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CAPITULO Il

PLANEACION DE LAS
CIUDADES INTERMEDIAS

EN MEXICO



"Convertir el caos al orden, hacer que las
ciudades sean habitables, impedir un
inadecuado desarrollo, encauzar la
prestacion de Jos servicios necesarios y
establecer un control sobre los usos del
suelo. Esto es mas facil decir que hacer”

Charies Abrams®

Para analizar el proceso de planeacion urbana en México, debe-
mos considerar algunos aspectos historicos, sociolégicos y cultura-
les que influyen en el mismo.

Si se define a una ciudad sélo en forma cuantitativa, se obten-
dra una idea limitada de lo que realmente es. Las ciudades no son
solamente numeros o edificios; tienen inherente una esencia, un
caracter que las hace distintas entre si. Si bien es cierto que este
caracter se expresa en las edificaciones y en las cifras, no proviene
de ellas. Los forjadores de la configuracion espacial de cada ciudad

45 Abrams, Charles, "The uses of land in cities", Scienfific Amencan, pp. 151-160.
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son sus habitantes. Su forma de ser, sus costumbres, sus necesi-
dades y su ambicidn de trascender, imprimen un sello particular a
cada lugar.

Asi, la conformacién de las ciudades responde a tradiciones,
costumbres, necesidades, y a diversos factores geograficos, histori-
cos y regionales.

Las ciudades fueron hechas por los hombres y para los hom-
bres; por lo mismo, es estéril tratar de definirlas sin que éstos sean
tomados en cuenta.

Son los hombres los que deciden la vocacion de cada ciudad,
su razdn de ser. Cada una de elias se logra en respuesta a las ne-
cesidades inmediatas y futuras de los pobladores. Cuando sola-
mente se atienden las necesidades inmediatas, se corre el riesgo
de la ineficiencia y el caos, ya que una ciudad cuyo desarrollo no
es previsto puede no expresar ni satisfacer las expectativas, exi-
gencias y demandas de sus habitantes en el largo plazo. Si se con-
sideran unicamente las necesidades futuras, imperara solamente la
esperanza de que en el futuro se resuelvan los problemas del pre-
sente.

La ciudad requiere de un proceso dinamico que incluya tanto
soluciones para resolver problemas cotidianos, como metas pro-
yectadas a largo plazo, que puedan definir su estructura y garanti-
zar una elevada calidad de vida a sus ciudadanos. Por ello,
actualmente ha adquirido una gran importancia la planeacion y el
disefio adecuado de las ciudades, pensando, sobre todo, en la sa-
tisfaccion presente y futura de los intereses y necesidades de los
habitantes y de las comunidades.

Las ciudades de tamafc intermedio son aquellas que todavia
no se han convertido en un area metropolitana, pero que tampoco
conforman un pequelio nucleo rural. En ellas hay un equilibrio entre
las oportunidades que ofrece la ciudad y las desventajas y deseco-
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nomias caracteristicas de un asentamiento metropolitano no con-
trolado.

Es importante aclarar que la zona metropolitana es una exten-
sa drea urbana donde los limites de diversas ciudades se pierden
para convertirse en una sola unidad, participando en ella diferentes
entidades administrativas y politicas. Cada area metropolitana, ge-
neralmente, alberga a mas de.un millon de habitantes, por lo que
constituyen grandes centros comerciales e industriales.

Actualmente, se han acelerado los procesos de urbanizacion
de las ciudades intermedias y se ha incrementado su participacion
en la generacién de riqueza. Puesto que disponen de tierra vacante
que posibilita el crecimiento de la ciudad, constituyen una alternati-
va para la descentralizacion de las actividades tanto gubernamen-
tales come privadas de las zonas metropolitanas.

Estas ciudades ofrecen la oportunidad para crecer con orden y
satisfacer las expectativas de sus habitantes. En el ambito regional
permiten, a futuro, crear una estructura urbana nacional equilibra-
da, garantizando una satisfaccion mas eficiente y justa de ias nece-
sidades y demandas, asi como una mejor prestaciéon de servicios,
proporcionando con ello ahorros de diversa indole a la sociedad en
su conjunto.

ESTRUCTURA URBANA EN MEXICO Y LAS
CIUDADES DE TAMANO INTERMEDIO

El desarrollo regional se ha caracterizado por la elevada concentra-
cién poblacional, asi como por la gran dispersion de las pequenas
localidades. "Cuatro grandes zonas metropclitanas en el pais —la
del Valle de México, Guadalajara, Monterrey y Puebla— albergan
21.7 millones de habitantes. Asimismo, en mas de 150 mil localida-
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des menores de 2,500 habitantes viven 23.3 millones de personas.
A la vez, 78 ciudades intermedias concentran el 33.4 % del total de
la poblacién nacional, con rangos que oscilan entre 100 mil y 1 mi-
llon de habitantes.*

Estos datos refiejan la creciente problematica que se vive en
nuestro pais por la desigual distribucion de los asentamientos po-
blacionales, lo que podria incrementar, en el corto o medianc pla-
zos, las diferencias existentes en el desarrollo regional, de ahi la
importancia de establecer, a tiempo, un adecuado mecanismo de
planeacion urbana que considere estos problemas, asi como la
prevencién de los mismos.

El propésito de la planeacion regional e interna de las ciudades
es buscar un equilibrio entre el patrén de distribucion territorial de la
poblacién y la proteccion de los recursos naturales, sobre todo ante
el nuevo contexto socio-econémico y la apertura comercial, lo cual
provocara movimientos migratorios hacia las ciudades en las que
las nuevas actividades economicas generaran un mayor desarrollo
y, por lo tanto, nuevas expectativas de trabajo.

Es importante destacar que la distribucion del suelo esta direc-
tamente vinculada con la satisfaccidn de necesidades y servicios
basicos, espacios habitacionales, sistema de transporte, espacios
recreativos, para la produccion y el comercio. Estos elementos con-
figuran a las ciudades intermedias como la opcidn geogréfico-espa-
cial que cuenta con los medios y las condiciones suficientes para
cumplir con los objetivos del desarrollo social y econémico del pais.

Sin embargo, los 78 centros poblacionales considerados en el
Programa de 100 Ciudades dentro de la categoria de 100 mil a un
millén de habitantes estan empezando a padecer los impactos ne-
gativos en el medio ambiente debido a la concentracidon excesiva
de ia poblacion y al creciente desorden urbano (ver anexo 17).

46  Op. cit, Indicadores Sociodemograficos y Econgmicos, p. 7.
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Estas ciudades han aumentado en espacio y numero dentro de
la estructura urbana en México. En 1950 existian siete ciudades de
este tipo con una poblacion total de 900 mil habitantes;, en 19786,
aproximadamente 36 con una poblacién de 7.4 millones,* y, como
se menciond anteriormente, en 1992, 78 ciudades que repre-
sentaban ya el 33.4% de la poblacién nacional.*® De 1980 a 1990,
las ciudades de tamano intermedio crecieron con un indice anual
de un 5.3%, superior al indice anual de 3.6% de las ciudades mas
grandes. Mientras que en 1980 uno de cada cinco mexicanos vivia
en una ciudad de tamano intermedio, en 1990 la proporcion fue uno
de cada cuatro. Para el ario 2000 se tiene considerada una pobla-
cién de 27.5 millones de habitantes asentados en este tipo de con-
centraciones urbanas.*

De las 78 ciudades actuales de tamafo intermedio, 28 son ca-
pitales estatales, en donde se localizan los poderes ejecutivo, legis-
lativo y judicial. Estas ciudades muestran una diversidad
econdmica que propicia un crecimiento futuro, por lo gue se consti-
tuyen en principales promotoras del desarrollo. Seguramente sera
en estas ciudades donde se dé un crecimiento poblacional mayor vy,
por ende, también en las que se necesitara dar una atencidn priori-
taria de las politicas del crecimiento urbano.

Otras ciudades intermedias, que no son capitales, han crecido
por el impulsc de las comunicaciones, el comercio, el turismo y la
industria, y las mas pequefnas ya estan desarrollando el potencial,
en recursos, para una expansion a futuro.

Las ciudades de tamafo intermedio en Mexico son reflejo de
su historia, de sus habitantes, asi como de las organizaciones pu-
blicas y privadas creadas por los mismos, por o gue la forma de
vida que actualmente se tiene es resultado de las decisiones que

47 Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, Programa Nacional de Desarrollo Urbano 19%0-
1994,

48 SEDUE, Indicadores Sociodemograficos y Econdmicos, p. 7.

43  SEDUE, Programa Nacional de Desarrolfc Urbano 19850-1894 p 22,
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toman las autoridades y de la escasa participacion de la ciudada-
nia.

Una constante en estas ciudades es que estan siguiendo el
mismo patrén de crecimiento de la Ciudad de México, permitiendo
el desorden en la expansion urbana y la falta de respeto a la voca-
cion del suelo, lo que ocasiona altos gastos en infraestructura,
equipamiento, vivienda, servicios y deterioro al medio ambiente;
efectos que pudieron haber sido menores si el interés particular no
se hubiera antepuesto al interés de la sociedad.

La grave situacién que afecta a la gran urbe mexicana y ac-
tualmente a las ciudades intermedias de la Republica nos hace
pensar que si las autoridades no generan nUevos mewanismas para
la toma de decisiones, donde se consideren las medidas preventi-
vas y correctivas necesarias, los impactos podrian acrecentarse y
volverse incontrolables, pese a la advertencia de la ciudadania, que
ha demandado y cuestionado las acciones de la autoridad guberna-
mental en este ambito.

Es por ello que las ciudades intermedias, tanto las que son ca-
pitales como las que no lo son, deben garantizar a futuro, y me-
diante instrumentos apropiados de planeacién, un asentamiento
urbano con la respectiva atencion y cuidado al medio ambiente.
Este es, de hecho, el punto medular del mecanismo de participa-
cion gobierno-sociedad civil que se propone en el capitulo IV de
este trabajo.

Finalmente, es importante hacer notar que el desorden urbano
ha provocado reacciones y protestas aisladas de ciudadanos a los
que han afectado los cambios indiscriminados en los usos del suelo
y la irracional autorizacién de permisos de construccion. Esto ha
ido deteriorando la calidad de vida de todos los estratos sociales, al
igual que los impactos negativos ocasionados al entorno ecologico,
sobre todo.
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PROCESO DE PLANEACION URBANA

Planear una ciudad debe ser un procesc dinamico y permanente,
en que participen todas las entidades, tanto gubernamentales como
privadas, que permitan la reflexién y el equilibrio basado en las ne-
cesidades y los requerimientos de la sociedad.

Como se menciond en el capitulo | de este trabajo, el proceso
de planeacion urbana de las ciudades en Meéxico se fundamenta en
el articulo 27 de la Constitucion Federal y tiene como guia la Ley
General de Asentamientos Humanos. Al mismo tiempo, el sistema
de planeacién establece las normas y funciones para los Estados y
Municipios.

De esta manera, la Ley General de Asentamientos Humanos
determina, dentro de las mas importantes, las siguientes atribucio-
nes a los Estados y Municipios:*

Articulo 8°. Corresponde a las entidades federativas, en el am-
bito de sus respectivas jurisdicciones, legislar en materia de orde-
namiento territorial de los asentamientos humanos y de desarrollo
urbano de ios centros de poblacion, asi como formular, aprobar y
administrar el Programa Estatal de Desarrollo Urbano, vigilando y
evaluando su cumplimiento.

Articulo 9°. Compete a los municipios formular, aprobar y admi-
nistrar los planes o programas municipales de desarrollo urbano,
de centros de poblacién y los demas que deriven de éstos, asi
como evaluar y vigilar su cumplimiento de conformidad con la legis-
lacidon local. Asi mismo, les corresponde regular, controlar y vigitar
las reservas, usos y destinos de areas y predios en los centros de
poblacion.

50 Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, Ley General de Asentamientos Humanas, de! 21
de juiio de 1893, art. 8 (fracciones |, L, VI y Vil) y art. 9 (fracciones |, I, VIl y IX}, Diario Oficial de
la Federacién, pp. 4y S.
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Sin embargo, es necesario sefalar que son los gobernadores
de los estados los responsables de la congruencia que debe preva-
lecer entre sus planes estatales y el Programa Nacional de Desa-
rrollo Urbano, promoviendo la cooperacién de los funcionarios
federales a fin de llevar a cabo las acciones previstas en dichos
planes, con la participacion que corresponda a los presidentes mu-
nicipales.

Asimismo, son muy pocos los planes estatales vigentes y me-
nos aun los que tienen una instrumentacion efectiva. Hace falta una
revision profunda de las carencias existentes en los mismos, y for-
talecer la participacién de los municipios en la planeacién y en la
instrumentacion de las acciones.

Los tres niveles de %obierno y la
Instrumentacion del proceso de planeacién
urbana

Instituciones e instrumentos de coordinacién a nivel

federal

Las principales instituciones encargadas de instrumentar el proceso
de planeacion a nivel federal, en coordinaciéon con los gobiernos
estatales y municipales, son: la Secretaria de Desarrollo Social, Ia
Secretaria de la Reforma Agraria (ver anexo 18), la Procuraduria
Agraria (ver anexo 19) y la Comisién Reguladora de la Tenencia de
la Tierra (ver anexo 20). Esta relacion se lleva a cabo dentro del
marco del Convenio de Desarrollo Social de cada uno de los esta-
dos de la Republica.

La primera de estas Secretarias proporciona coordinacion y
asistencia técnica a los Gobiernos Estatales y Municipales en la
creacion de planes maestros y parciales, asi como la autorizacion
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de recursos. Las ultimas tres dependencias, en cambio, son res-
ponsables del proceso de regularizacion de la tierra cuando cambia
del contexto rural al urbano. Ademas, la Procuraduria Agraria atien-
de los recursos interpuestos que tienen los gjidatarios o comuneros
en cuanto a dotacion de tierras. Sin embargo, en este Ultimo aspec-
to hace falta un mayor control, puesto que muchas tierras han sufri-
do diversas invasiones (con los cambios de los usos del suelo) por
no contar con una planeacion adecuada y viable que prevenga esta
situacion. Es necesario, tambien, establecer medidas de tipo preven-
tivo para brindar, de manera permanente, una garantia en la seguridad
de la tenencia de la tierra.

Por otra parte, en lo referente a inversion publica, existe en la
actualidad el Convenio de Desarrolio Social (CODESOL) que esta-
blece la coordinacidn entre Federacidon, Estados y Municipios. Este
Convenio constituye el instrumento juridico y administrativo encar-
gado de concertar y coordinar las acciones de planeacidn regional
entre los distintos organismos de la Administraciéon Publica.

El CODESOL fue creado como un mecanismo de descentrali-
zacion y desarrollo regional para coordinar acciones y recursos, asi
como para transferir a los estados y municipios programas y res-
ponsabilidades con el objeto de crientar un desarrollo mas equili-
brado y disminuir las desigualdades regionales.

Es importante sefalar que cada uno de los ayuntamientos pue-
de participar, mediante el Comité de Desarrollo Municipal, en el
COPLADE (Comité de Planeacion de Desarrollo Estatal) incorpo-
rando sus prioridades y propuestas al Plan Estatal de Desarrollo
Urbano, ya que en diversas acciones de los actuales convenios
esta involucrado un gran numero de programas a nivel municipal.

Asi, en el marco del CODESOL, "se otorgaran recursos publi-
cos destinados a obras urbanas en las ciudades (contempladas
dentro del Programa de 100 Ciudades) de los estados y municipios
que tengan vigentes y cumplan con los planes de ordenamiento y
regulacion de los usos del suelo. De esta forma, con el Convenio
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de Desarrollo Social se pretende consolidar la coordinacion entre ei
Gobierno Federal, Estatal y Municipal, permitiendo que mediante la
planeacién financiera regional se vinculen los recursos locales, las
transferencias federales, las fuentes de crédito y la aportacion de
beneficiados" *'

En este sentido, existen algunas instituciones financieras que
se orientan al funcionamiento del desarrollo urbano y la vivienda, y
son las siguientes:

Banco Nacional de Obras Publicas (BANOBRAS) y Nacional
Financiera (NAFIN); son organismos financieros que otorgan crédi-
tos para el apoyo de obras diversas, como las viviendas de interés
social, por ejemplo.

Fondo Nacional para la Habitacion Popular (FONHAPO); atien-
de a grupos organizados populares asalariados y no asalariados,
cuyos ingresos familiares no rebasan 2.5 veces el salario minimo.

Fondo de Vivienda (FOVI);, es un organismo que, a través de la
banca, otorga créditos para vivienda de interés social.

Fondo de Vivienda para los Trabajadores del Estado del Insti-
tuto de Seguridad y Servicios Sociales (FOVISSSTE); es la institu-
cidn que atiende a los trabajadores al servicio del estado, y el
Fondo de Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), a los tra-
bajadores de empresas privadas.

Fideicomiso de Vivienda de Desarrollo Social y Urbano (FIVI-
DESU); atiende ias demandas de vivienda de los grupos populares
asentados en el Distrito Federal.

Asimismo, existen delegaciones estatales de cada uno de es-
tos organismos de vivienda, excepto del FIVIDESU.

51 Secretaria de Desarrollo Social, Programa de Regulacién de Uso de! Suelo y Administracién Ur-
bana, Taller Regional Colima, Jalisco, Nayarit y Michoacan, marzo de 1993, pp. 7, 110y 115,
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Estas instituciones apoyan a los gobiernos locales y estatales
en la administracidn y prestacion de los servicios de vivienda,
transporte, drenaje, agua, parques industriales y otros.

Instituciones e instrumentos de coordinacion a nivel
estatal y municipal

A nivel estatal, existe la Secretaria de Desarrollo Urbano o de De-
sarrollo Social o su equivalente, gue se encarga, entre otras funcio-
nes, de llevar a cabo la planeacién de los asentamientos humanos
y dictar las normas a gue deben sujetarse las &reas o predios no
urbanizables por tratarse de zonas historicas, arqueologicas, fores-
tales o de otra indole.

Asimismo, a esta Secretaria le corresponde analizar estudios y
dictaminar la conveniencia de las obras proyectadas en el estado
del que se trate, por instrucciones de los ayuntamientos de la enti-
dad o de la Comision Estatal de Desarrollo Urbano en caso de que
existiera. Estas funciones varian de acuerdo con las caracteristicas
y necesidades de cada entidad. Asi, por ejemplo, en el estado de
Querétaro existe la Secretaria de Desarrollo Urbano, Obras Publi-
cas y Ecologia que engloba en una sola dependencia las funciones
de asentamientos humanos y de prevencion de la contaminacion
ambiental.

Es importante destacar que dentro del COPLADE hay subco-
mités encargados de administrar l0s recursos de diversas areas,
como es el caso del subcomite de vivienda, responsable de planear
y otorgar creditos y construir vivienda en los estados con base en
las solicitudes presentadas.

En lo que respecta al nivel municipal, existe una Direccion de
Planeacidon, Obras y Servicios Publicos o su equivalente, segun el
ayuntamiento de que se trate, puesto que en algunas entidades se
denomina Direccién de Obras Publicas, en cuya estructura se en-
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cuentra un area de planeacion urbana. En términos generales, esta
Direccién se encarga, de acuerdo con el articulo 23 del Proyecto de
Cddigo Urbano, de evaluar y elaborar programas municipales de
desarrollo urbano y de vivienda. Asimismo, otorga licencias y per-
misos de construccion de fraccionamientos, condominios y de otras
obras urbanas.®

Planes de desarrollo urbano, usos del suelo y
contaminacion

En el proceso de planeacién existen 3 elementos que son funda-
mentales para comprender la problematica y la perspectiva urbana
en México: los planes de desarrollo urbano, los usos del suelo y las
fuentes indirectas de contaminacion.

Planes de desarrollo urbano

Los planes de desarrollo urbano tienen como propoésito fundamen-
tal consolidar un sistema urbano nacional que contribuya a contro-
lar el crecimiento de las grandes ciudades, impulsar el desarrollo
de los centros alternativos, particularmente ciudades de tamano in-
termedio, y lograr una mejor integracion rural y urbana al reorientar
y apoyar el desarrollo de las ciudades pequefias.

"La regulacidn del uso del suelo y la administracion urbana lo-
cal son aspectos que el gobierno federal, en su caracter de conduc-
tor de la politica general de desarrollo urbano nacional, apoya a

través del Programa de 100 Ciudades” *

Con el propésito fundamental de fortalecer la participacion de

52 Talleres Regionales socbre Regulacion de Uso del Suelo y Administracién Urbana 1993, Proyecto
de Cédigo Urbano Tipo para las Entidades Federafivas, art. 23.
53 Op. cit, Programa de 100 Ciudades, p. 9.
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los estados y municipios en las decisiones de su propia constitu-
cion urbana, "los planes y/o programas de desarrollo urbano estata-
les, municipales, de ordenacidn de zonas conurbadas, de centros
de poblacion, parciales y regionales, seran elaborados, aprobados,
gjecutados, controlados y evaluados a través de las coordinaciones
que para tal efecto establezcan el Gobernador, los Presidentes Mu-
nicipales, las Comisiones Estatales y Municipales, respectivamen-
te, y, en su caso, la Federacion. Una vez aprobados los programas
de desarrollo urbano por las instancias competentes, se publicaran
en forma abreviada dentro de los veinte dias naturales siguientes,
en el periddico oficial del estado, en los diarios de mayor circula-
cion en la entidad, y se inscribiran, posteriormente, en el Registro
Publico de la Propiedad y en los registros de planeacion de desa-

rrollo urbano que corresponda”.®

En este proceso llama la atencion que los ayuntamientos, a
pesar de las facultades constitucionales que poseen y de las atribu-
ciones que le asignan las leyes ya mencionadas, son aun depen-
dientes de los estados y de la federacion por carecer de una
completa autonomia de recursos y por la ausencia de mecanismos
efectivos de participacion y control en la planeacion de sus ciuda-
des.

En México existen alrededor de 500 planes o esquemas para
los centros de poblacidon. Casi 90 de ellos estan resumidos en ma-
pas urbanos que tienen caracter de “"consulta publica”. Asimismo,
se cuenta con 31 planes estatales de desarrolio urbano, un plan
por cada Entidad Federativa, y seis planes para ordenar zonas co-
nurbadas. Se han elaborado aproximadamente 210 planes parcia-
les para ciertas areas urbanas, asi como 46 programas por sector
para vialidad y transporte, 82 programas semestrales para ciuda-
des prioritarias y 700 planes o programas de desarrollo urbano de
las ciudades.*

54 Op. cit, Programa de Regulacién de Uso del Suelo y Administracién Urbana, p. 73.
55 Secrefaria de Desarrollo Social, Direccion General de Asuntos Juridicos, 1993.
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Como se ha podido constatar, en los Ultimos afios se ha esta-
do trabajando con mayor atencion en los planes de desarrollo urba-
no de las ciudades, ya que es en este nivel de planeacion donde se
puede tener una mayor incidencia en la regulacion de los usos del
suelo, por lo que deberia corresponder unicamente a los ayunta-
mientos formular, aprobar y administrar los planes y programas de
desarrollo urbano de la ciudades ubicadas dentro de su territorio.
Es precisamente en este punto donde falta mucho por hacer.

La accion del gobierno federal, como promotor, se ha centrado
en la elaboracién de planes que son aprobados por los Congresos
de los Estados y revisados cada cinco afios. En este proceso, los
municipios, como ya o habiamos mencionado, y a pesar de lo esti-
pulado en la legislacion correspondiente, no tienen participacion al-
guna.

Es necesario reiterar que los municipios deben participar en la
elaboracion de sus propios planes de desarrollo urbano ya que es
donde se conocen mejor, pues se viven de cerca, tanto los proble-
mas como las necesidades de expansién urbana, asi como los po-
sibles dafios al medio ambiente.

Sin embargo, actualmente ocurre lo contrario. Los municipios
tienen unicamente la funcidén de aplicar la norma: la Direccion de
Obras Publicas, perteneciente a los ayuntamientos, es el area en-
cargada de ello.

Compatibilidad de usos del suelo

El uso del suelo se refiere a las caracteristicas que retine un espa-
cio de tierra que permite que se satisfagan las necesidades de los
habitantes en cuanto al desarrolio de sus actividades economicas,
de servicios y de esparcimiento en una zona determinada. La loca-
lizacion, las caracteristicas del suelo, asi como la densidad de po-



Planeacion de las ciudades intermedias en México 85

blacién, son algunos de los factores que influyen en la manera
como el suelo va a ser organizado, y crean el perfil y disefio de una
comunidad.

Los usos del suelo son los espacios donde {as actividades eco-
ndmicas se van a desarrollar, donde se edificaran las viviendas y
se estableceran las areas verdes, en sintesis, donde la vida de los
habitantes se desarrollara. Los usos del suelo pueden ser de tipo
residencial, industrial, comercial, espacios abiertos, servicios, viali-
dades y tierra vacante.

La vocacion del uso del suefo, en cambio, se refiere a las pro-
piedades fisicas y a la localizaciéon de una porcién de tierra que
puede ser utilizada para el proceso de urbanizacion o de algun tipo
de uso en particular, ya sea residencial, comercial, area verde u
otro, con el objeto de tener el mayor rendimiento posible tanto para
preservar al medio ambiente como para lograr una alta rentabilidad.

En este sentido, la compatibilidad de usos del suelo se da
cuando existe una combinacion de diferentes usos del suelo, apro-
vechando su vocacion, que permita tener en la zona un equilibrio
entre un alto rendimiento econémico y una elevada calidad de vida.

Partiendo de que cada porcion de tierra es tUnico y que se pue-
den desarrollar actividades y funciones en cada una de éstas, la
compatibilidad de usos de suelo debe buscar minimizar los impac-
tos negativos scbre el medio ambiente y considerar ia salud, la se-
guridad y la accesibilidad como elementos integrantes de un
proceso conjunto y sistematico.

Prevenir y mitigar los impactos ambientales -resultado del cre-
cimiento de las ciudades- es un propdsito que no se ha cumplido
por falta de control y de una efectiva aplicacion de las normas y re-
gulaciones (tanto de medio ambiente como de desarrollo urbano)
por parte de los tres niveles de gobierno, asi como por la ausencia
de una participacién crdenada de la sociedad civil en este tipo de
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asuntos. Este es precisamente el problema que pretende solucio-
nar la propuesta que sustenta el analisis en este trabajo.

La distribucion de los usocs del suelo, parte medular de la es-
tructura de una ciudad, ha respondido basicamente a intereses par-
ticulares, sin considerar el interés general de la sociedad. Las
decisiones con respecto a la ubicacion de nuevos asentamientos
no han evaluado la importancia que tiene el tipo, la cantidad y la
calidad del suelo, generando con ello efectos negativos que afectan
el nivel de vida de los ciudadanos en su conjunto, sobre todo la
contaminacidon ocasionada por las fuentes indirectas, las cuales
son producto de la distribucion inadecuada de los usos del suelo y
de la relacidn que se da entre éstos.

En efecto, dos variables basicas interactuan para provocar la
contaminacién ocasionada por fuentes indirectas: la localizacion y
la compatibilidad de los usos del suelo.

Fuentes indirectas de contaminacion

La ubicacion del predio, el destino y vocacién del suelo, asi como la
relacion que existe entre los diferentes usos del suelo ocasionan lo
que se denomina fuente indirecta de contaminacion. Por ejemplo,
en una zona o area determinada donde, por incompatibilidad de
usos de suelo y por no respetar ia vocacion de los mismos, el aito
grado de movimiento de agentes econdmicos exige mayor cantidad
de vehiculos generadores de humos y congestionamientos, los
cuales atentan contra la salud de los habitantes y el equilibrio eco-
l6gico en general.

La frecuencia de los viajes de los medios de transporte esta re-
lacionada a las condiciones fisicas y técnicas del parque vehicular
y de la infraestructura, calles, avenidas y carreteras, asi como a las
necesidades que conlleva cada uno de los diferentes usos del suelo.
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De esta forma, una zona de tipo industrial propicia diferentes
necesidades de transporte —transporte pesado, ferrocarril, etc.—
asi como una comercial o residencial. Lo alarmante en este caso,
es que las zonas industriales en conjunto producen altos niveles de
contaminacion tanto de humos como de ruido. Las areas industria-
les generan viajes para enviar sus productos al mercado y son tam-
bien centros terminales de almacenamiento para recibir las
materias primas que requiere el proceso de produccién. Aunado a
esto, estan los traslados que deben realizar los trabajadores y eje-
cutivos que laboran en ellas. A la contaminacion generada por es-
tas fuentes indirectas hay que agregar la que corresponde a los
procesos mismos de produccion.

En la zona residencial, en cambio, se utiliza basicamente el
automévil y el transporte colectivo. Los traslados que origina este
uso de suelo son de la casa habitacion a la oficina o fuente de tra-
bajo, a la escuela, o al centro comercial. | numero de coches que
hay en esta zona esta determinado, en principio, por la densidad de
poblacion y, posteriormente, por el numero de personas con la edad
minima para manejar y las capacidades fisicas para hacerlo, asi como
por la capacidad econdmica que haya para adquirir vehiculos.

Por su parte, las areas comerciales, que son fundamentalimen-
te zonas de atraccion de viajes, se desarrollan dependiendo de la
concentracion y distribucidn de las tiendas. Los viajes que originan
son para la entrega de productos de los centros de distribucion y
produccidn, del personal que labora en el lugar y de los comprado-
res o demandantes.

La combinacion de estos ultimos factores, mas los espacios
abiertos y zonas de servicio, asi como la falta de una planeacion
efectiva, da como resultado un alto grado de concentracién de con-
taminantes gue la propia naturaleza no tiene la capacidad de rege-
nerar. El impacto consecuente repercute directamente en la salud
de la poblacion.
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Sumado a lo anterior, es importante destacar que aunque la
fuente contaminante esté fuera del entorno urbano o habitacional,
puede provocar concentracion de contaminantes en las zonas po-
bladas debido a las condiciones climatolégicas de la regidn y a los
vientos dominantes, elementos que deben tomarse en considera-
cién cuando se piensa en un nuevo asentamiento.

Por las razones expuestas, la adecuada combinacion de los
usos del suelo y la acertada localizacién de nuevos asentamientos
son elementos que ayudan a mitigar los impactos ambientales y a
maximizar el potencial del ambiente que sera disfrutado por ia co-
munidad en su conjunto. Por ello, la distribucién espacial del suelo
y el ordenamiento urbano por medio de la accidn gubernamental
deben involucrar la participacion ciudadana, permitiendo a las co-
munidades identificar y valorar las diversas opciones que se le pre-
senten, y establecer metas y objetivos especificos con el propésito
de tener la capacidad para responder no solo en los momentos en
que el caos urbano prevalezca, sino para prevenir el desarrollo fu-
turo de sus ciudades.

REGULACION DEL SUELO Y
ADMINISTRACION URBANA

Después de haber analizado los aspectos e instrumentos de coor-
dinacién utilizados en el proceso de planeacion de las ciudades en
México, y de haber liegado a la conclusion de que la inadecuada
combinacion espacial de los usos del suelo generan importantes ni-
veles de contaminacion por fuentes indirectas, es necesario revisar
este problema desde el proceso de distribucion de los asentamien-
tos humanos.

El Programa de 100 Ciudades presenta un diagnoéstico que re-
fleja la situacion de la regulacion del suelo y administracion urbana
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a nivel local prevaleciente en 1992, basicamente de las ciudades
de tamario intermedio®™, en que se destaca que el crecimiento de
los centros de poblacion ocurre con regularidad en tierras agricolas
de primera calidad o en zonas con condiciones topograficas incon-
venientes o riesgosas (45% de la superficie de las ciudades se ha
desarrollado sobre terreno de origen ejidal o comunal). Asi mismo,
el 25% de la superficie urbana corresponde a terrenos baldios y
existe obsolescencia en los padrones y en los valores catastrales.

Estos problemas, vinculados al desorden del crecimiento urba-
no de los centros de poblacién, se pueden explicar por diversos
factores que estan directamente relacionados al proceso de toma
de decisiones. Sin embargo, la autorizacion de proyectos es la for-
ma en que se concretan las propuestas de cobra que modifican el
entorno urbano.

Autorizacion de proyectos

En el proceso de toma de decisiones sobre la urbanizacion, la parti-
cipacién ciudadana en la capital y ciudades intermedias se limita a
seguir los procedimientos administrativos que se reguieren para ob-
tener la autorizacion de algun proyecto, el cual puede comprender
desde la modificacién de una recamara en una casa habitacion,
hasta la presentacion de un megaproyecto urbano.

Cuando un individuo desea llevar a cabo una modificacion en
su propiedad, presenta su documentacion ante los funcionarios pu-
blicos encargados del area (que generalmente es la de Obras y De-
sarrollo Urbano). Toda la documentacién necesaria es recibida, en
algunos casos, en una ventanilla Unica y es analizada y dictamina-
da sblo por un funcionario o grupo de técnicos anénimos, sin que
participe el ciudadano interesado, el cual esta sujeto Unicamente al

56 Op. cit, Programa de 100 Ciudades.
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criterio, disponibilidad y hasta al estado de animo de un funcionario
publico.

Los medios comunes para que un ciudadano obtenga la autori-
zacién de un proyecto son: el procedimiento normal, la via econg-
mica y la via informal.

Procedimiento normal

Consiste en cumplir con cada uno de los requerimientos estableci-
dos por las leyes y reglamentos. Ejemplo de ello son el permiso de
uso del suelo, de construccion, la verificacion de limites y numero
oficial, la licencia de salubridad, el permiso del Departamento de
Bomberos, y el acuerdo con el sindicato.

Otra etapa de este procedimiento es la intervencién de los co-
mités de vecinos —grupo integrado por personas elegidas por los
jefes de manzana; practicamente soélo en la Ciudad de México exis-
ten estos grupos, ya que en las ciudades de tamano intermedio to-
davia no se da este tipo de organizacion vecinal—, que se ha
convertido en un requisito mas para llevar a cabo un proceso nor-
mal. E! presidente de! comité, en la mayoria de los casos, es real-
mente quien decide, sin consultar a los vecinos, sobre el proyecto
en cuestion. Por ello, es comun que el proyecto aprobado por las
autoridades gubernamentales y avalado por el presidente vecinal,
que supuestamente lo hace en beneficio de la comunidad (o de in-
tereses personales), perjudique tanto a su dueno, como a los habi-
tantes del lugar.

Este procedimiento se convierte generalmente en un "viacru-
cis”, provoca gue se pierdan recursos y tiempo, debido a la defi-
ciente organizacion de la estructura gubernamental, que hace poco
expeditos los trdmites y pasos que conlleva el procedimiento, propi-
ciando que los ciudadanos recurran a la via economica.
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Via economica

A través de esta via se evitan los diversos tramites que hacen com-
plicado el procedimiento anterior, mediante dos elementos funda-
mentales: dinero e influencias.

En el primer caso, los "gestores" —intermediarios entre la au-
toridad y los ciudadanos-— venden sus servicios (un réapido tramite
para obtener la aprobacidn inmediata y expedita del proyecto) y, en
recompensa, se les otorga una cantidad de dinero cuyo monto de-
pendera del tamario y tipo del proyecto.

De este manera, la aprobacion no tiene que seguir el tramite
normal ya que todos los pasos son autorizados sin ninguna traba, y
asi el ciudadano no debe enfrentar ningun “impedimento” del pro-
cedimiento normal.

En el segundo caso, el ciudadano utiliza "influencias”, es decir,
obtiene el permiso por las relaciones que tenga tanto con amigos
como con familiares, o incluso por una “correspondencia de favo-
res" con los funcionarios responsables de otorgar las licencias.

En el procedimiento normal, la sobreregulacion y el criterio de
algunos cuantos funcionarios son elementos que determinan {a au-
torizacién, y ello motiva al ciudadano a utilizar el camino de las in-
fluencias o del dinero. Evidentemente, mediante la via econdmica o
de influencias por la que la autorizacion se obtiene con agilidad, se
omiten completamente los aspectos tecnicos y los factores que
pueden afectar a la comunidad en su conjunto.

Via informal

A través de esta via la obra se emprende sin ningun permiso. Esto
ocurre porque a través del tramite normal no se obtuvo la autoriza-
cién o simplemente porque el peticionario Unicamente inicia el tra-
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mite, y decide comenzar su obra sin ningun permiso recurriendo a
lo que se denomina "el mercado informal”, es decir, la construccion
clandestina.

El ciudadano corre el riesgo de que un inspector lo visite y le
indique que esta su procedimiento fuera de la ley; sin embargo, el
inspector puede ser susceptible a un "arreglo" econdmico a cambio
de su discrecion o de un permiso provisional mientras se regulariza
la obra.

En las "opciones" presentadas, la opinion de los ciudadanos
afectados no se toma en consideracion, a menos que algunos pro-
testen una vez que la obra se encuentra en procesoc de construc-
cién. Ademas, la mayoria de las construcciones se realizan
provocando desodrdenes urbanos y afectando de manera negativa
al medio ambiente, frustrando asi cualquier accién para mantener
una ciudad con un nivel de vida digno.

Por otra parte, es necesario sefialar que también existe |la posi-
bilidad de que ia solucién a la que llegue la autoridad puede estar
relacionada o determinada por intereses de un grupo o individuos.
De esta manera, se satisfacen méas estos intereses que las necesi-
dades de la poblacién residente en el lugar.

Después de revisar esta serie de procedimientos utilizados
para la determinacion de los usos del suelo, podemos afirmar que
el intento de las autoridades por interpretar las aspiraciones de la
comunidad no han fructificado, ya que no existe una real participa-
cién de la sociedad en la estructura y el disefio de sus ciudades.

Si a esta situacion sumamos que no existe un foro donde los
ciudadanos expresen sus sentimientos, convicciones y, sobre todo,
sus necesidades e intereses acerca de los lugares donde viven, es
muy probable que en un futuro no muy lejano se agudice en las ciu-
dades intermedias un caos urbano y ambiental, similar al que se
vive en la Ciudad de México.
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La propuesta que se plantea en el capitulo IV de este trabajo,
que expone un mecanismo para la toma de decisiones tanto de pla-
neacién urbana como de proteccidn al medio ambiente, tiene entre
sus objetivos centrales, el que se sustituya el "viacrusis" del tramite
normal y disminuyan os niveles de ineficiencia que ocasionan los
caminos alternativos para la obtencidn de autorizaciones.

Consideramos que la parte fundamental para la solucion de
estos problemas se centra en el peso especifico y real que debe te-
ner la participacion ciudadana en la toma de decisiones, para que
los proyectos y las obras respeten las normas técnicas y se propi-
cie asi coherencia entre las regulaciones existentes y las realida-
des de Jas ciudades intermedias.

Podemos afirmar, por el analisis que se ha hecho hasta el mo-
mento, que a pesar de que existe un intento serio de planeacion del
desarrollo urbano en nuestro pais, en que se han establecido ins-
trumentos y procesos de coordinacion entre Federacién, Estados y
Municipios, hace falta aun determinar lineamientos y procedimien-
tos preventivos para mitigar los impactos ambientales en el proceso
mismo de planeacion, y fomentar, aun mas, la participacion ciuda-
dana en las decisiones y politicas que afectan la estructura de sus
ciudades. Esto, precisamente, retoma la propuesta del mecanismo
de participacion desarrollado en el capitulo V.



