Estrategia territorial y
urbana

Presentacion

En las Ultimas tres décadas, el territorio
nacional ha sufrido grandes transformaciones
que deben ser tomadas en cuenta en relacion
a las principales politicas para buscar nuevos
derroteros a nuestro desarrollo econdémico y
social. Sobresalen las relativas a i) la creciente
urbanizacion, que alcanza ya al 80% de la
poblacién; ii) la ampliacion de las desigualdades
territoriales, en particular el preocupante rezago
del sur del pais; la degradacién ambiental y
paisajistica, v iii) la profunda transformacién en
curso del México rural. En efecto, 100 millones
de mexicanos viven ya en zonas urbanas
y cerca del 85% vive a menos de una hora
de alguna ciudad, por lo menos pequefia o
mediana. El pais se acerca ya a las 70 zonas
metropolitanas, mientras que las ciudades
medianas mayores son numéricamente estables
(o decrecen ligeramente) las mas pequefias
estan aumentando en nimero (249 en el dltimo
reporte del Sistema Urbano Nacional (SUN)) y
lentamente se va revirtiendo la preeminencia
de los muy pequenos asentamientos dispersos.
Por ultimo, la Megaldpolis del México Central
(Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(ZMCM) y la “corona de ciudades” que la rodean,
sigue consolidando su preeminencia: fendmeno
urbano singular de relevancia internacional).

Simultdneamente, emerge una “nueva
ruralidad” con atributos tanto urbanos como
rurales: desarrolla multiples actividades y no
ya solo estrictamente agricolas; de hecho, el
ingreso netamente agricola va perdiendo peso
en los ingresos de las familias. La dicotomia
urbano/rural se va difuminando y emergen
zonas de urbanizacion difusa, mas conocidas
como zona periurbanas.

Por su importancia particular, nuestra
propuesta territorial, tras el planteamiento
general, se desdobla en otras dos que bien
pudieran estar dentro de la misma: una
estrategia urbana en general (incluidas

218

las areas “periurbanas”), y otra mas para
las ciudades pequefias y medianas que se
vinculan muy directamente con la estrategia
rural, que se presenta adicionalmente. Para
entender la dindamica urbana es preciso
considerar también las regiones en las que
se asientan las ciudades, mas alla de su
hinterland tradicional. En realidad, conforman
una sola visién estratégica del territorio.

Para una estrategia territorial nacional

Vision de conjunto y premisas basicas

México es uno de los paises del mundo con
mayor biodiversidad, riqueza de paisajes,
biomas y ecosistemas. Es centro de origen de
importantes cultivos para la agricultura y la
alimentacién humana. Su extenso territorio ya
densamente poblado y altamente urbanizado,
es rico en recursos naturales y energéticos de
gran potencial; tiene sierras y montafias con
densos bosques, como extensos altiplanos
desérticos y feraces planicies costeras con
singulares ecosistemas de trdpico seco vy
proliferacion de manglares costeros; su SUN
es uno de los mayores del mundo.

Pero al mismo tiempo, se trata de un pais
significativamente vulnerable! a impactos
sismicos y climaticos de todo tipo (Kaly, Pratt
& Michell, 2004); particular importancia tiene
el cambio climatico en curso. Asimismo, su
asombrosa biodiversidad se erosiona por
multiples factores exdgenos de presién; casi
la mitad de los suelos exhiben diversos grados
de erosion y agotamiento, el estrés hidrico es
ya muy extendido en el territorio y sobresale
al respecto la sobreexplotacion de acuiferos.

Por estas razones, México requiere de
una estrategia de planeacion y desarrollo
territorial Unica (ET), aplicable para todo el
pais, con fuerza de ley, una estrategia que sea
la contraparte espacial del PND. Esto resulta

1 Consultar la propuesta #5 de este volumen.



imprescindible tanto para optimizar, con una
vision de conjunto, los usos del suelo para
los asentamientos humanos, los recursos
naturales -por definicion, siempre escasos-
las actividades productivas y extractivas,
asi como para minimizar la vulnerabilidad a
dichos fendmenos climaticos extremos y el
calentamiento global. También resulta crucial
para lograr una mayor convergencia en los
niveles de desarrollo, cohesién y seguridad
entre las distintas regiones del pais. Esto
incluye la proteccion general del territorio,
las fronteras, costas y mares, asi como para
incrementar la resiliencia a dichos fendmenos.

Existen, desde luego, importantes avances
en la direccidon correcta, pero persisten también
la descoordinacién, programas regionales con
objetivos en conflicto y muy a menudo, en los
hechos, un proceso de ocupacién y explotacién
del territorio que en la realidad difiere mucho
de los planes parciales postulados. Es el
costo de planificar, manteniendo solamente
una vision estrictamente sectorial, sin vision
territorial alguna.

La Estrategia Nacional de Ordenamiento
Territorial (ENOT)? en fase previa a ser
desarrollada (para 2018), representaria un
avance crucial en este sentido. Pero hay mas
tareas que cumplir antes de poder concretar
una visién de conjunto para la planeacion y
el correcto desarrollo territorial de México.
Estas, eventualmente, deberan luego
retroalimentar a la ENOT para hacerla mas
robusta, completa y finalmente unificadora.
Valga decirlo: convertirla en un nuevo modelo
territorial, en el “mapa de mapas” de tipo
indicativo para los distintos usos, tipos y
modos de ocupacion del territorio. Ese es el
sentido principal de esta propuesta. Una ET
de este tipo, necesariamente general, gradual
y que debe, para comenzar, respetar algunas
premisas y contar con algunos atributos
esenciales como veremos a continuacion:

2 Conducida por la Secretaria de Desarrollo Territorial y
Urbano (Sepbatu) y un grupo técnico, con la participacion del
Instituto de Investigaciones Economicas (IIEc) de la UNAM,
el PUED-UNAM vy la Universidad Auténoma de México -
Xochimilco (UAM-X).
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1) Establecer un minimo comun denominador
para los grandes temas de valor estratégico
por asi decirlo, de establecer
una serie de restricciones, taxativas o
seflalamientos negativos: se refiere a
actividades, acciones e intervenciones que no
se pueden realizar en determinadas partes
del territorio, pues tendrian como resultado
neto el empobrecimiento o degradacién del
territorio, su viabilidad, su seguridad o su
riqueza bidtica. Es en ese sentido se refiere
a un enfoque “negativo”. Lo demas, desde
luego serd, en principio, positivo, permitido.
Por ultimo, es también necesario indicar la
vocacion claramente indicativa de la ET que
aqui se postula.

Se trata,

2) Tomar en cuenta las escalas de atencidn
y accion

La ET que aqui postulamos, como la ENOT,
operaria a una muy amplia escala. A otros
niveles, operarian con libertad y amplitud
muchas otras estrategias, pero siempre sin
contravenir en lo esencial las grandes lineas
de la ET. Quiza con un ejemplo, se entiendan
mejor estos dos puntos:

El Inventario Nacional Forestal y de
Suelos, o los lineamientos de conservacion
y uso de agua emitidos por los Consejos
de Cuenca de la Comisién Nacional del
Agua (Conacua), operan quizd a diferentes
escalas y lo hacen con grandes margenes
de autonomia, como debe de ser. Pero la
ET debe considerar taxativamente que, en
el agregado, no se puede seguir perdiendo
superficie arbolada en el territorio nacional
o extinguir determinada especie arborea,
0 que la contaminacion o pérdida de agua
en los acuiferos siga aumentando. Desde
luego, habrd de atenderse a las diferencias
sustantivas entre regiones, etc., por eso se
actlia a diversas escalas, a ritmos y tiempos
diferentes, pero las tendencias, las marca
clara y taxativamente la ET general.

Mascomplejoes, cuandounproyectodegran



envergadura en materia de infraestructura,
como una presa, una carretera, etc., entra
en colision con algun imperativo de la ET en
materia de asentamientos humanos, practicas
culturales de pueblos indigenas o merma de
biodiversidad o la provisién de algun servicio
ambiental basico; ahi también la indicacién
taxativa funciona. En caso de conflicto, las
leyes vigentes deben definir mecanismos
precisos para la solucion de controversias que
inevitablemente habran de surgir3.

3) Dotar de resiliencia y equipar territorios
y ciudades ante sus principales desafios:
vulnerabilidades climaticas, hidricas vy
sismicas

Los recientes sismos (septiembre del afo
2017) en la Ciudad de México y otros estados
de la republica mostraron una vez mas que,
a pesar de innegables avances en materia
de prevencidn y asistencia, todavia queda
mucho por hacer en materia de prevencién
y resiliencia urbana. Un gran numero de
personas vive todavia en viviendas y zonas
de alto riesgo. La ET sefiala la necesidad
de prevencidn y eventual reubicaciéon de la
poblacién sujeta a mayores riesgos.

Los eventos meteoroldgicos extremos
son cada vez mas frecuentes y afiaden una
dimensién mas a la necesidad de prevenir y
contar con recursos materiales y financieros
para equipar y asistir a poblaciones en riesgo.
Particular importancia tienen las ciudades
costeras sujetas tanto a riesgos sismicos
como a huracanes.

Por otra parte, la ET senalara a aquellas
ciudades y zonas agricolas que no podran
seguir sobreexplotando sus acuiferos ni
invadiendo o tumbando bosques y selvas.
Para eso la ET recomendara tanto esquemas
de reforestacion tipo Reduccion de Emisiones
por Deforestacion y Degradaciéon (REDD),

3 Por ejemplo, la recientemente publicada Ley General
de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), define no solo las
concurrencias entre los tres niveles de gobierno, sino que
instituye un Consejo Nacional de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano que delibera sobre estas materias.

220

Modelo de Desarrollo Limpio (MDL), asi como
estrategias de descarbonizacidon y emision de
bonos de carbono, dentro de estrategias de
adaptacion y mitigacion del cambio climatico
en curso.

4) Respetar y atender la estructura federal
de México, con sus tres niveles de gobierno

La ET, si bien operaria a una escala nacional
0, si se quiere, con una O6ptica federal, debe
someterse y respetar las jurisdicciones vy
atribuciones que la federacion confiere a
los estados y municipios del pais. Tanto los
estados como los municipios elaboran planes
de desarrollo e inclusive, de ordenamiento
territorial, que, si bien operan a menores
escalas, deben ser tomados en cuenta. En
ese sentido, la ET debe tener muy en cuenta
las posibilidades de actuar a través de los
mecanismos instituidos de concurrencia
y coadyuvancia, asi como las jerarquias
establecidas en términos de la legislacion
mexicana.

5) El territorio nacional tiene instituidos
derechos de propiedad consagrados en el
articulo 27 de la Constituciéon que deben
respetarse y cubren todo el territorio nacional

En México, esto es particularmente complejo
debido a que nuestro régimen agrario
vigente, contempla superficies tanto para el
sector privado, como para el social. En los
hechos, poco mas de la mitad del territorio
estd organizado bajo el régimen ejidal (y
minoritariamente comunal). Es de notar que
en México existen muy pocas tierras publicas,
que el Estado pueda utilizar para propdsitos
de asentamientos humanos, proteccion
ambiental profunda* y a perpetuidad,
conservacion escénica u otros propdsitos. Un
Estado sin reservas de tierra (Quadri & Quadri,
2016). Esto hace mas compleja, pero por eso
mismo, mas necesaria la formulacion de la ET.

4 La encomiable labor de la Comisién Nacional de Areas
Naturales Protegidas (Conane) enfrenta estos desafios.



Contenidos basicos de la ET

La ET que por ahora proponemos, por ser
de algun modo inédita® sera en un principio,
un ejercicio transicional. Pensamos que no
puede conseguirse un modelo territorial
definitivo en un primer ejercicio. Este tiene
que irse construyendo gradualmente a
través de varias iteraciones y desde diversas
perspectivas que busquen hacer compatibles
e integrar varias regionalizaciones funcionales
que operan ya en el territorio nacional, como
aqui veremos. Hay que reparar en el hecho
de que el actual PND no tiene una estructura
territorial, sino sectorial. Habla, es cierto, de
diversos planes regionales, pero no contiene
una vision territorial completa y de conjunto;
son propuestas puntuales y aisladas®. Eso ha
sido también el caso de anteriores ejercicios
de planeacion del desarrollo nacional. Es
por esto que consideramos a la ET como la
contraparte espacial del mismo. Pero al mismo
tiempo, es claro que no se podra llegar en un
solo ejercicio a una ET vinculante y completa.

En cualquier caso, la ET debe comenzar
por anclarse sélidamente en nuestras grandes
regiones orogénicas y naturales. Nuestros
principales ensambles territoriales y biomas
naturales (incluidos los costeros, insulares y
marinos) deben ser parte integral de la misma.
De entrada, hay que decir que se considera
a las costas y a los mares territoriales y
patrimoniales como sujetos esenciales de
su trabajo. La biodiversidad, los recursos
hidricos y las cuencas hidrograficas, asi como
los suelos y su estado de degradacion son
también partes esenciales de la ET.

Con esto en mente podemos destacar la
utilizacién de varias regionalizaciones (utiles
para ser incorporadas por la ET y no solo la
comunmente usada de norte, centro y sur-
sureste. Aqui sefialamos solo algunas: i) el
Centro de México y la Megalopolis Central;
ii) el Occidente de México; iii) el Golfo y su

5 Existe un valioso antecedente del afio 2012 Estrategia
Territorial Nacional por la Secretaria de Desarrollo Social
(Sepesot, 2012).

6 El caso de las Zonas Econdmicas Especiales (ZEE) es
semejante.
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Planicie Costera; iv) el Noroeste; v) el Norte-
Centro; vi) el Noreste y vii) el Sur-Sureste.
Adicionalmente y a otra escala regional la
ET debera tomar en cuenta: viii) la Frontera
Norte; ix) la Frontera Sur; x) el México Insular
y Xi) los Litorales, Costas y Mares, tanto en su
demarcacién territorial como patrimonial.

El SUN, por ahora de casi 400 ciudades,
asi como otros asentamientos menores, es
parte medular de la ET, toda vez que articulan
funcionalmente vastos espacios rurales. Por
su importancia, aqui los consideramos en dos
propuestas adicionales a la ET: La estrategia de
desarrollo urbano” (DOF, 30 de abril de 2014)
(estrategia de desarrollo urbano sustentable y
resiliente); y la relativa al nuevo papel para las
ciudades pequefias (y los llamados “territorios
funcionales” muy vinculados al medio rural).

La formulacion misma de la ET debe
continuar incorporando las premisas
basicas del desarrollo sustentable, como

son la valorizacién de la biodiversidad vy
el patrimonio natural, el uso eficiente del
agua, la restauracion de suelos, paisajes y
ecosistemas, asi como el fomento de patrones
de consumo sostenibles y la adopcién de
energias renovables. Posteriormente, éstas se
deben hacer compatibles con las estrategias
propiamente de desarrollo, fomento
productivo e infraestructura, tomando en
cuenta las dimensiones territoriales, desde las
mas amplias (macro territoriales), hasta las
locales. Las dimensiones sociales y culturales,
muy arraigadas en las distintas regiones
son también materia de la ET, asi como los
de combate a la pobreza, desarrollo de los
pueblos indios y los temas de educacion,
salud, perspectiva de género, juventud, entre
otros. Conviene insistir en la necesidad de
iniciar una politica integral para la proteccion y
restauracion de los paisajes, tanto naturales,
como urbanos y antropicos.

La ET que se postula, tomard en cuenta
también una renovada insercién internacional
de México, asi como atender a sus principales
desafios geopoliticos. En este sentido, habra
de privilegiar la mayor integracion posible del

7 Incluye a las zonas periurbanas.



mercado interno a la vez que equipar a nuestro
territorio para una mayor diversificacidon en
nuestras relaciones, capaces de maximizar
nuestra seguridad territorial. Por lo tanto,
sera prioritario el desarrollo de la Frontera Sur
y sus territorios colindantes, tanto como la
propia Frontera Norte. Los paises del llamado
“Triangulo del Norte” centroamericano
(Guatemala, Honduras y El Salvador), tanto
por sus severos problemas sociales y de
violencia, como por su gran potencial cobraran
enorme importancia y deberan anticipar una
renovada y fortalecida relacién entre México y
Ameérica Latina.? Del mismo modo, el Pacifico
mexicano, con sus puertos, terminales y
conectividad de carreteras y ferrocarriles,
deberd estar plenamente equipado para
salir al paso del desafio que representara el
continuado auge y ascenso del Asia del Este y
la region del Pacifico en general.

Por ultimo, debemos sefialar los planes
0 instrumentos legales que debe tomar
en cuenta la ET para su disefio. Se trata
de ir haciendo compatibles sus premisas
y contenidos estratégicos basicos con el
andamiaje programatico y legal existente
en el pais. Un acervo rico de contenidos,
pero a menudo con incompatibilidades y aun
contradicciones entre los mismos.

En primer lugar, la ET debera vincularse a
la nueva LGAHOTDU (DOF, 28 de noviembre
de 2016). En ésta se encuentra no solo su
mandato, sino su razéon de ser. Los articulos
22 y 23 de su capitulo primero: Sistema
General de Planeacién Territorial, contienen
sus lineas programaticas y mandatos basicos.
El capitulo segundo, se dedica ya a precisar,
en sus articulos 24 y 25 los alcances y limites
del Ordenamiento Territorial, asi como
posteriormente, habla del Programa Nacional
de Ordenamiento Territorial. La Sebatu también
ha elaborado un ejercicio de “regionalizacién

8 Cunsultar el capitulo Entorno global e insercidn internacional:
Un decenio sin relieve y una perspectiva no auspiciosa, en
el Eje V. Politica y geopolitica en las relaciones globales
de México en este mismo volumen. Hacia el afio 2050,
Centroamérica, sera la tercera subregion mas poblada de
América Latina, solo después de Brasil y el propio México El
llamado Tridngulo del Norte solamente, tendra alrededor de
42 millones de habitantes, muchos mas que los colindantes
estados de Chiapas, Tabasco y Campeche.
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funcional” de México y es responsable del Plan
Nacional de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano.

Sin embargo, existe por lo menos otro
mecanismo legal y vigente de ordenamiento
del territorio nacional que debe hacerse
compatible -gradualmente y a escalas
diferenciadas de aplicacion-, se trata del
Programa de Ordenamiento Ecoldgico del
Territorio (Poect) que se desprende del
reglamento de la Ley General de Equilibrio
Ecoldgico y Proteccién Ambiental (LGEEPA),
gue estipula, mediante decreto (DOF, 2010),
la necesidad de ordenar ecolégicamente el
territorio nacional. Para ello la Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEmMARNAT)  produjo una muy detallada
regionalizacién ecoldgica® definiendo para el
pais 145 poligonos territoriales, denominados
Unidades Ambientales Biofisicas (UAB). Se
senalan para las mismas, sus areas de atencion
prioritaria, los lineamientos y las estrategias
de orden ecoldgico para su aprovechamiento
sustentable, por medio de lo que denominan
Unidades de Gestion Ambiental (Ucas);
a partir de las mismas se construyen los
Poect regionales. Obviamente se tratan de
escalas diferentes y de instrumentos, pero
es absolutamente deseable que éstos sean
compatibles en lo esencial, toda vez que la
informacién contenida (y requerida) para los
PoecT a través de las UAB es muy valiosa para
la sustentabilidad ambiental, sobre todo.'°

Otro instrumento sumamente valioso que
debe considerar la ET es la Estrategia Nacional
sobre Biodiversidad de México (EnsiomEx) y su
Plan de Accién 2016-2030 desarrollada por la
Comision Nacional para el Conocimiento y Uso
de la Biodiversidad (ConaBio) en conjuncion
con la SemARNAT en 2016 y que cuenta con
escenarios de accion al 2030. Tiene, desde
luego, otra jerarquia juridica y diversas
escalas de aplicacidon, pero resultara de gran
valor para la ET, sobre todo en materia de
conservacion y valoracién de la biodiversidad

9 A escala 1:2,000,000

10 Las UAB contienen también sefialamientos de actividades a
privilegiar o desincentivar, etc., que pueden discutirse a nivel
de su aplicabilidad y pertinencia local.



de México, asi como restauracidon de

ecosistemas degradados.

Con otra tematica, pero de no menos
importancia por su impacto econdmico,
territorial y ambiental es el Programa Nacional
de Infraestructura (PNI). Se trata de un
programadegranenvergadura, quedisponede
abundantes recursos financieros y capacidades
técnicas. Incluye infraestructuras de
comunicaciones!! y transportes, de inmediato
impacto territorial a nivel de numerosas
comunidades, ciudades vy territorios. Incluye
también a la infraestructura hidraulica,
la de salud, el turismo, el equipamiento
urbano vy la vivienda; y por ultimo, el muy
importante sector energético, tanto eléctrico,
como de petroleo y gas. Cuenta con una
regionalizacién que debe tenerse presente,
pero se reduce a las grandes macroregiones,
mas socioecondmicas que geograficas: el
norte, el centro y el sur-sureste.

Otros programas a considerar para la ET
son: i) el Atlas Nacional de Riesgos del Centro
Nacional de Prevencién de Desastres (CeNAPRED)
(de hecho se trata de diversos mapas, en
atencion al tipo de riesgo especifico de que se
trate: climatico, sismico, principalmente); ii)
Programa Especial de los Pueblos Indigenas
2014-2018, de la Comisién Nacional para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (Cbr), con
su propia regionalizacién, muy correlacionada
con la pobreza extrema en nuestro pais; iii)
el Programa Nacional Hidrico 2014-2018
(PNH 2014-2018), con enfoque por cuencas
hidrograficas y su propio de la ConaGua-
SEMARNAT; iv) el Programa Nacional Forestal
2014-2018 de la Comisién Nacional Forestal
(ConaFor) Y la SEmARNAT, CONAFOR-SEMARNAT, asi
como los avances del Inventario Nacional
Forestal; v) el Programa Sectorial de Medio
Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018;
vi) el Programa de Desarrollo Agropecuario,
Pesquero y de Alimentacion de la Secretaria
de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacién (Sacarea) sobre todo

11 El Nuevo Aeropuerto Internacional de México (NAIM)
forma parte medular de este programa y tendra un enorme
impacto en la Ciudad de México, su Zona Metropolitana y el
oriente de la Cuenca de México, principalmente.

en relacién a la frontera agricola y desarrollo
ganadero. La pesca tiene también una
aguda problematica ambiental que tiene que
tomarse en cuenta en la ET,; vii) Programa
de Desarrollo Minero, de la Secretaria de
Economia, con grandes impactos ambientales
y territoriales, sobre todo cuando se trata de
ejidos, comunidades y zonas de poblacion
indigena; sera de gran utilidad para formular
la ET, asi como viii) otros programas,
relacionados al desarrollo social, la salud
publica y el desarrollo agrario.

Algunas propuestas especificas

1) Mejorar el acceso, atencion y
equipamientos, en zonas de extrema
pobreza, marginacion y aislamiento; como
aquellos que los Sistemas Urbano Rurales
(SUR) han sefialado como de “ruralidad
profunda” y que incluyen a cerca del 10%-
15% de los asentamientos, pequefios y
dispersos en zonas de serrania poblados
por grupos indigenas, principalmente.

2) En este mismo sentido, dar atencidn
prioritaria a los territorios y asentamientos
de la zona sur-sureste, dentro de la vision
de una renovada Insercion Internacional
de México, senalada parrafos atras.

3) Dotar de equipamiento e infraestructura
a ciudades, puertos y regiones de mayor
vulnerabilidad ante el cambio climatico, asi
como la ocurrencia de desastres naturales
y sismos, segun los mapas de riesgo de
CenaPreD. Esto significa en concreto, mas
resiliencia y capacidades de adaptacién e
integracion. No omitimos senalar que esto
debe incluir a zonas agricolas, forestales y
pecuarias, también de gran vulnerabilidad.

4) Detener y revertir la urbanizacion cadtica
y depredadora en muy alto grado, de las
costas y playas de México; la pérdida



de sus manglares y otros recursos, asi
como el empobrecimiento de sus valores
escénicos, son considerados en la ET.

5) Asegurar la conservacion y sustentabilidad

en el aprovechamiento de la vida silvestre
en general, de acuerdo a los criterios de la
ENBIOMEX.

6) Restauracion ambiental de ecosistemas

degradados y fomentar la conservacion
de germoplasmas ex situ (a diferentes
escalas). Tomar en cuenta las necesidades
de habitat y conectividad, como lo define
la ENBIOMEX.

7) Los paisajes mexicanos, tanto urbanos

como rurales; antrépicos o pristinos, y
dentro de los mas variados biomas, han
sufrido un ostensible y doloroso deterioro
en las Ultimas décadas, es preciso
detenerlo como parte importante de la
ET. Los paisajes pueden ser considerados
como bienes publicos (no exclusién ni
discriminacion en su disfrute) y también
como servicios ambientales de gran valory
como tales, pueden ser sujetos de politicas
publicas que tiendan a su conservacion
y restauracion (Maderuelo, 2008). La
ET deberd intentar una clasificacion
precisa de los mismos y a partir de la
propia estrategia, recomendar acciones
y politicas publicas diferenciadas para su
recuperacion y conservacion.

8) En relacion al PNI, la ET debe tomar en

cuenta la necesidad de hacerlos converger
con las premisas de conservaciéon de la
biodiversidad, en especial los ecosistemas
mas fragiles de selva, bosque, desierto y
manglar. Particular cuidado debe ponerse
en relacion a la preservacién de los
paisajes naturales, de montafa, selvas y
costas.

9) Dentro de la ET las estrategias de
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transporte y movilidad, deben insertarse
en una vision sustentable de conectividad.
No solo entre las ciudades, sino al interior
de las mismas. En cuanto a densidad de
caminos y carreteras en general (Knoema,
2011), México estd por debajo de la
media internacional, pero por la extension
de las llamadas “supercarreteras” o
autovias de acceso controlado y hasta
cuatro carriles, su conectividad es muy
alta: entre los primeros cinco paises del
mundo (Secretaria de Comunicaciones vy
Transportes (SCT), 2014). Las grandes
ciudades del SUN estan bien conectadas.
Pero no es el caso de las ciudades del sur-
sureste y menos aun de aquellas que le
dan “capilaridad” a la red de caminos hacia
y entre las ciudades medianas, pequefias
y pueblos.

10) El PNI debera atender a los criterios
de la “renovada” insercién internacional
de México, dentro de su estrategia ya
definida de equipamiento y logistica en
corredores prioritarios de comunicaciones
y transporte.

11) Las ingentes necesidades de
infraestructura del pais deberan incluir
también como gran prioridad las
necesidades de avanzar en la transicion
energética, en particular en relacion a las
energias limpias y renovables, tal como lo
indica el apartado correspondiente de éste
volumen.

Delinear una estrategia de desarrollo
urbano sustentable y resiliente

En el volumen del afo 2016, se desarrollaron
estrategias urbanas especificas para México,
en consonancia con el Habitat III de Quito y
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
de las Naciones Unidas para el 2030 (Cordera



& Provencio, 2016). Esencialmente, ahi se
desarrollaron en funcién de las caracteristicas
de las ciudades mexicanas, con énfasis
particular en la sustentabilidad, la inclusién
y la resiliencia. En este apartado, tomamos
y adaptamos solo lo esencial de dichos
principios por ser de gran pertinencia para
los propodsitos de una estrategia territorial y
urbana, como la que aqui desarrollamos.

En el caso de México, para el 2030 alrededor
del 80% de los mexicanos se asentaran en
ciudades y zonas periurbanas. El tradicional
concepto mismo de “ciudad” se ha venido
transformando en categorias mas amplias y
diversas: zonas periurbanas adyacentes a las
ciudades, formacion y crecimiento de zonas
con ciudades concatenadas, los llamados
“corredores urbanos”, asi como “ciudades-
region” y grandes zonas Metropolitanas,
entre otras. Dicho de otro modo, las ciudades
seran la primordial expresion territorial en el
cumplimiento de los ODS 2030.

En México, el siglo XX fue de una intensa
urbanizacion y transformaciéon demografica
general (Garza & Schteingart, 2010). En la
actualidad, persiste, relativamente rapido,
el proceso de urbanizacion y consolidacion
metropolitana, pero es ya mucho mas
pausado, propio de una fase mas madura de
la transicion demografica y el consecuente
envejecimiento de la poblacidon. Por otra
parte, son las ciudades pequefias y medianas
de mayor tamafo las de mayor crecimiento.
Las ciudades mexicanas aportan ya mas del
75% del PIB nacional y mas del 50% del
empleo formal, siendo claramente nucleo de
mayor crecimiento y competitividad.

Es de notarse, que el patron clasico de
nuestros asentamientos de “concentracién
dispersion” se empieza lentamente a
transformar: se va reduciendo la poblacién
en localidades muy pequefias y dispersas
(SepesoL- Consejo Nacional de Poblacién
(Conaro), 2012). Por otra parte, los patrones
de migraciéon cambian, se hacen mas diversos
e incluyeron también una notable emigracion
circular, pendular y parece perder fuerza la
emigracion hacia los Estados Unidos.
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La Ciudad de México, si bien pierde
primacia, se mantiene como primordial dentro
del SUN y forma el nucleo de la enorme
Megalopolis o “Corona Megalopolitana” en
el centro del pais'2. Por otro lado, estan
surgiendo importantes corredores urbanos
gue se explican mas por relaciones en “red
de funciones horizontales”, que por jerarquias
urbanas verticales. Destaca como ejemplo
el “corredor del Bajio “pero existen otros en
zonas costeras y en el norte del pais. Asi,
si por una parte las grandes metrdpolis de
México'* se vinculan crecientemente a las
cadenas globales de valor, gran nimero de
pequefas y medianas ciudades, cumplen un
crucial papel “mediador” entre los pueblos y
asentamientos rurales dispersos, con ciudades
mayores, este fendmeno estd redefiniendo
los viejos vinculos urbano-rurales. Existen
muy pocas ciudades mexicanas aisladas de
una red urbana, funcional o jerarquica. Las
pequefias ciudades tienen el gran valor de
ser catalizadoras o detonantes de “desarrollo
local” e incorporar productos y saberes de
gran originalidad.

En el volumen “Perspectivas del desarrollo a
2030” se analiz6 con detalle el SUN y se realizd
una proyeccion lineal del mismo al 2030. No
es el caso repetirlo aqui. Pero vale reiterar que
se trata de un enorme activo para el pais, si se
le puede dotar de sustentabilidad, resiliencia
y empleos formales y mejor remunerados. Ahi
estaran los nucleos dindmicos del crecimiento
futuro.

“La proyeccion de Conapo al 2030 arroja
cambios importantes, y de seguir sus
tendencias, para mediados de siglo se tendran
en México mucho menos asentamientos muy
pequefios (menores de 1000 habitantes) y
seran por lo menos 19 o 20 las ciudades de
mas de un millén de habitantes. Las grandes
Zonas Metropolitanas y la megaldpolis, se
habra consolidado y crecerdn ya muy poco.

12 Incluye a las Zonas Metropolitanas de Cuernavaca, Toluca,
Puebla-Tlaxcala y Pachuca. Poco a poco va incorporando
también a Cuautla, Tianguistengo, Tulancingo, Apizaco,
conformando una enorme zona urbana, como pocas en el
planeta.

13 Guadalajara, Monterrey, Puebla, Tijuana, la conurbacién del
Bajio con Ledn a la cabeza.
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Grafico 3. Ciudades del SUN de acuerdo a su Grafico 5. Proyeccion de la poblacion que
tamaiio (proyeccion a 2020) concentraran las ciudades del Sistema Urbano
Nacional de acuerdo a su tamano (2030)
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El SUN crecerd, por otro lado, en 75 nuevas
ciudades'* (y siete conurbaciones mas) con lo
que el nivel de urbanizacion de México con
un SUN de mas de 15,000 habitantes en el
limite inferior, serd del orden de un 80%.
Las proyecciones de Conapo al 2030 apuntan
a practicamente 100 millones de mexicanos
viviendo, en ciudades para el 2030, con un
crecimiento anual medio de 0.92%, esto
equivale al 71.6 del crecimiento poblacional,
que sera de 23.3 millones, para llegar a 137.5
millones en total: la urbanizacion continuara
liderando el crecimiento poblacional” (Cordera
& Provencio, 2016).

Elementos de estrategia urbana
sustentable para el 2030: vision
del territorio en conjunto y sus
transformaciones

En el volumen anterior “Perspectivas del
desarrollo a 2030” se afirmaba:

“Puesto que las ciudades no ocurren en
un vacio, estan inmersas en un territorio y
forman parte de un sistema, de (jerarquias)
y redes de y vinculos
funcionales entre si. Los llamados territorios
estan
integrados con intensos flujos reciprocos de
intercambio, tanto de personas, como de
materiales e insumos, asi como de servicios
ambientales que les dan un alto grado de
interdependencia”

interacciones

“rural-urbanos” funcionalmente

A partir de ahi postulamos una estrategia
que, a partir del territorio como una totalidad,
fuese, a la vez que diferenciada por tipo y
tamano de ciudad, consistente con las metas
del ODS 11 relativa a las ciudades sustentables
y resilientes. Por otro lado, es un principio
general comunmente aceptado, pero dificil
de implementar, el de ir induciendo desarrollo
urbano y regional con base al potencial
ecoldgico y econdmico de cada ciudad. En
todo caso, aqui solo mencionamos las metas

14 Se estima también que para 2030 seis ciudades decreceran
hasta tener menos de 15 mil habitantes.

227

mas estratégicas, precisas y estrictamente
urbanas: i) propiciar una forma urbana
conducente a la sustentabilidad*®; ii) incorporar
el diseno (y la restauracion) ecoldgica, natural
y paisajistica de las ciudades; iii) politicas de
accesibilidad, movilidad y transporte con una
amplia vision de conectividad de conjuntot®
(Benedict & McMahon, 2006) vy, iv) una serie
de medidas hacia la plena sustentabilidad:
el combate a la contaminaciéon atmosférica,
donde México tiene ya una vasta experiencia
acumulada; mayor cobertura disponibilidad
de agua limpia por persona; adopcién de
energias limpias y renovables y reciclaje de
residuos; incremento de zonas verdes',
reservas territoriales, vivienda y habitabilidad
segura y, muy importante, enfrentar Ila
pobreza y decaimiento en barrios marginales.

En la estrategia de desarrollo urbano
sustentable y resiliente, éstas se
complementan con estrategias de movilidad
y transporte, que determinan una mejor
accesibilidad y conectividad, hoy por hoy
muy deficientes en las ciudades mexicanas
(Cordera & Provencio, 2016).

Ciudades resilientes

A pesar de la destruccion resultante de los
recientes sismos en la Ciudad de México y otros
estados de la Republica mexicana (septiembre
de 2017), el pais mostré una mucho mayor
resiliencia que en 1985. Pero aun falta mucho
por hacer en la materia. Aqui se parte de los
trabajos y conclusiones del *Marco de Sendai
para la Reduccion del Riesgo de Desastres”
2025-2030. En nuestro pais, donde por lo
menos 65 millones de personas se asientan
en zonas urbanas y rurales con alto riesgo
de impacto de huracanes, tormentas atipicas

15 También llamadas “manchas urbanas” o “morfologia
urbana”. En general, se postulan formas urbanas
policéntricas (desconcentracion centralizada), compactas, de
mayor densidad y usos del suelo mezclados.

16 En las estrategias de conectividad se consideran a los
“corredores verdes” (greenways). Tanto interurbanos, como
entre ciudades, parques y zonas naturales.

17 En relacion a la “descarbonizacion” se debe considerar su
nexo positivo con las areas verdes: los bosques urbanos y
otras superficies arboladas en las ciudades, como parques y
jardines resultan inmejorables “sumideros de carbono”



de gran intensidad, inundaciones, sequias
y, no menos de la mitad de la poblacién
vive en zonas de riesgo sismico, esto es de
importancia estratégica’s.

En concreto, “la resiliencia urbana consiste
en dotar de capacidades a las ciudades para
enfrentar desastres naturales y de otro tipo,
el sistema (ciudad afectada en este caso)
debera tener la capacidad de regresar a su
estado natural, esto o es, tener la resiliencia
suficiente como para absorber y enfrentar
el estrés o choque externo, volviendo a
retomar una ruta hacia el equilibrio asi como
hacia el estado normal de las cosas. En
términos practicos, se trata de fortalecer el
sentimiento de comunidad, de pertenencia
y darles capacidad de respuesta fisica a las
tareas de recuperacion o restablecimiento
del estado anterior a la crisis o perturbacién.
Esto incluye, entre otras cosas, fortalecer
la economia local con capacidad de abasto,
cierta autosuficiencia en alimentos, agua y
energia y accesibilidad. Mejorar los caminos,
las vias de transmisién energética, de agua
y diversos materiales” (Cordera & Provencio,
2016).

El cambio climatico en «curso debe
también combatirse de manera simultanea y
concurrente con la construccion de resiliencia
urbana y proteccién de zonas rurales. A partir
de los afos 80 la ocurrencia de desastres
naturales se ha duplicado. El gobierno de México
ha compilado diversos “Atlas de Riesgos”.
Estos instrumentos deben perfeccionarse y
ampliarse a todo el SUN y al territorio nacional.
“Segln el estudio de ONU-HABITAT y SepesoL
(2011) se establecen cerca de 90 mil hogares
al afo en zonas no aptas para la vivienda, ya
sea por ser zonas de riesgos sismicos, taludes,
suelos inestables o en exceso himedos, zonas
de infiltracion, entre otras causas. Por eso es
urgente generar reservas territoriales urbanas
y alentar por medio de estimulos econdémicos
la reubicacién y, sobretodo, evitar que siga
aumentando el numero de viviendas en zonas
no aptas, sean del tipo que fuere” (Cordera &
Provencio, 2016).

18 La LGAHOTDU de 2016 incluye ya el tema de la resiliencia
urbana en su Titulo Sexto Articulos 64 al 68.
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Una estrategia para zonas periurbanas

Los espacios “periurbanos”® son parte de la
transformacion de los espacios territoriales de
México y son de alguna manera, simétricos a
los cambios observados en los espacios rurales.
Son, valga decirlo, el ambito de encuentro y
conexion entre lo urbano y lo rural. Pero no
son, necesariamente, “territorios funcionales”
como los definimos en la propuesta anterior
(3) y suelen explicarse mejor como dinamicas
territoriales desde las ciudades hacia el medio
rural. Suelen ser mas comunes en el centro
del pais y en zonas adyacentes a ciudades
medianas o grandes.

Una definicion de las areas periurbanas
deberd destacar que son contiguas,
adyacentes o circundan a zonas urbanas. Su
gran diferencia estriba en su mucha menor
densidad en la ocupacién del suelo. Es asi que
lo periurbano se define por: baja densidad
de poblacion (asentamiento); gran mezcla
de usos de suelo y frecuentes cambios en los
usos del mismo; no tiene limites o fronteras
bien definidos; rezago en infraestructura,
heterogeneidad de actividades, instituciones
y reglas de gobernanza y control muy
fragmentadas, dispersas e insuficientes. A
menudo pertenecen a la jurisdiccién de un
municipio, pero su funcionalidad econémica y
social, ocurren en otro.

Hay quien sefiala que son parte del
fendbmeno de metropolizaciéon. En realidad,
se trata de un nuevo arreglo territorial muy
heterogéneo donde también se puede apreciar
que localmente los rasgos rurales se van
diluyendo. Durantelas Ultimas décadas, elauge
urbano, originado en la emigracién del campo,
también significo la invasion y transformacion
de grandes espacios originalmente agricolas
en un nuevo tipo de territorio “periurbano”.
Aguilar y Lépez (2014) han aportado un
estudio muy completo y persuasivo de
éste. Sefialan tres patrones o “criterios”
para definir esa urbanizacion dispersa: i)
continuidad-discontinuidad (fragmentacion);
ii) areas de alta concentracién (donde pueden

19 También llamados “rururbanos”.



existir ciudades pequefias) vy iii) diversidad
del uso del suelo y el empleo. Este peculiar
patron de periurbanizacion plantea enormes
desafios y a menudo involucra severos costos
ambientales y sociales. Suele tratarse de
asentamientos muy precarios e irregulares,
en zonas que traen riesgos de salud,
climaticos o sismicos para sus habitantes. Es
necesario abordarlas ya con politicas publicas
especificas, sobre todo en el sentido de
consolidarlas y racionalizarlas (posiblemente
dentro de la expansion de formas urbanas de
tipo “fractal” o compacto). En la mayor parte
de los territorios periurbanos es aconsejable
la densificacién poblacional y privilegiar su
diversidad de actividades y funciones.

Definir un nuevo papel para las
ciudades pequeiias y los territorios
funcionales

Las pequefias y medianas ciudades dentro del
SUN tienen un papel central que cumplir en
la ET, las politicas de desarrollo y seguridad
alimentaria del México rural. Funcionan
como nodos que conectan a las ciudades
mas grandes con pueblos y comunidades.
Al hablar de ellas, nos referimos, sobre
todo, a pequefios asentamientos dentro de
territorios rural-urbanos que suelen ser sus
hinterland. Estas pequefas ciudades, generan
ventajas potenciales a dichos territorios vy
son esenciales en la reduccion de la pobreza
y creacion de oportunidades de empleo.
Podemos decir que las ciudades pequefas
cumplen un papel “mediador” entre pueblos,
poblacién dispersa y ciudades mayores: Estas
funciones son importantes y deben estudiarse
mas. Los vinculos rurales-urbanos estan
siendo redefinidos por estos nexos?°.

No existen definiciones precisas y definitivas
de lo que se entiende por “ciudades pequefias”
y a menudo, podemos incluir en la definicion,
a “pequefas ciudades medias”. Pero, en
términos generales, pensando en el SUN del

20 El tema de las Ciudades Pequefias es en general un “area
gris” en el disefio y ejecucidn de politicas publicas, tanto de
desarrollo rural como urbano.
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2012 y sus proyecciones, podemos decir que
una “ciudad pequefa” oscila entre los 15y 50
mil habitantes. En algunos casos se puede abrir
un poco mas el rango y podemos considerarlas
de entre 10 y no mas de 60 mil. Hoy por hoy,
la mediana de una tipica ciudad pequena, seria
una de alrededor de los 30 mil habitantes. En
este sentido, en el SUN existen 249 pequefias
ciudades donde habitan 6 millones 626 mil 45
personas, que representan alrededor del 6%
de la poblacién total del pais y un 8% de la
personas que habitan dentro del SUN y viene
creciendo por encima del promedio del SUN y
son parte medular de la actual transformacion
del medio rural.

Por su dimension y flexibilidad, pueden
detonar desarrollo local, desarrollar cadenas
cortas y cluster de distintas actividades y
hacer tanto mas eficiente como competitiva
a la agricultura, el comercio, los servicios o
la pequefia agroindustria local. Se pueden
convertir en proveedores por excelencia de
insumos y servicios a sus hinterland. Las
modernas comunicaciones (Tecnologias de
la Informacion y Comunicaciéon (TIC)), asi
como la alta movilidad del capital y nuevos
patrones de migracion interna (pendular,
circular, estacional, efimera, etc.)?! juegan
un creciente papel en este sentido y alientan,
ademas, una mayor especializacion territorial.

Muchas de ellas son bastante antiguas y
su fisonomia y sus funciones econdmicas
estdn muy moldeadas y vinculadas a los
territorios y regiones que las contienen. Las
transformaciones en curso del mundo rural
han tenido un gran impacto en las ciudades
pequeiias, pueblos (y otros asentamientos):
se diversifican y disminuye su dependencia
de la agricultura. La gente se mueve mas
y se establecen otro tipo de relaciones
jerarquicas y redes funcionales dentro
del SUN, las ciudades pequefas seguiran
existiendo y funcionando: llegaron para
quedarse (Luiselli, 2016a).

21 Segun datos del SUN (SepesoL-Conapro, 2012) los migrantes
intermunicipales llegaron en el pais a 6.3 millones entre
2005y 2012, 4.5 y 4.6 fueron inmigrantes y emigrantes al
SUN (73% del total).



El Centro Latinoamericano para el
Desarrollo Rural (Rivisp), a través del Grupo
de Didlogo Rural sobre Ciudades Pequeiias,
estudié las ventajas y limitantes de éstas
ciudades y trazo las grandes lineas del que
seria un nuevo marco de politica urbana
para las mismas, dentro de su llamado
“enfoque territorial”. Esencialmente, se trata
de habilitarlas para cumplir su papel nodal
o de intermediacion entre el mundo rural,
las ciudades y mercados urbanos de mayor
dimensién. Se requiere equiparlas con mejor
infraestructura y caminos. Se identificaron
cinco lineas de politica o “agendas” para
las misma (Luiselli, 2016a): apoyar e
incidir en la transformacion ocupacional, su
diversificacion, formacién de capital humano
y capacitacion in situ e incremento de la
productividad del capital humano, asi como el
desarrollo de Pequefias y Medianas Empresas
(PyMEs); ampliar la red “capilar” de caminos
locales, optimizar opciones de transporte
y movilidad (abatir costos de transporte);
fomentar y habilitar estrategias de cadenas
o “circuitos cortos” y cluster locales en torno
a las ciudades pequefias (abatir costos
de transaccion y disminuir intermediarios
especuladores) y protegerlas frente al poder
de los supermercados; inclusion de género y
apoyo a la juventud local, mediante incentivos
directos, entrenamiento y capacitacion.
Por ultimo, aprovechar los recursos locales
de manera sustentable y a largo plazo,
reconociendo, entre otras cosas, pagos por
servicios ambientales provenientes de los
ecosistemas locales.

Territorios funcionales

Un territorio funcional (Rimisp, 2017), puede
entenderse como un espacio diferenciado que
contiene una alta frecuencia de interacciones
entre sus habitantes, sus organizaciones y sus
empresas. Son espacios donde las personas
se asientan en una o varias localidades; ahi
viven, trabajan, dan cohesién y sentido de
pertenencia cultural y social a los mismos.
A menudo, los “territorios funcionales”
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no coinciden con los limites municipales
preestablecidos, sino que los desbordan y los
yuxtaponen. Los territorios rural-urbanos son
aquellos que cuentan con una ciudad pequefia
o0 mediana funcionalmente vinculada con un
entorno rural.

Diversos autores como Julio Berdegué
(2016), Isidro Soloaga (2015) y Antonio YUnez
Naudé (2013) han estudiado el fendmeno de
los territorios funcionales. Soloaga y Yunez
vinculan lo anterior a “Territorios Funcionales”
(TF) previamente establecidos en el trabajo
de Berdegué y Meynard®? y que conforman
amplios poligonos o espacios de trabajo y
diversas actividades econdmicas. De los
1,214 territorios funcionales definidos (y sus
municipios), cerca de la mitad lo constituyen
los eminentemente rurales (mas no rurales
aislados) y los “semi-urbanos” con rangos de
poblacidon en cabecera que corresponderian
a las tipicas ciudades pequefias que se han
analizado en el Grupo de Ciudades Pequefas
(GCP).%® Sin ser estrictamente lo mismo, el
trabajo aporta claras posibilidades de refinar
y avanzar en conocimiento del papel y el /oci
de estas ciudades en relacion a los territorios
funcionales, asi como a estrategias de fomento
productivo y desarrollo social que se pudieran
emprender. Por Ultimo, relaciona la calidad de
vida (media por acceso a educacion, salud,
tipo de vivienda, TIC, etc.) con el tamafio
de las poblaciones, donde se ve claramente
que el nivel de bienestar es inversamente
proporcional al tamafio de las mismas.

Autor principal:
Cassio Luiselli

GI¥E)

22 Sepatu tiene también una clasificacién semejante (basada en
isdcronas de tiempos de traslado) llamada “Regionalizacién
Funcional * con base en sistemas Urbano-Rurales o SUR.

23 Refiere al GCP del Rimisp 2015-2016.
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