualizacién de
los resultados, y permite hacer comparaciones entre
las zonas metropolitanas, asi como entre los muni-
cipios que las conforman. Con esto tiltimo, se sim-
plifica la consulta para identificar las debilidades u
oportunidades que tienen las zonas metropolitanas
y no unicamente los municipios de manera aislada.
Actualmente la herramienta se puede consultar des-
de: http://apps.centromariomolina.org/perfil_
metropolitano.

5Incluyendo la zonas metropolitanas de Tijuana, Mexicali,
Puerto Vallarta, Toluca, Morelia, Querétaro y Tianguistenco.
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5 CONCLUSIONES,
PERSPECTIVAS

RECOMENDACIONES Y

Como se menciond anteriormente, este estudio se
concentrd en resolver dos preguntas fundamentales.
La primera es: ;En qué medida, los PMDU, fomentan
una gestién eficiente del suelo a nivel metropolitano
en México? La respuesta no es simple. Los PMDU
de algunas zonas metropolitanas si funcionan como
instrumentos de contencién urbana. Sin embargo, la
mayoria no representa ningun limite para la expan-
sién. De lo anterior se puede concluir que los PMDU
si tienen el potencial de contribuir a la conformacién
de mejores ciudades, pero que es necesario desarrollar
capacidades técnicas en los municipios y de coordina-
cién en las zonas metropolitanas para ello.

Bajo esta perspectiva, se propone una serie de re-
comendaciones de politica publica enfocadas princi-
palmente en el estado de los PMDU.

1. Se recomienda, en primer lugar, estandarizar el
proceso para la generacién de PMDU, inclu-
yendo la utilizacién de Sistemas de Informacién
Geografica para facilitar su revisién, validacién y
calibracién.

2. En segundo lugar, se sugiere enfatizar la obliga-
toriedad en la congruencia de PMDU con los de
las zonas metropolitanas.

3. Finalmente, se propone utilizar la capacidad de
carga como instrumento de calibracién para los
PMDU, asi como para la definicién de politicas
de contencién urbana y para la justificacién de
inversiones en infraestructura.

La segunda pregunta fue: ; Cudles son los problemas
prioritarios que las zonas metropolitanas deberian de
atender? Se encontré que cada ciudad presenta retos
especificos que requieren analizarse de manera inde-
pendiente. Sin embargo, resaltan tres factores clave:
1) el acceso a dreas verdes, 2) el acceso al transporte
publico y 3) la disponibilidad de recursos (econémi-
cos) municipales.

A partir de lo anterior, pueden ofrecerse como re-
comendaciones puntuales de politica publica:

1. Conformar y mantener un inventario de &reas
verdes, que permita evaluar la calidad y accesibi-
lidad del espacio publico, asi como la satisfaccion
de los usuarios.

2. Desarrollar un sistema de informacién urbano
que contenga —al menos—, informacién de-
mogréfica, de usos de suelo (PMDU) y de acceso

al transporte puiblico (incluyendo tipo de trans-
porte, horarios y frecuencia de cada ruta). Esto
permitird una coordinacién maés eficaz para ase-
gurar el acceso al transporte publico.

3. Fortalecer los instrumentos de recoleccién tribu-
taria y de gestién del suelo de los gobiernos lo-
cales. Esto puede lograrse con la implementacién
de bancos de suelo y de esquemas transparentes
del impuesto predial.

El estudio de Perfil Metropolitano pone en eviden-
cia la situacién por la cual atraviesan las zonas me-
tropolitanas en materia de ocupacién del territorio y
de la capacidad de carga urbana. A través del estu-
dio, se generan elementos basicos para el diseno de
politicas publicas que propicien un uso mas eficiente
del territorio. Dichas soluciones dependeran de cada
zona, metropolitana en funcién de su contexto socio-
econoémico, de la legislacion estatal, de la legitimidad
y fortaleza de sus instituciones, entre muchos otros
aspectos.

Las deficiencias existentes se enfatizan al realizar
un anilisis a nivel metropolitano como este, ya que
las zonas metropolitanas frecuentemente se confor-
man por diferentes jurisdicciones con atribuciones ex-
clusivas en materia de desarrollo urbano, por lo que
de manera independiente pueden aprobar zonas para
crecimiento desconectadas de una visién metropolita-
na integral. Si bien algunas leyes locales establecen
que los PMDU deben guardar congruencia con los de
zonas conurbadas o metropolitanas, la debilidad de
las instituciones, asi como la falta de sanciones no ha
permitido la plena aplicacién de este principio.

Los resultados y la herramienta desarrollados como
parte del Perfil Metropolitano pueden ser utilizados
por los tomadores de decisiéon para evaluar numéri-
camente sus PMDU, o reconocer oportunidades de
mejora en los mecanismos actuales de gestion del te-
rritorio mediante el concepto de CCU.

Como perspectivas a futuro se propone realizar un
estudio méas detallado sobre los procesos de la gene-
raciéon de PMDU, asi como las causas por las cua-
les la mayoria carece de un enfoque metropolitano.
Por otro lado, el concepto de CCU debera estudiarse
con mayor detalle y promover la generaciéon de in-
dicadores que aborden directamente la mediciéon de
los limites de capacidad de carga. Finalmente, es ne-
cesario buscar instrumentos o incentivos que ayuden
en el proceso de ejecucién de los planes municipales
de desarrollo urbano, y de esa forma se fomente un
desarrollo urbano sustentable.
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