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¢Cuales desarrollos nuevos estan
afectando la Ciudad de México?

La Ciudad de México experiment6é una extraordinaria
expansion demografica durante el periodo de 1950 a
1980. En 1950, la poblacion de la ciudad era de 2.9
millones; para 1970 habia crecido a 9.3 millones
expandiéndose rapidamente hacia el Estado de México.
Durante la década de los setenta, y a pesar de diver-
sOs programas para promover la desconcentracion
urbana, la poblacién se incremento por mas del 50%,
y la expansion externa de la ciudad fue significativa.
El Area Metropolitana de la Ciudad de México
(AMCM) ahora tiene una poblacion de aproximada-
mente 18.4 millones de personas; comprende a 16
delegaciones que pertenecen al Distrito Federal (DF),
58 municipios del Estado de México y uno del Estado
de Hidalgo. El periodo de crecimiento ininterrumpido
y la expansién estan dando lugar ahora a cambios
significativos en la dinamica de formacién de estruc-
turas en la ciudad. Dentro de las areas metropolita-
nas, los principales centros industriales mas viejos
se estan reestructurando y partes de la poblacion se
reubican en los municipios periféricos del Estado de
México que continud creciendo a un promedio del
1.6% anual entre 1990 a 2000. El Distrito Federal con-
centré el 80% del producto interno bruto (PIB) del
AMCM en 1970, pero éste habia caido hasta el 71%
antes de 2000.

Como resultado de estas tendencias, la Ciudad de
México se ha convertido en una regién metropolitana
con una estructura compleja y no simplemente en un
area rica con servicios basicos y una pobre y sin ser-
vicios en la periferia. Por ejemplo, aunque el AMCM
es relativamente rica en términos agregados, la region
incluye un gran namero de individuos pobres, cerca
del 60% de la poblacién metropolitana. La diferenci-
acion entre los municipios accesibles y seguros para
la clase media y aquellos para los mas pobres, —
ambos frecuentemente cercanos en lo geografico —,
sigue aumentando. Es particularmente preocupante la
tendencia de la polarizacion espacial de segmen-
tos de la poblacién cada vez mas empobrecidos.
Estas areas son caracterizadas a menudo por el
acceso limitado a los servicios claves, tales como la
atencion médica, educacion, y bajos niveles de segu-
ridad. El problema de la seguridad no se limita a estos
lugares sino que afecta a muchas otras partes del
area metropolitana. Esto representa un mayor reto
para las politicas debido al impacto que tiene en la
calidad de vida en el AMCM y también en la imagen

del area que afecta la capacidad de atraer y de
retener inversion y turismo. m

¢Es la Ciudad de México competitiva
en un marco global?

De manera global, el AMCM, comparado con otras
regiones metropolitanas a través de paises de la
OCDE, tiene un verdadero PIB per capita bajo, debido
principalmente a la baja productividad promedio
(48% menos que el promedio de la OCDE para las
areas metropolitanas), a las debilidades del mercado
laboral y en general al marco de condiciones dificiles
vinculadas con la pobreza y con los bajos niveles de
infraestructura y de servicios basicos. Un numero
limitado de sectores industriales (farmacéutico, auto-
motriz, de las impresiones y editorial), caracterizados
por una alta intensidad de capital, por mayores flujos
de inversién externa directa, y por contar con opera-
ciones transnacionales, han sido responsables del
crecimiento de algunos sectores especificos y de las
ganancias en la productividad. Sin embargo, estos
ejemplos del buen desempefio no parecen estarse
esparciendo a través del area metropolitana, en
donde prevalecen los niveles de productividad signifi-
cativamente mas débiles debido al bajo nivel educa-
tivo y a la baja inversién en el desarrollo del capital
humano asi como los vinculos insuficientes entre
investigacion e industria para facilitar y difundir la
innovacién. En general, las caracteristicas que mas
definen a la economia metropolitana son la consoli-
dacién del sector terciario como la fuerza conductora
de la economia regional (en el 2003, se estimé que el
75% de la fuerza laboral se encontraba en el sector
de los servicios), el descenso en el sector de la manu-
factura, la capacidad reducida de las grandes empre-
sas para generar empleos y para competir exitosamente
en los mercados internacionales, y una creciente
dependencia en las micro y pequefias empresas tanto
en el sector formal como en el informal.

La transformacién de la economia ha tenido con-
secuencias importantes para el mercado laboral local.
Aunque el descenso en los empleos del sector manu-
facturero ha estado acompafnado por un aumento de
los empleos en el sector de los servicios, la
capacidad del mercado laboral formal para absorber
a los antiguos trabajadores de las fabricas es limi-
tada. La brecha entre la oferta y la demanda de tra-
bajo ha conducido al desarrollo de un sector informal
grande, mas que al desempleo abierto.
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A pesar de estas debilidades, el AMCM posee ven-
tajas competitivas relevantes y potencialidades no
utilizadas. Los grandes flujos de IED y la presencia de
sedes corporativas, juntos con un nivel alto de produc-
tores de servicios, la concentracion de la educacién y
las instalaciones para la investigacion, y la riqueza de
la herencia histérica y cultural local son todas las
fortalezas sobre las cuales el desarrollo puede ser
construido. m

¢Como mejorar la competitividad
de la region?

Sobre las bases de la evaluacion de los retos
econdmicos y sociales que enfrenta la regién, se
pueden identificar tres areas dentro de las cuales la
accién politica podria mejorar el espiritu competitivo y
lograr un impacto positivo en la productividad y en el
empleo, trayendo consigo ventajas significativas a la
region entera.

e El desarrollo de negocios, enfocandose a disminuir
la brecha que enfrentan las pequefias y medianas
industrias en materia tecnolégica y de informacion.

¢ E| desarrollo del capital humano, en particular dis-
minuyendo la distancia que existe en términos de
habilidades, en particular asegurando el acceso a la
capacitacion y a la re-capacitaciéon para mejorar el
funcionamiento del mercado laboral.

e El desarrollo urbano centrandose en la coordinacion
de diferentes acciones actualmente en marcha para
revitalizar el distrito histérico de la ciudad de México,
aumentando su potencial como destino turistico y
provocando regeneracion urbana mas amplia. m

¢Cuales son las areas claves
para el desarrollo de negocios?

A pesar de la amplia presencia de oficinas corporati-
vas en la region, cerca del 98% de las empresas den-
tro del AMCM son de echo micro, pequefas y
medianas empresas. Una gran proporcién de estas
operan con equipo obsoleto, cuentan con una cul-
tura débil para la innovacién, y con un pobre acceso a
las nuevas tecnologias. Existe una amplia brecha tec-
nolégica entre ellas y el segmento relativamente
pequefio de empresas internacionalmente competiti-
vas, orientadas a las exportaciones. Si bien es cierto
que la falta de acceso a los equipos modernos es un
claro problema, también lo es el hecho de que la falta
de informacién acerca de los métodos de produccion

y de los procesos socava la productividad de las
empresas tanto en lo individual como de sectores
completos. Cadenas de produccién fuertes basadas
en la cooperacién, incluyendo los vinculos entre las
PyMEs y las empresas competitivas mas grandes han
sido impedidas por las debilidades en areas tales
como la estandardizacién y el control de la calidad.
Abordar la brecha tecnolégica y de informacion es
crucial para permitir que las pequefias industrias
alcancen mayores niveles de productividad y para
reducir la polarizacion de la economia. La Ciudad de
México incluye muchas concentraciones sectoriales,
pero son pocas las que cuentan con procesos fuertes
de cooperacion.

Mejorar la capacidad de los negocios pequefos para
que trabajen unidos en la busqueda de oportunidades
conjuntas requiere de un enfoque mucho mas cen-
trado en el desarrollo de negocios. Un enfoque puede
ser el de politicas de aglomeraciones (clusters), ya
que cuenta con herramientas efectivas para organizar
y proporcionar servicios colectivos. m

¢ Como desarrollar el capital humano
de la AMCM?

Al igual que con la base de las empresas de la region,
la disponibilidad de capital humano en la regién se
encuentra afectado adversamente por la baja inver-
sion y eficiencia del gasto en educacion. El imper-
fecto balance entre la demanda del trabajo y las
necesidades de la oferta debe ser abordado para
asegurar que actualmente la transicion de la
economia de la regién, no genere exclusién y un
futuro reforzamiento del ya de por si significativo sec-
tor informal. Lo que es mas, como resultado de varios
factores relacionados - la cobertura relativamente
pobre y el acceso limitado al nivel de educacion de
preparatoria y las pocas opciones de capacitacion,
aunado a estructuras del mercado laboral que no
favorecen la capacitacién en el trabajo — la region es
lenta para adaptarse a la demanda de las nuevas
habilidades. El reto para el Gobierno Federal es incre-
mentar la flexibilidad y reducir la rigidez del mercado
laboral al tiempo que fortalece el atractivo relativo del
sector formal y evita la presién hacia la baja en los
sueldos. Esta rigidez reduce efectivamente el incen-
tivo con el que cuentan las empresas para emplear y
capacitar a empleados nuevos. En el caso especifico
de la ciudad de Meéxico, la distribucion territorial
desigual de los servicios de educacion de los adultos,
combinado con el tamanfo total del area metropolitana,
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dificulta la posibilidad de facilitar el acceso a la
capacitacion fuera de la empresa.

En afnos recientes, el desarrollo de la fuerza laboral,
combinando capacitacién con politicas laborales acti-
vas descentralizadas se ha convertido en un enfoque
comun para el desarrollo del capital humano en un
contexto regional. El concepto esta basado principal-
mente en proporcionar servicios encauzados geogra-
ficamente para abordar los desequilibrios en un
mercado laboral regional. Este enfoque, particularm-
ente comun en los Estados Unidos, seria interesante
también en el caso de la Ciudad de México, para pro-
porcionar mayor flexibilidad a pesar de la rigidez del
mercado laboral a nivel nacional. Las evidencias de
varios paises de la OCDE sugieren que las organiza-
ciones privadas o semiprivadas no lucrativas pueden
tener un impacto mayor en el desarrollo de actividades
para mejorar las habilidades de la fuerza laboral. Tales
estructuras pueden servir como enlace entre la pla-
neacidn estratégica para el desarrollo econémico y
las necesidades mas especificas del sector o de la
localidad. Ellas pueden asegurar que los fondos de
diversas fuentes publicas y privadas son reunidos, o
al menos coordinados, y que una serie de programas
especializados en su mayoria de abajo hacia arriba
sean implementados en las areas objetivo. Sin
embargo, se vislumbra dificil realizar esto a través de
las instituciones existentes en la regién de la Ciudad
de México, en donde los recursos se encuentran
efectivamente divididos de acuerdo con sus limites
administrativos.

En la Ciudad de México, existe la justificacién para
que algunas funciones puedan llevarse a cabo a
través de un organismo transjurisdiccional como la
propuesta de la Organizacion Metropolitana del
Desarrollo. Una innovacién importante seria también
contar con un mayor apalancamiento de fuentes
privadas de fondeo para actividades vinculadas
con el desarrollo de capital humano. =

¢ Qué sobre la regeneracion urbana?

El potencial del crecimiento de la industria del
turismo metropolitana no deberia de ser menospre-
ciado. El Centro Histérico de la Ciudad de México
(creado por Decreto Presidencial en 1980) y otros dis-
tritos histéricos mas periféricos incluyen cerca de
1,500 lugares registrados dentro de la lista del Patri-
monio Cultural de la Humanidad de la UNESCO. Sin
embargo, a pesar de muchos programas de recon-
struccidn y rehabilitacion (especialmente después del

temblor de 1985 que dafid una gran parte de la
ciudad), el Centro Historico de la Ciudad de México
todavia esta caracterizada por la reduccién de su
poblacion, el deterioro fisico y la pérdida de muchas
de sus funciones centrales. El Centro Histérico es de
gran importancia debido a que es el simbolo no solo
de la metrépolis sino también del pais y cuenta con
una riqueza histérica, cultural y arquitecténica
inmensa. En la actualidad, existe un proyecto para
ampliar su perimetro y crear la "Ciudad Histérica de
México" declarandola un "area patrimonial prote-
gida" bajo de la Ley General del Desarrollo Urbano
para el Distrito Federal. Dado el enorme significado
simbdlico y politico de esta nueva unidad territorial,
su constitucién podria tener un impacto significativo
en la recuperacion del patrimonio cultural que
pertenece a todos los mexicanos, y en la mejoria de
la imagen de la Ciudad de Meéxico, incluyendo el
aumento de su potencial turistico.

En este sentido, el AMCM podria tomar en cuenta
experiencias interesantes de otras ciudades con cen-
tros historicos en el corazén de regiones metropolita-
nas dinamicas en los paises de la OCDE en donde los
mayores esfuerzos a nivel metropolitano se han enfo-
cado a renovar y a aumentar la accesibilidad a los
sitios histéricos. El comun denominador en tales
experiencias es el reconocimiento de que la reno-
vacion fisica no es suficiente sino que dinamicas
econdmicas y sociales tienen que ser “inventadas”
para estas areas. Los prerequisitos para la regen-
eracion del centro histérico de la Ciudad de México, y
para otros distritos historicos més periféricos y zonas
arqueoldgicas, son un compromiso de largo plazo por
parte de las autoridades publicas; la participacién de
la sociedad civil y del sector privado, y un mecanismo
por medio del cual los diferentes actores puedan tra-
bajar juntos en un ambiente dinamico.

El plan estratégico para el area debe proporcionar
suficientes certezas al sector privado de que los mar-
cos legales y regulatorios actuales, asi como los niveles
de la inversion publica seran respetados. Al mismo
tiempo, la sociedad civil espera que las autoridades
publicas supervisen la participacion del sector pri-
vado y aseguren que el desarrollo continda bajo
planes acordados y que los procesos para la toma de
decisiones son transparentes y que no seran entorpe-
cidos por cargas burocraticas excesivas.

Todo lo anterior explica el porque en la mayoria de los
casos se da la tarea de manejar este tipo de proyec-
tos a una organizacion cuasi-gubernamental o no
lucrativa. En este escenario, la sociedad civil guia al
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sector publico respecto de los deseos y aspiraciones
de los ciudadanos, las autoridades publicas ponen en
practica los marcos regulatorios y proporcionan
incentivos, y el sector privado reacciona a los cambios
en el mercado local para la inversion. m

¢Cuales son los desafios a mejorar
el gobierno y la coordinacién
metropolitano?

Debido a un sistema institucional complejo, y a la
escala regional de la mayoria de los temas de politica,
una coordinacion efectiva entre los gobiernos del
Distrito Federal y de los Estados de México y de
Hidalgo es critica. En lo individual, las diferentes
entidades gubernamentales tienen poco poder para
efectuar cambios radicales, por lo que la pregunta
mas importante es como los gobiernos nacionales
y regionales pueden trabajar juntos de acuerdo con
sus diferentes atribuciones y poderes legales. De
hecho, resolver los problemas de la region metropoli-
tana depende en gran parte de una mayor y mejor
cooperacion. La presencia de los organismos de
coordinacion y los instrumentos de planificacion que
ya existen indican que tanto el gobierno central como
los gobiernos dentro del AMCM estan concientes de
la necesidad de desarrollar politicas coordinadas en
la regidon metropolitana. Con el tiempo, los instrumen-
tos utilizados para fomentar la coordinacién dentro de
la regidn han evolucionado significativamente. Sin
embargo, existe todavia la sensacién de que esto no
se ha traducido en un enfoque metropolitano en gen-
eral, y que la colaboracién efectiva es todavia un pro-
ceso dificil y que consume tiempo. El problema no es
la falta de mecanismos institucionales, sino que los
marcos mas soélidos para la implementacién de politi-
cas estan organizados a través de lineas politicas
administrativas y en comparacién, los instrumentos
“metropolitanos” son relativamente débiles. Un
namero significativo de instituciones a cargo de la
coordinacion metropolitana no estan trabajando
bajo una visién metropolitana comun ampliamente
compartida. Esto genera confusién con respecto de
cuales deberian de ser sus objetivos respectivos y
sobre como deberian de ser implementadas, coordi-
nadas y monitoreadas sus acciones.

Uno de los principales obstaculos para lograr una
efectiva coordinacion es la complejidad del sistema
fiscal en la region. El Distrito Federal y sus delega-
ciones tienen un régimen fiscal completamente difer-
ente al que opera en los Estados y en sus municipios,

generando asi varios niveles de ingresos con respon-
sabilidades de gasto también diferentes. El Distrito
Federal recibe transferencias (de participaciones y
aportaciones) por parte del Gobierno Federal, pero a
diferencia de los Estados, también cuenta con
fuentes substanciales de ingresos de impuestos pro-
pios. Por lo que concierne al gasto, la disparidad
entre el Distrito Federal y los Estados llega a ser aun
mas absoluta, especialmente si se considera que una
gran proporcion de los gastos del Gobierno Federal
en la region se concentran en el Distrito Federal en
donde cuenta con algunas funciones reglamentarias.
A nivel local, existe poca diferencia del gasto entre las
delegaciones y los municipios en el AMCM. Sin
embargo, si se compara el gasto del Distrito Federal y
del Estado de México en su totalidad, si existe una
diferencia signifivativa. El Distrito Federal gasta casi el
doble per capita (8097 pesos en promedio) que el
combinado municipal de la region metropolitana y el
estatal del Estado de México (4435 pesos en prome-
dio). La combinacién asimétrica de ingreso y gasto
entre el Distrito Federal y el resto del AMCM, junto
con los diferentes regimenes administrativos y regula-
torios, hace que la coordinacion de politicas y las
inversiones sean extremadamente dificiles, impo-
niendo costos significativos para la economia metro-
politana.

El proceso de la revision ha destacado que el sistema
actual del gobierno metropolitano sufre de tres debil-
idades principales:

e |a falta de una visién metropolitana clara y amplia-
mente compartida;

e |a presencia de importantes asimetrias fiscales y
regulatorias;

¢ |la necesidad urgente de contar con una nueva orga-
nizacién dindmica que sea capaz de coordinar
acciones en el campo de la competencia econdmica.

En respuesta a estos tres temas, el Estudio Territorial
de la Ciudad de México de la OCDE sugiere acciones
de la politica para dar una realidad mas practica al
actualmente débil concepto metropolitano de la for-
mulacion de politicas. m

¢ Como crear una vision metropolitana
compartida?

Es necesario construir un compromiso politico y un
consenso detras de la nocion de la cooperaciéon met-
ropolitana. Un primer paso importante seria el
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establecimiento de una precisa declaracion inicial que
incluya los intereses compartidos de cada entidad y
el compromiso para trabajar hacia una visibn comuan
del papel de la region metropolitana. Antes de desarr-
ollar una estrategia y los mecanismos para su imple-
mentacion, se debe definir claramente la naturaleza
de las necesidades del “proyecto” regional metropoli-
tano. También es necesario explicar por qué el Distrito
Federal, los Estados de México y de Hidalgo y las
delegaciones y los municipios individuales dependen
el uno del otro. Esta “vision” regional es esencial-
mente una declaracion del interés comun y del com-
promiso para la cooperacion hacia objetivos comunes
y acordados. Al igual que con la mayoria de otras
ciudades-regiones semejantes de los paises del la
OCDE, esta vision necesita entender las diferentes
identidades que abarca, promoviendo las comple-
mentariedades e interdependencias, pero también
reconocer las diferencias y las caracteristicas distinti-
vas. Como un estatuto politico, esta declaracion debe
estar patrocinada por los jefes de gobierno del DF y
de los Estados, pero la elaboracién de la vision sobre
la cual se apoyaria debera ser un proceso mas con-
sultivo que involucre a diferentes actores interesa-
dos, publicos y privados. m

¢ Qué herramientas fiscales podrian
mejorar la cooperacion metropolitana?

El segundo elemento importante de un nuevo marco
para la gobernabilidad metropolitana implicaria el
desarrollo de mecanismos metropolitanos para
compartir o redistribuir los recursos que fomenten
la cooperacion y un uso mas eficiente y responsable
de dichos recursos. Los estimulos fiscales para
fomentar la cooperacién, tales como los incentivos
que se generan en los mecanismos de cooperacion,
pueden ser particularmente utiles para el AMCM. En
muchos paises de la OCDE se ha experimentado con
estos mecanismos. La idea detras de ellos es fomen-
tar la cooperacion por medio del establecimiento de
ciertas condiciones para la asignacién de transferen-
cias, estipulando por ejemplo que los fondos para los
proyectos so6lo podran ser obtenidos cuando més de
un gobierno participe en ellos. Estos incentivos y
otros mecanismos en los contratos pueden asumir
distintas formas, pero deben poseer tres caracteristi-
cas fundamentales. Primero, un gobierno con un nivel
superior (tal como el gobierno central) que este
involucrado en fijar las reglas del juego. En el caso del
AMCM, las reglas procurarian presumiblemente lograr
la cooperacién entre municipios, entre estados y

municipios, o entre estados, y pueden limitarse a
lograr mejoras en infraestructura en areas primordi-
ales tales como el agua o el transporte. La segunda
caracteristica es la competencia por los fondos. Los
proyectos son evaluados en términos de calidad y no
todos son financiados. La tercera caracteristica es el
cofinanciamiento. Para poder obtener el financiamiento,
se puede también requerir a los gobiernos solicitantes
que ellos mismos comprometan recursos y/o contar
con el compromiso de recursos por parte de otras
entidades publicas o privadas. m

¢Como podria un Organismo
Metropolitano de Desarrollo ayudar
a la Ciudad de México?

Con respecto a la construccion de la competitividad,
existe la necesidad de contar con medios mas
dinamicos y flexibles por medio de los cuales se
puedan implementar politicas efectivas. Las prior-
idades para la competitividad descritas arriba impli-
can tanto un enfoque transectorial como también un
énfasis en el ambiente de negocios. Un Organismo
Metropolitano de Desarrollo, como la principal insti-
tucion para la implementacién de una estrategia com-
petitiva en la regién, debera coordinar las acciones en
diferentes campos relacionadas con el aumento de la
productividad de las empresas en la regioén, el aumento
de la inversion (ejemplo: en el centro histérico) y el
desarrollo de habilidades. En general, tendria las
siguientes caracteristicas que son comunes a la may-
oria de los organismos de desarrollo regional de los
paises de la OCDE:

e Lamisiény los objetivos generales son definidos por
los organismos publicos patrocinadores involucrados
hacia los cuales el organismo debe rendir cuentas.

¢ Es el responsable de traducir todos los objetivos en
proyectos operativos y en programas.

e Cuenta con un enfoque sélido de mercado laboral y
de empresa, incluyendo la responsabilidad para
organizar, o por lo menos coordinar, el apoyo
regional a las empresas y programas para el desar-
rollo de la fuerza laboral.

* Es responsable de, o debe de estar involucrado, con
la promocién de la inversion interna y su procesa-
miento, y es responsable en forma mas general de
contribuir en la elaboracion de la mercadotecnia
para la region.
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¢ Trabaja con los organismos de desarrollo local o con
organismos sectoriales que proporcionan produc-
tos que contribuyen a lograr los objetivos generales
(por ejemplo, este no reemplaza a los organismos
especializados).

Tal organismo se constituiria de tal forma que manten-
dria vinculos cercanos con las diferentes entidades
gubernamentales de toda la regién, aunque institu-
cionalmente esté separado de estas. La principal
preocupacion es asegurar que pueda implementar
un enfoque para la elaboraciéon de politicas que

proporcionen lo que las autoridades publicas no
pueden en términos de flexibilidad, vinculos con los
negocios y sensibilidad a las necesidades locales. m

Para la informacion adicional

Para la informacién adicional con respecto a esta
Sintesis de Politica, puede contactar a:

Nicola Crosta,
Tel.: (33-1) 4524 98 45
(e-mail: Nicola.Crosta@oecd.org). m
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m OECD (2004), OECD Territorial Reviews Mexico City, OECD Publications, Paris. www.oecd.org/bookshop .

m OECD (2003), OECD Territorial Reviews Mexico, OECD Publications, Paris.

m Visite nuestra pagina web: www.oecd.org/gov/territorialgovernance.
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