INTRODUCCION

El acelerade crecimiento de las ciudades, la excesiva concentra-
cidn poblacional y Ios problemas ocasionados al entorno ecolégico,
estos Ultimos resuitado de los dos primeros factores, constituyen
fendmenos actuales que se han agudizado en las postrimerias del
presente siglo.

Frente a este grave problema mundial, es necesario disefar y
formular mecanismos de planeacion orientades a encontrar, preci-
samente, una politica acertada para la distribucion y el estableci-
miento de los asentamientos humanos. En nuestro pais, dicha
necesidad es impostergable.

En el siglo que esta por terminar, el crecimiento urbano en Me-
xico ha sido ininterrumpido. Durante las primeras décadr s, siete de
cada diez habitantes se concentraban en zonas rurales y hoy, en
cambio, presenciamos exactamente un efecto inverso en la distri-
bucion poblacional: siete de cada diez personas viven en areas ur-
banas.’

1 Colosio Murrieta, Luis Donaldo, discurso pronunciade como Secretario de Desarrello Socia! en
la inauguracion de la Reunitn Nacional sobre Usos del Suelo y Administracién Urbana, celebra-
da en la ciudad de San Luis Potosi, S.I..P . el 30 de septiembre de 19%3.
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Esta situacion representa un verdadero reto para el pais, ya
que al ingresar al siglo XXI| sera necesario proporcionar suelo, ser-
vicios y equipamiento urbano a una inmensa poblacién. Es por ello
que la planeacidén en este proceso adquiere una importancia de pri-
mer orden.

Asimismo, es fundamental considerar en el proceso mismo de
planeacion urbana el impacto al entorno ecoldgico generado por
este desordenado crecimiento poblacional, asi como la necesidad
de fortalecer la descentralizacion administrativa para que sean los
estados y los municipios 10s principales responsables de configurar
la estructura, vocacion y el destino de sus ciudades, ya que es ahi,
precisamente, donde se conocen y se viven de cerca las necesida-
des y los problemas vinculados al desarrollo urbano.

Muchas de las ciudades de México padecen una grave defi-
ciencia en el control de los usos del suelo, lo que ocasiona impac-
tos severos al ambiente. La capital del pais, la Ciudad de México,
es un ejemplo claro de ello. Es una ciudad cuya aglomeracion urba-
na es, posiblemente, la mas grande, cadtica y contradictoria de Ia
sociedad contemporanea.

La Ciudad de Méxicc ejemplifica los limites que puede alcanzar el
desorden urbano cuando se presenta un crecimiento y una concentra-
cion demografica que no va acompanada de una planeacion acertada.

Un breve analisis de la situacion que presenta esta ciudad re-
vela la magnitud de la problematica que se origina en todo el pais,
asi como la urgencia de que se tomen desde ahora las medidas
necesarias para evitar mayores consecuencias.

La ciudad capital comprende 1,250 Km? lo que la constituye
junto con Tokyo-Yokohama, Sao Paulo y Nueva York, como una de
las ciudades mas grandes del mundo. De acuerdo con el Ultimo
censo realizado en 1990, tiene 14.7 millones de habitantes (mas
que la poblacion total de Dinamarca, Finlandia y Noruega juntas).
De aproximadamente 81 millones de ciudadanos que viven en el
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pais, el 18% se concentra en esta ciudad, por lo que alcanza una densi-
dad de 12 mil habitantes por Km2. En comparacién, la densidad de po-
blacién de Paris y de Londres es de 4,627 y 4,247 personas por Km2
respectivamente. La Ciudad de Mexico esta ubicada en un valle a 2,250
metros sobre el nivel del mar y se encuentra rodeada de montarias.®

La combinacidn de diversos factores como el tamano de la po-
blacién, la tasa de crecimiento, el desempleo, la falta de vivienda y
servicios, asi como la afluencia vehicular, han originado un profun-
do problema que ha sido motivo de preocupacion a nivel mundial.®
Tal es el caso de la contaminacion atmosférica.

En la Ciudad de México, la contaminacion del aire es produci-
da, principalmente, por las emisiones generadas por 2'800,000 ve-
hiculos, 35,000 plantas industriales y 12,000 establecimientos con
procesos de combustidon que generan 4'356,391 toneladas de con-
taminantes al afio. Asimismo, se producen, en promedio, 18,000 to-
neladas de basura al dia.*

En el invierno de 1992 se registraron los niveles mas altos de
contaminacion de los ultimos afos. La Secretaria de Desarrollo Ur-
bano y Ecologia, que es actualmente la Secretaria de Desarrolio
Social, y la Comision Metropolitana para la Prevencion y Controf de
[a Contaminacion Ambiental declararon estado de emergencia en
diversas ocasiones, requiriendo que las industrias suspendieran de
manera temporal sus operaciones en un 50%.

El crecimiento econdmico de ia ciudad introduce, cada vez
mas, un mayor numero de vehiculos, los cuales generan gran parte
del ozono y particulas toxicas que afectan la salud, causando des-
de irritacion en los gjos y otros problemas menores, hasta enferme-
dades graves en el sistema respiratorio.

2 Departamento del Distritc Federal, La ciudad de México en cifras, DD F., 1990, p. 12.

3 Ward, Peter, Mexico City: The production and reproduction of an Urban Environment, ed. Mall,
G.H. and Company, Beston, p. 17

4 DDF Op at p. 12
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El gobiemo de la Ciudad de México ha instrumentado algunas ac-
ciones con el propésito de disminuir estos efectos. Desde 1989, se es-
tablecié el "Programa Hoy no Circula" que prohibe a los automovilistas
de esta ciudad el uso de sus vehiculos por un dia a la semana; en el
invierno de 1992, debido a las condiciones alarmantes, esta medida
fue aplicada por dos dias. Actuaimente es obligatorio gque los automovi-
les nuevos estén equipados con convertidores cataliticos, y se han
puesto en circulacion autobuses ecoldgicos que generan menor canti-
dad de humos. En marzo de 1991 se cem¢ la refineria de Azcapotzal-
co que, de acuerdo a datos publicados en la Revista Proceso No. 175,
representaba, como fuente individual, el 4% del volumen total de con-
taminantes emitidos a la atmdsfera (87 mil 700 toneladas).

Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos por mitigar la conta-
minacion, los problemas aun persisten e incluso se han acentuado
por la cada vez mayor concentracion poblacional.

El indiscriminado crecimiento de la capital de la Republica Mexi-
cana se debe, principalmente, a la centralizac:dn que hay en ella de
los recursos financieros y administrativos. El Distrito Federal ha sido el
nucleo politico y econdmico del pais desde la época del Imperio Azte-
ca. Sin embargo, fue a partir de 1940 cuando el crecimiento se acelerd
de manera significativa debido al fuerte desarrollo industrial, al creci-
miento natural de la poblacién y a la migraciéon que hubo del campo
a la ciudad. Desde entonces, la ciudad se fue expandiendo hasta
conformar la actual Zona Metropolitana que comprende 16 Delega-
ciones Politicas y 12 municipios conurbados del Estado de Meéxico
(ver anexo l).

La planeacion urbana en la ciudad de México ha sido mas de-
corativa que indicativa,® aun cuando las autoridades han llevado a
cabo acciones, para regular y controlar el desarrollo y los usos del
suelo. Resultado de elio son la Ley de Planeacién y Zonificacion de
1836, la cual hasta 1970 se aplicd con criterios basicos; el Plan

5 Ward, P. Op. cit, p.94.
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Maestro aprobado en 1980; la Regulacion para la Zonificacién,
adoptada en 1982; el Programa de Reordenacién Urbana y Protec-
cidn Ecologica de 1984, y un Plan Regulador promulgado en el
Diario Oficial de la Federacion en enero 17 de 1993.

No obstante todo esto, las consecuencias e impactos genera-
dos por el crecimiento urbano se han incrementado, debido, en
gran parte, a que las medidas han sido contradictorias e insuficien-
tes, asi como lo han sido los procesos y las politicas utilizadas para
la instrumentacion de las acciones en la estructura de la ciudad.

Un ejemplo de ello lo constituye la ubicaciéon de industrias en el
area comprendida dentro de la Zona Metropolitana. En las ultimas
cuatro décadas, del 30 al 40% del sector manufacturero dei pais y
del 40 al 50% de la produccion industrial y el empleo han surgido
en la Ciudad de Mexico. Esta aglomeracién es resultado, principal-
mente, de los incentivos del gobierno orientados a la ubicacion in-
dustrial y de la disponibilidad de infraestructura para la prestacion
de estos servicios al sector.®

Sin embargo, la falta de regulaciones y de control en la expan-
sion urbana no son solo problemas de fa Zona Metropolitana de la
Ciudad de México, sino también de Guadalajara, Monterrey y Pue-
bla, por lo que el patrén de crecimiento de estas ciudades, con po-
blaciones de mas de un millén de habitantes cada una, sigue el
mismo comportamiento que el de la Ciudad de México, constituyén-
dose asi en extensas zonas metropolitanas.

Las ciudades intermedias empiezan a presentar sintomas simi-
lares’ (para efectos de este trabajo, las ciudades intermedias seran

&  Campbeli, Tim and David Wik, Plans and Plan Marking in the Valley of Mexico. The evolution of
a planning process 1970-1985 documento de trabajo No. 50. Instituto de Desarrollo Urbano,
Universidad de California, Berkeley, 1986, p. 5.

7 Anteriormente, el Programa Nacional de Apoyo a las Ciudades Medias las denominaba, precisa-
mente, “Ciudades Medias”™



30 Arturo de las Fuentes Herndndez

consideradas dentro del Programa de 100 Ciudades con un rango
de entre 100 mil y un millon de habitantes).

En 1950, nueve ciudades de la Republica Mexicana estaban
consideradas dentro de un rango de poblacion que oscilaba entre
100 mil y 500 mil habitantes. Para ese entonces, s6lo la ciudad de Me-
xico rebasaba ese limite. En 1970, existian 30 ciudades entre 100
mil y 500 mil habitantes: dos entre 500 mil y un milidn, y dos con
mas de un millon. Para 1990, ya eran 78 las ciudades que oscila-
ban entre 100 mil y un milldn, y siete con mas de un miltén ®

Estas ciudades han proliferado basicamente en respuesta a la
decision del gobierno federal, durante los anos sesenta, de reforzar
las diferentes regiones del pais con infraestructura adicional que
pudiera atraer nuevas inversiones y disminutr ios flujos migratorios
a la Ciudad de México. Se instalaron nuevas industrias en este pe-
riodo, especialmente en las ciudades cercanas a la de México. Sin
embargo, tanto los estados como los municipios no contaban con
una estructura legal, politica y administrativa que controlara su ex-
pansion en términos de la correcta ubicacion industrial y de los
usos del suelo.

No es sorprendente que, en la actualidad, estas ciudades se
encuentren en condiciones desfavorables para poder proteger el
aire, el agua y el suelo de los efectos de la contaminacion origina-
dos por el crecimiento desmedido tanto del sector industrial como
del de servicios, a pesar de que ya cuentan con una estructura ins-
titucional, legal y técnica para ello. Esta situacion nos permite ver
que los procesos de instrumentacion de las acciones no son del
todo efectivos ni suficientes.

Sin embargo, desde hace algunos afos, se han realizado im-
portantes esfuerzos con el propésito de disminuir los efectos resul-
tantes de estos problemas.

8  Programa de 100 Ciudades. Indicadores Sociodemografices y Econtémicos 1993. ¢ 8
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En este sentido, fueron elaborados diversos Planes Maestros a
finales de los setenta y a principios de los ochenta, que han servido
como guias de las tareas orientadas al control del desarrollo urba-
no. La Ley General de Asentamientos Humanos, por ejemplo, fue
aprobada en 1976, y la Ley General del Equilibric Ecolégico y Pro-
teccion al Ambiente, en 1988. Para septiembre de 1994, todos los
Estados de la Republica han aprobado ya sus propias legislaciones
ecologicas, excepto Campeche, en donde dicha ley se encuentra
en etapa de discusion, y en Tlaxcala, donde aln se esta formulando.®

Mejorar las condiciones de vida de las ciudades y compartir un
destino general en el desarrolio de las comunidades, trasciende las
estadisticas. Todavia estamos a tiempo para determinar cual pue-
de ser el destino de nuestras poblaciones.

La presente investigacion realiza un analisis sobre la planea-
cion de ciudades y los impactos ambientales y tiene como objetivo
plantear soluciones que representen los intereses y necesidades
de los habitantes. El principio fundamental que sustenta esta nueva
interpretacién es que son los ciudadanos los que construyen las
ciudades.

Las ciudades intermedias en México funcionan con base en las
decisiones gue provienen de las autoridades federales, estatales y
municipales. Cualesquiera que sean las esperanzas o inquietudes
que los ciudadanos tengan del desarrollo de sus comunidades, de-
ben ser incorporadas en la toma de decisiones gubernamentales.
Actualmente, su participacion « este proceso es minima debido a
gue no existe un espacio en el gue los ciudadanos, de manera indi-
vidual, puedan expresar sus sentimientos e ideas sobre el medio
ambiente en el cual se desarrollan. Las decisiones son tomadas de
manera unilateral y solo por algunos funcionarios publicos.

9 Direccidn General de Asuntos Juridicos, SEDESOL, 1993
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La mayoria de los ciudadanos, por ejemplo, se enteran de los
cambios efectuados en los usos del suelo de su comunidad des-
pués de que los proyectos han sido autorizados e incluso desarro-
llados. Los ciudadanos no deben ser excluidos en la toma de estas
decisiones, pero también deben cambiar su actitud de indiferencia.
La ciudadania puede participar e influir en la autorizacién de los
proyectos, al contar con informacidn previa y protestar en contra de
cambios indiscriminados en los usos del suelo, muchos de los cua-
les han causado desequilibrios urbanos y ecolégicos.

Es necesario modificar este esquema. Las autoridades y los
ciudadanos deben establecer una nueva relacién que haga mas
participativo el proceso de toma de decisiones relativas a los as-
pectos tanto urbanos como ecoldgicos que impactan en el medio
ambiente. Este cambio orientado a la descentralizacion de las deci-
siones es necesario, basicamente, por lo siguiente: primero, para
prevenir que se repita en otras ciudades la crisis ambiental que ha
vivido la Ciudad de México; segundo, para concientizar y canalizar
la participacion ciudadana antes de que los problemas lleguen a
ser aun mas criticos; y tercero, para lograr una estructura urbana
que permita un crecimiento econdmico, pero sin descuidar la pro-
teccién al ambiente.

Es por ello que las ciudades intermedias en México constituyen el
lugar donde se podria encontrar, con adecuados instrumentos de pla-
neacion, un punto de equilibrio que haga compatible el crecimiento ur-
bano y el desarrollo economico con el respeto al entorno ecoldgico.

Desde esta perspectiva, se propone un mecanismo de partici-
pacién en el cual las decisiones sobre desarrollo urbano y medio
ambiente se realicen con la consulta previa de los involucrados y
de los grupos interesados. Este mecanismo busca optimizar las de-
cisiones, al tiempo que se obtiene un balance entre los elementos
que integran una ciudad para lograr mejores niveles de vida.

Nuestra investigacion esta dividida en cuatro capitules. El pri-
mero de ellos recupera los aspectos legales y la estructura admi-
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nistrativa de las areas de gobierno que han participado y participan
directamente en lo concerniente a desarrollo urbano y ecologia, tra-
tando de identificar el grado de avance que ha existido en la legis-
lacidn y en las instituciones en cuanto a la atencion de estos
asuntos.

El segundo capitulo explica el funcionamiento actual del proce-
so de planeacion urbana en las ciudades de tamafo intermedio,
mostrando los procedimientos administrativos que existen para lo-
grar la solucidn de los diferentes problemas.

El tercer capitulo expone las causas de los impactos al medio
ambiente en las ciudades intermedias provocados por el crecimien-
to econémico, ejemplificando para ello algunos casos de localiza-
cidn industrial en el marco de apertura comercial gque vivimos.
Asimismo, se comentan y analizan tanto las medidas preventivas
como correctivas, utilizadas actualmente para la prevencion y con-
trol de la contaminacion.

En el cuarto capitulo se presenta el diseno de un Mecanismo
de Participacion Ciudadana para decidir, en coordinacion con las
autoridades establecidas, sobre los asuntos de desarrollo urbano y
de ecologia en las ciudades intermedias.

Por lo anterior, esta investigacion pretende hacer una aporta-
cién no solo a la administracion publica, sino también a los mismos
ciudadanos con el propdsito de orientarlos en cuanto al contexto de
su participacion en el disefio de sus ciudades.

El objetivo fundamental es configurar un mecanismo que en-
cauce la participacién ciudadana y por el que se genere una con-
ciencia de la importancia que tiene en la actualidad el
establecimiento de instrumentos adecuados de planeacion para el
crecimiento y la expansién de nuestras ciudades, y ello garantice, a
futuro, un desarrollo econdmico y social acorde a las necesidades e
intereses de la poblacién misma.



