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I. INTRODUCCION

En el sexenio 1971-1976 se gener6 un grupo amplio de inicia-
tivas en materia de asentamientos humanos, acompafiadas de
multiples disposiciones legales y de la creaciéon de nuevas
entidades publicas. Esos esfuerzos pueden calificarse en su
conjunto como el primer intento a fondo del Gobierno
federal de institucionalizar la planeacion urbana regional y de
gestar una politica nacional en la materia.

Dichas acciones culminaron en 1976 con la promulgacion
de la Ley General de Asentamientos Humanos y ‘con la
posterior creacidn, al iniciarse la nueva administracion, de la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Plblicas.

Justamente cuando se preparaba la sucesion presidencial e!
tratamiento de lo urbano-regional alcanzé su punto mds alto.
Los medios de difusidon nacionales se ocupaban profusamente
del tema: la macrocefalia urbana, la marginalidad y el
precarismo en las ciudades, los desequilibrios regionales, 1a
congestion y la degradacion de la calidad de la vida parecian
en ese entonces los problemas fundamentales de cuya solu-
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del Medio Ambiente (CEMA), Unidad Azcapotzalco de la Universidad
Autdénoma Metropolitana, presentd en el Seminario sobre la Cuestion
Regional en América Latina, México, 24-29 de abril de 1978,
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cion dependeria aparentemente la erradicacion de las lacras
econdmicas y sociales del pafs; en la campafia del candidato
a la presidencia de la Republica el topico delo urbano-
regional ocupé un lugar destacado, organizindose varias
reuniones nacionales; se multiplicaron los actos académicos y
gremiales en 1a materia.

A partir de fines de 1976 y durante 1977 cobraron
preeminencia otras preocupaciones vinculadas a la devalua-
cion y a la llamada crisis de confianza, asf como a la
temdtica del “bache econdmico”, relegdndose a un segundo
plano el problema urbano-regional. La nueva administracion
federal definié las prioridades que habrian de guiar su
accion. Estas eran, entre otras, alimentos, empleo, energé-
ticos, bienes de capital, no ocupando los problemas urbano-
regionales una posicion prioritaria. Mds adefante la reorgani-
zacion del aparato federal, en la que se destacd el robusteci-
miento sectorial y la programacion del gasto pablico, mas
que la planeacidon, afectd también de alguna manera las
expectativas de la “planeacién urbana regional”.

Esta situacion ha llevado a sectores de la opinidn puablica,
de los medios universitarios y del mismo aparato gubernamen-
tal a preguntarse si la cuestion de lo urbano-regional no
constituye un falso problema al cual no debiera prestdrsele
excesiva atenciéon ni asigndrsele recursos por demds escasos.

El presente documento pretende aportar algunos elemen-
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tos relativos al campo y a las posibilidades concretas de
accion gubernamental en el desarrollo urbano-regional.

2. EVOLUCION RECIENTE DE LA ACCION
GUBERNAMENTAL EN EL DESARROLLO
URBANO-REGIONAL

Establecer a priori el campo del ordenamiento territorial y
urbano, a partir de marcos conceptuales generales, corre el
riesgo de constituirse en tarea ociosa. Lo que corresponde es
analizar, en el caso de México, las condiciones historicas
especificas en que se insertan las acciones gubernamentales
en la materia (fundamentalmente el conjunto de problemas a
los que ella pretende dar respuesta),! la prdctica de la
planeacion y las tendencias principales que se han venido
dando.

Asl, puede afirmarse que los problemas urbanos y regiona-
les empiezan a gestarse en México a partir del decenio de los
cuarenta.2 Durante el periodo llamado de “desarroflo esta-
bilizador” (décadas de los cuarenta a los sesenta inclusive), la
preocupacion central por el crecimiento econdémico y la
industrializacion hizo que la politica regional se limitara, o
bien a problemas sociales focalizados, como los que integra-
ban la politica indigenista, o bien al aprovechamiento de
recursos naturales necesarios para el crecimiento econémico
nacional, como el desarrollo de cuencas hidrologicas. En
cuanto a la planeacion urbana, ésta se limitd a acciones de
urbanismo en unas cuantas ciudades como las del Programa
Nacional Fronterizo.

A partir del agotamiento del modelo de desarrollo estabi-

1. El proceso reciente de desarrollo urbano-regional influye negati-
vamente en el desenvolvimiento del pais. Sus efectos requieren que se
los haga explicitos y diferenciados de otros problemas que constituyen
el campo de accion de otras dreas de la planeacion. En el andlisis
conviene distinguir dos niveles: el pai's en su conjunto o sus regiones
principales y el dmbito interno de las ciudades. Entre esos problemas,
abundantemente tratados en la literatura especializada, pueden men-
cionarse los siguientes: con relacién al pai's en su conjunto, el proceso
nacional de ocupacion del territorio acarrea un importante desperdi-
cio de recursos; éste se origina en la excesiva concentracion territorial
de la poblacién y su localizacidn respecto a los recursos basicos para
el desarrollo urbano (sobre todo el agua), en el abandono o subutili-
zacibn de la infraestructura y equipamiento de multiples ciudades
medianas y en el desaprovechamiento de recursos naturales en la
periferia. Agudiza las tensiones sociales y dificulta [a transmisién de
los, efectos del desarrollo a regiones y localidades lejanas, como
resultado del proceso acumulativo de concentracidn, a través del cual
se acentlian paulatinamente las ventajas comparativas de unas cuantas
regiones y ciudades principales. Propicia las exigencias, cada dia mas
fuertes, de los grupos de provincia por una mayor y mas directa
participacién en las decisiones, a las cuales se opone la centralizacion
del poder econdémico y politico.

En relacién con el ambito interno de las ciudades, la manera como se
desarrollan las ciudades del pais trae aparejado el despilfarro de
volimenes cuantiosos de recursos; al respecto puede aventurarse la
hipotesis de que el costo per capita de la implantacién de cada nuevo
habitante en las ciudades del pais es el doble de lo que ‘“‘Optima-
mente' debiera ser. Acent(a las desigualdades entre grupos y sectores,
al facilitar la transferencia de ingreso que se realiza por la via de la
especulacion inmobiliaria y la renta del suelo urbano, asi como afecta
al bienestar comunitario, bdisicamente en el terreno de la salud
publica. Comienza a generar tensidn social; las invasiones y tomas de
terrenos pueden muy bien ser sus primeros sintomas.

2. Se considera fundamental diferenciar estos problemas derivados
del proceso de industrializacién de aquéllos que en periodos histd-
ricos anteriores inspiraron enfoques geopoliticos y urbanisticos dife-
rentes.
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lizador, en los Ultimos afos de los sesenta, surge la preocupa-
cién por una politica urbana regional mas integrada, pasan-
dose en consecuencia de formas de intervencion puntuales o
casuisticas a formas de intervencion mas sistematicas. Esta
politica ha pretendido dar respuesta a los problemas gestados
en el proceso nacional de urbanizacién-industrializacion; sin
embargo, mucho ha servido también para disfrazar y mitigar
los conflictos sociales fundamentales.

En la accidon gubernamental reciente, y de aqui en
adelante nos referimos al decenio de los setenta,3 pueden
distinguirse dos etapas fundamentales: la primera, de 1970 a
1975, en que el acento se puso en lo regional; la segunda, de
1976 a la fecha, en la que lo urbano cobra preeminencia.

En la primera etapa, y congruentemente con la prioridad
asignada al desarrollo regional por el Presidente de la Repu-
blica,4 se intensificd notablemente la accion gubernamental
en el desarrollo regional. Asf, de 1970 a 1974 se pusieron en
marcha mdltiples programas y se crearon nuevas instituciones
e instrumentos de politica. Entre ellas pueden mencionarse
las diversas comisiones de desarrollo de regiones especiales
{istmo de Tehuantepec, penfsula de Baja California, etc.), el
decreto de descentralizacion industrial de 1972 vy varias
medidas de fomento de la industrializacién regional.

A partir de 1974 la accion gubernamental fue adquiriendo
un cardcter mas organico, dandose los primeros pasos para la
constitucion de un sistema nacional de planeacion regional.
En el dmbito federal se crearon la Comision Nacional de
Desarrollo Regional, con el propdsito de concertar las accio-
nes sectoriales en términos de una politica de desarrollo
regional, y la Direccion General de Desarrolio Regional de la Se-
cretaria de la Presidencia, con funcionesde secretariado técnico
de la citada Comisi6n. Andlogamente, en cada estado de la Fede-
racion se instituyeron los comités promotores del desarrollo
socioeconémico de los estados (Coprodes), con el propdsito
de concertar las acciones federales y estatales en cada
entidad. Sobre esta base institucional, durante 1975 y 1976
se intentd elaborar planes de desarrollo socioecondmico en
cada entidad, asi como programar con ese marco de referen-
cia el gasto plblico federal y estatal, proyecto que por
razones miltiples no prosperd.5 Paralelamente, se definié por

3. Consideraremos Gnicamente {as acciones gubernamentales realiza-
das en el sexenio anterior en la Secretaria de la Presidencia {hoy dia
Secretaria de Programacién y Presupuesto) y en el actual en la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Plblicas, dejando de
lado otras maltiples acciones, que por ser de cardcter puntual o con
énfasis en la obra publica no se relacionan con el desarrollo del
aparato gubernamental nacional de planeacién urbana regional.

4. Véase el discurso de toma de posesion del presidente Luis
Echeverria, 1970.

5. Al realizarse este proceso en escala nacional se gesté un nuevo
mecanismo de asignacion del gasto pdblico federal, coordinado por la
Direccion General de Desarrollo Regional, el cual se sobrepuso al
mecanismo que venia operando tradicionalmente a través de las
secretarjas de Estado, sin lograr sustituirlo. Esto se debio a diversos
factores: uno de ellos es ¢l hecho de que en la mayoria de los estados
no llegaron a elaborarse los planes de desarrollo, debido a circunstan-
cias derivadas de la coyuntura politica creada por la inminente
sucesion presidencial y a la falta de cuadros. Otro, ligado al anterior,
fue que la agregacion de los presupuestos de gasto emanados del
nuevo mecanismo resultd incompatible con las restricciones del gasto
federal, las cuales si estaban debidamente consideradas en los presu-
puestos canalizados a través del mecanismo tradicional.
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primera vez un cuerpo de lineamientos de politica de
desarrollo regional en escala nacional6 y se perfild la organi-
zacién de un sistema nacional de planeacion regional,” del
cual solo cristalizaron algunos elementos.8

Como puede apreciarse, a lo largo de esta primera etapa
fueron preeminentes los aspectos regionales, teniendo lo
urbano un papel secundario.

En una segunda etapa, a partir de 1976 y en mucho
propiciado por la Conferencia Mundial de Habitat de la
ONU,9 de la cual emané el término ‘‘asentamientos huma-
nos”, se produce un marcado cambio en favor de la planea-
cion urbana. Este nuevo enfoque, al provenir de sociedades
urbanas desarrolladas, propendia a considerar |a problemaitica
urbana, la “‘calidad de la vida” en los asentamientos huma-
nos,10 mds que los problemas del desarrollo regional desequi-
librado o la incorporaciéon de la dimensién espacial en la
programacién del desarrollo.

Como resultado de ese cambio de orientacion, en 1976 se
promulgd la Ley General de Asentamientos Humanos, en la
que se integraban aparentemente las cuestiones relativas al desa-
rrollo urbano y al desarrolio regional,!l y se modifico la
organizacioén gubernamental,12

El régimen actual se ha caracterizado hasta el presente por
una preocupacion basica por racionalizar el aparato guberna-
mental,13 en parte como reaccidn al sexenio anterior. Dicha
racionalizacion, de légica eminentemente sectorial, tiende a
fortalecer la coordinacién y consolidacion de las multiples
dependencias federales en torno a las llamadas cabezas de
sector (secretarias de Estado, responsables de las diferentes

6. Este cuerpo de lineamientos se fundamenté en las investiga-
ciones llevadas a cabo por el proyecto “Desarrollo Regional y Urbano
de México"”, ONU-Gobierno de México. Véanse, entre otros documen-
tos: Bases para una politica econdmica regional, 1974, Lineamientos
de politica econdmica regional, 1975, y Anteproyecto del Plan
Nacional de Desarrollo Regional y Urbano 1976.

7. Este sistema suponia actividades de planeacion, ademds de en los
niveles nacional y estatal ya mencionados, en el de regiones multiesta-
tales y de regiones geoecondmicas especiales, con lo cual se suponia
habria de integrarse en forma sistematica la dimensién espacial en la
planeacién del desarrollo.

8. Decreto de regionalizacion del pais, 1975.

9. Vancouver, Canadd, 1976.

10. E} concepto ‘‘calidad de la vida" se origina recientemente en
los paises mds prosperos del mundo capitalista, como respuesta a las
condiciones propias de su desenvolvimiento, basicamente en el medio
urbano. Refleja un cambio de direccién en esos paises del crecimiento
econdémico al bienestar personal, la calidad ambiental y la oportuni-
dad econdmica para grupos minoritarios, lo que en suma se denomina
‘“calidad de vida urbana’. Véase Paul L. Knox, Social Well-Being: A
Spatial Perspective, Oxford University Press, 1975.

11. Sin embargo, a pesar de los propdsitos declarados de sentar
las bases para la accion gubernamental en el desarrollo urbano
regional, en lo instrumental la ley preponderantemente contiene
disposiciones relativas a la planeacién urbana.

12, Cambiaron las funciones de la Comision y Direccion de
Desarrollo Regional para incluir aspectos urbanos, cambidndose su
denominacién (por la de desarrollo regional y urbano), 1976, y se
cred el Centro de Documentacién y Estudio de! Desarrollo Urbano
Regional (CERUR}, 1976.

13. Véase la Ley Orgdnica de la Administracién Puablica Federal
(1977) y el Acuerdo que agrupa entidades pUblicas federales por
sectores (1977).
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dreas). Esta situacion ha trafdo ya como consecuencia el
desmantelamiento de muchos de los mecanismos instituciona-
les regionales anteriores,!4 asi como una marcada resistencia
a la creacion de nuevos mecanismos de este tipo, cuya
naturaleza eminentemente intersectorial choca con la logica
prevaleciente,

En este contexto y a favor de las imprecisiones del
concepto y de la Ley General de Asentamientos Humanos, se
concentraron en la Secretaria de Obras Pdblicas todas las
funciones de planeacion urbana y en torno a ellas parte
sustantiva de las funciones de- planeacion regional,13 transfor-
mandola en Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Pablicas (SAHOP).16

A dicha Secretaria corresponde, segin la Ley Orgdnica de
la Administracion Pablica Federal, ocuparse entre otras fun-
ciones de ‘“planear la distribucion de la poblacion del
territorio nacional” y ‘“formular y conducir la politica
general de asentamientos humanos del pais”.

En suma, esta reorganizacion gubernamental ha traido
como consecuencia la creacion de una importante maquinaria
de planeacion urbana, que antes pricticamente no existia;
simultineamente desarticuld el mecanismo de planeacion
regional montado en el sexenio antetior.}?

La accion gubernamental reciente muestra con claridad la
permanente blsqueda, por parte de la administracion pablica,
de un marco de referencia para organizar sus acciones en
materia de desarrollo urbano-regional. En su definicion
parece tener un papel importante la confluencia de dos
practicas tradicionales de planeacién: el urbanismo vy el
enfoque regional; su enfrentamiento con la problematica real
del pais y los intereses en juego y su adecuacién a la
organizaciéon politico-administrativa. Pareciera también que
incide cada dia con mayor fuerza el progresivo desarrollo de
un pensamiento latinoamericano que aporta nuevas explica-
ciones y conceptualizaciones basicas.

De las contradicciones que han ido surgiendo entre los
elementos en juego, mediante un proceso de aproximaciones
sucesivas, de prueba y de error —como lo indica la sucesién

14. Entre ellos las comisiones del Istmo de Tehuantepec, del
Balsas y de la Peninsula de Baja California.

15. Sin embargo, se han mantenido en la Secretaria de Progra-
macién y Presupuesto funciones vinculadas a la planeacién regional,
tales como las referentes a la programacion estatal del desarrollo.

16. La Subsecretaria de Asentamientos Humanos de la SAHOP
cuenta con varias direcciones generales, Destacan entre ellas, en el
caso de la planeacion operativa: la Direccion General de Planeacién
Territorial {a cuyo cargo se encuentra la definicion de una politica
nacional de desarrolio urbano regional, llamada en términos de la Ley
General de Asentamientos Humanos —LGAH— Plan Nacional de
Desarrollo Urbano}, la Direccion General de Centros de Poblacion, a
cuyo cargo estd la planeacidon intraurbana de tos asentamientos
humanos {a la que la LGAH no hace referencia, como no sea a través
de los .ambiguos conceptos de planes estatales y municipales de
desarrolio urbano) y la Direccion General, de Urbanismo y Vivienda
(que se ocupa de la planeacién de jos llamados elementos del sector
SAHOP, a saber: infraestructura, vivienda y suelo urbano).

17. Asi, por ejemplo, mientras la programacion del desarrolio de
los estados permanece en la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto, la instancia nacional susceptible de darle coherencia se
trasladé a un 6rgano sectorial, la SAHOP.
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en el tiempo de las acciones gubernamentales—, han ido
remodeldndose los planteamientos sobre lo urbano-regional,
en forma paralela a los cambios en la organizacién nacional
de la planeacion del desarrollo socioecondmico.

3. EL CAMPO Y POSIBILIDADES DE ACCION DEL
ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y URBANO

A nuestro juicio la evolucion resefada forma parte de una
tendencia a largo plazo hacia la conformacion de un sistema
nacional de planeacion,!'8 en el que sus diferentes areas
(global, sectorial y de ordenamiento espacial, tal como se
han venido desarroflando en México) habran de circunscri-
birse a sus campos especificos, abandonando ciertos aspectos
que en un sistema integrado de planeacidén no les correspon-
de abordar.

El proceso de conformacion de dicho sistema habrda de
tomar un tiempo considerable, constituyendo las acciones
gubernamentales recientes arriba resefadas los primeros pasos
importantes en esa direccion.

En lo que se refiere a la consideracion de los aspectos
espaciales en la planeacién, se aprecian actualmente ciertas
desviaciones, que obedecen, entre otras, a las siguientes
razones: por una parte al predominio de la logica sectorial en
la organizacion actual de la administracion pablica; por otra,
a los problemas derivados de englobar consideraciones espa-
ciales y algunas regionales y sectoriales bajo la nocion
imprecisa de asentamientos humanos.

Una vez consolidado el aparato gubernamental por secto-
res y en el momento en que se agudicen los problemas
emanados de la falta de concertacion sectorial en términos
del espacio, el Gobierno se verd forzado a dar prioridad
nuevamente a los aspectos espaciales del desarrollo.

En este contexto, para obviar caminos sin salida, que se
traducirfan en un alargamiento innecesario del proceso, resul-
ta fundamental circunscribir el campo de la accién guberna-
mental referente a la incorporacién de la dimension espacial
en la planeacion del desarrollo. Seglin se puede comprobar
tanto la planeacion regional como la planeacién urbana, por
distintos caminos, evolucionaron del tratamiento de regiones

18. En México de tiempo atrds viene funcionando y robustecién-
dose una importante organizacion para la programacién del desarrollo
socioeconémico, emanada de la necesidad de organizar e integrar la
accién del Estado en el desenvolvimiento nacional, en el marco del
régimen de economia mixta. Ella constituye hoy dia (en la adminis-
tracion pdblica) un elemento rector de la accidn gubernamental
federal, al que compete una importante labor en la definiciéon de la
politica econémica gubernamental y a cuyo cargo corre la programa-
cién del desarrollo econémico que emana de dicha politica y
concretamente la programacion del gasto piblico federal.

Dicha organizacidon gira en torno de la Secretaria de Programacion
y Presupuesto (con base en la Ley de la Administracién Pdblica
Federal) y sus acciones se ordenan por cabezas de sector (industria,
agro, obra plblica y asentamientos humanos, bienestar social}, a cargo
de diferentes secretarfas de Estado, contando también con una
organizacion nacional a través de la cual se conciertan las acciones del
Gobierno federal en las entidades federativas, mediante los Coprodes
y utilizando los convenios Unicos de cooperacion entre el Gobierno
federal y las entidades federativas.
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y ciudades aisladas a la consideracion de los problemas
regionales y urbanos en escala nacional, abordando la cues-
tion de la dimension espacial del desarroflo. Ambos procesos
obedecieron a la necesidad de contar con un marco nacional
de referencia en el cual insertar ios presupuestos y considera-
ciones focales.

En funcion de esta evoiucién, ambos procesos confluyen a
nivel nacional en un drea de accidn gubernamental poco clara
hasta el presente. Esta drea, reivindicada por la planeacién
urbana y la planeacién regional, constituye de hecho un
dmbito dnico, que integra al conjunte de elementos comunes
al desarrollo de regiones y al desarrollo de ciudades.

A este ambito de planeacion nacional en el que se
integran las consideraciones globales y sectoriales con las del
desarrollo de regiones y ciudades, puede denomindrsele de
ordenamiento territorial, segin el término acufado en pai‘ses
con experiencia en la materia.’® Este dmbito comprende una
dimension urbana y, como ccmplemento, también una dimen-
sion rural.

De competencia bdsica dei Gobierno federal, su cometido
es adecuar el patrén nacional de ocupacion del territorio a
los requerimientos que impone el desenvolvimiento nacional,
integrando en términos del espacic los diferentes propdsitos
sectoriales de politica e incorporando la dimension espacial a
la programacion del desarrollo.

Una vez precisado el campo del ordenamiento territorial,
la planeacién urbana propiamente dicha queda restringida a
fortiori al ordenamiento interno de las ciudades. Asi, el
cometido del ordenamiento urbano, basicamente de compe-
tencia de los gobiernos locales,20 es el de guiar y regular el
proceso de crecimiento y cambio fisico de las ciudades para
adecuarlo a los requerimientos que el desarrollo impone a
cada ciudad.

Como no se trata de analizar las posibilidades del ordena-
miento territorial y wurbano en forma abstracta, resulta
fundamental considerar las posibilidades y Iimites que la
administracion publica tiene, dentro del sistema sociopolitico
vigente, de influir en el proceso nacional de ocupacién del
territorio. En torno a esta cuestion existen multiples puntos
de vista. Ellos van desde aquellos en los que, con optimismo,
se considera posible lograr un desarrollo regional equilibrado
o mejorar la “calidad de {a vida” en las ciudades por decreto,
hasta aquellos en los que se pone en duda la posibilidad de
contrarrestar las fuerzas del mercado y los intereses en juego;
desde quienes reconociendo su importancia anteponen pro-
blemas mas urgentes, hasta aquellos que cuestionan su conve-
niencia, considerando el problema urbano regional como un
mal necesario, como el precio del progreso, o planteando la
falsa disyuntiva de eficiencia vs. equidad, con su implicacion
subyacente de tomar una posicion valorativa sobre el signifi-
cado del desarrolio.

19. Equivalente en alguna medida a los conceptos de ‘‘aménage-
ment du territoire’ francés, o de planificaci6on territorial de la
Repulblica Democratica Alemana.

20. Articulo 73 de la Constitucién,



comercio exterior, octubre de 1978

En nuestra opinién, y suponiendo la permanencia de las
condiciones sociopoliticas vigentes, en la medida en que se
agudicen los Ilamados problemas urgano-regionales el Estado
mexicano deberd actuar dentro de los Iimites que el sistema
sociopolitico le impone, ajustando el actual modelo de
desarrollo en sus aspectos espaciales para eliminar o atenuar
las secuelas negativas que trae consigo.

Puede asi concebirse una accidn gubernamental en la
materia con cierto grado de eficacia, de corte necesariamente
reformista,21 la cual podrd coadyuvar en alguna medida a
mitigar los desequilibrios existentes, constituyéndose en un
elemento importante de apoyo a un desarrollo sostenido;
claro estd, también queda abierta la posibilidad de una misti-
ficacion del ordenamiento territorial y urbano y su utilizaciéon
en lo ideolbgico para sostener el statu quo, transformando la
planeacién en demagogia.

4. BASES MINIMAS DE UNA ACCION
GUBERNAMENTAL REALISTA

4.1 Ordenamiento territorial

La accion gubernamental debe centrarse en la formacion de
capital fijo,22 elemento clave de! ordenamiento territorial.
En efecto, la organizacidn espacial de la economia es el
resultado del proceso de acumulacién de inversiones en
capital fijo en diferentes zonas del territorio nacional.23 Por
tanto, para modificar esa organizacion se requiere incidir en
dicho proceso.

Una politica de ordenamiento territorial presupone enton-
ces la reorientacion gradual y a largo plazo del proceso de
concentracion espacial de capital fijo que acompafa al desa-
rollo. Para que esa politica resulte viable se requiere actuar den-
tro de los Iimites de flexibilidad que permiten los propdsitos
sectoriales y globales de la politica econémica nacional, actuan-
do en el margen, sobre las adiciones de capital fijo, aprovechando
los grados de libertad gue en cuanto a localizacion posean las
inversiones pablicas y privadas compatibles con propositos de
reordenamiento territorial.

21. Accién gubernamental que pareciera responder a imperativos
de naturaleza variada, a los cuales el Estado puede intentar dar
respuesta mediante concesiones o reformas. Entre ellos, demandas
sociales reales (por ejemplo: deterioro excesivo del bienestar social
focalizado, invasidn u ocupacidn ilegal de terrenos), conflictos entre
grupos o fracciones de la clase dominante (por ejemplo: en torno a la
participacion de los grupos de provincia en las decisiones del Gobier-
no federal) y la necesidad objetiva de incrementar la eficacia de las
acciones gubernamentales (por ejemplo: en el caso de la dotacién de
servicios plblicos bdsicos a la que mucho afecta el patrén actual de
desarrollo urbano regional).

22, En vez de considerar de manera general la distribucion en el te-
rritorio de la poblacion y de la actividad econdmica conviene referirse al
capital fijo. La produccion y la poblacidon se corresponden en el
territorio con la ubicacién del capital fijo, ya sea en capacidad
instalada o en la infraestructura que la sustenta. Es este capital fijo el
soporte fisico de la actividad econdémica que modifica de manera
perdurable el espacio natural y la organizacién espacial de la econo-
mia y el que a través de su acumulacién histérica da origen a los
desequilibrios regionales y les confiere perdurabilidad.

23. Un tratamiento tedrico del tema puede encontrarse, por
ejemplo, en Fernando Pedrio, “Problemas de desarrollo urbano y la
planificacion regional en América Latina’’, en Revista de Planificacién
Econdmica, 1976.
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Con una visidn a largo plazo, regulando la formacion de
capital fijo en la industria, el agro y la infraestructura bdsica
que el Estado controla en una alta proporcién, a través
bisicamente del Gobierno federal, es factible, en el marco de
las condiciones sociopoliticas vigentes, producir cambios sus-
tantivos en la estructura espacial de la economia.

Asi, en el ordenamiento territorial —entendido como fa
accion gubernamental tendiente a modificar el patrén nacio-
nal de ocupacion del territorio para eliminar o atenuar las
secuelas negativas que produce—, una politica gubernamental
realista debe abocarse a las cuestiones bdsicas siguientes:24

a Reorientar el proceso de concentracion territorial que
acompafia al desarrollo hacia otras areas o puntos que no
sean los actualmente favorecidos, en funcién de objetivos de
ordenamiento territorial que den respuesta a los problemas
que genera el actual patréon de ocupacion del territorio. Ello
conduce necesariamente a considerar el ordenamiento territo-
rial como un proceso gradual, que requiere de una visién a
largo plazo que rebasa necé€sariamente los periodos sexenales
de la administracion.

w Concentrar la accion gubernamental en aquelias regio-
nes y ciudades en donde las probabilidades de un desarrollo
sostenido sean las mejores, pues no resulta factible dar apoyo
a todas las regiones y ciudades del pais, con inversiones
generalizadas e indiscriminadas, porque su efecto se diluye.
La seleccion de diferentes regiones y ciudades a diferentes
plazos debe hacerse con base en el andlisis paralelo de las
posibilidades de desarroflo de las regiones y ciudades del
pais, en funcidbn de su poblacion, actividad econdmica,
existencia de recursos de interés nacional, y otros elementos,
asi como de acuerdo con las expectativas de crecimiento, la
tendencia y las posibilidades locacionales de los renglones
mds importantes de la actividad econémica nacional.

m Concertar la accion gubernamental en todos sus secto-
res y niveles. Como el ordenamiento territorial se refiere a la
dimension espacial del desarrollo, para incidir en ella es
preciso considerar todas las acciones gubernamentales que la
afectan, integrando y compatibilizando los presupuestos glo-
bales y sectoriales en términos de objetivos de ordenamiento
territorial.

Los instrumentos de una politica de ordenamiento territo-
rial son obviamente mudltiples. Sin embargo, por razones

24. La accién gubernamental en el ordenamiento territorial y
urbano, como en cualquier otra drea o sector de su actividad,
depende de un sinnimero de cuestiones mayores, que afectando al
proceso global de desenvolvimiento nacional, lo afectan en lo parti-
cular, pero que en definitiva rebasan su dmbito. As{, sin desconocer
su importancia, para circunscribirse al tema especifico y no caer en
un analisis del papel del Estado, sus limitaciones y posibilidades en el
desenvolvimiento nacional, se descartan cuestiones que recurrente-
mente figuran en los planteamientos del desarrollo urbano regional.
Entre ellas puede mencionarse el caso de la participacion ciudadana,
subordinado al problema fundamental de reforma politica, sin la cual
todo propdsito de participacion ciudadana en la planeacién urbana
parece ilusorio; o el tema de refuerzo a los gobiernos locales, que es
también un problema de mayor trascendencia: la revisién y refuerzo
del pacto federal, y dentro de la cual el ordenamiento territorial y
urbano sélo constituye un aspecto menor.
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variadas se considera que la inversion pdblica es el instrumen-
to fundamental de la accidn gubernamental en la materia.
Asf, mediante la localizacion “intencionada’’ de ciertas inver-
siones publicas, a las que se sumarfa un conjunto amplio de
medidas inductivas y reglamentarias que tendrian un papel
de acompafiamiento, es como se puede progresivamente modi-
ficar el patron espacial actual.

Una implicacion importante de lo que se acaba de asentar
es la siguiente: para influir en el proceso de desarrollo
territorial se requiere, en una primera instancia de polrtica,
que exista un sistema de decisiones que garantice la armoni-
zacion de los planteamientos sectoriales y globales de desa-
rrollo socioeconémico con los del ordenamiento territorial.
De no suceder asf, se corre el riesgo de que los propdsitos de
ordenamiento territorial entren en contraposicion abierta con
los objetivos sectoriales y globales del desarrollo, con efectos
negativos, por ejemplo, en la eficiencia econémica de la
planta industrial nacional, desatando presiones inflacionarias
o provocando una agudizacion del déficit gubernamental y
financiero del pafs, lo cual —sobre todo en la actual coyun-
tura— los descalificarfa.

En una segunda instancia, de programacibén, se requiere
incorporar en forma explicita la variable espacial25 sin lo
cual resulta a todas luces imposible la compatibilizacion de
las acciones sectoriales, en todos los niveles y plazos, con los
propositos de ordenamiento territorial.

Asimismo, es preciso que la accidon gubernamental en la
materia tenga coherencia en el tiempo, dado que sélo puede
realizarse al margen y que para rendir frutos requiere de un
largo perfodo de maduracién, de manera tal que sus direc-
trices bdsicas puedan resistir los cambios de orientacion al
que todo quehacer gubernamental estd expuesto en México
cuando cambian las administraciones pablicas.

4.2 Ordenamiento urbano

En lo que respecta al ordenamiento urbano —entendido éste
como la accién gubernamental tendiente a orientar el proce-
so de crecimiento y cambio de la estructura fisica de las
ciudades—26 el elemento clave es aquel que podria denomi-
narse ‘‘acciones de desarrollo urbano”.27 Este concepto
incluye las construcciones, tanto de infraestructura como de
edificios o instalaciones, la ampliacién o modificacion de las
mismas, asi’ como las modificaciones o cambios en su uso o
densidad de uso, realizadas por agentes pablicos o privados, del
desarrollo urbano.

Las acciones de desarrollo urbano dependen en buena
medida del Estado, principalmente mediante la construccion
de infraestructura, equipamiento urbano y vivienda, actividad

25. A la manera de la ‘‘tranche regionale’” de la regionalizacion
presupuestal francesa.

26. Estructura fisica urbana constituida por el conjunto de espa-
cios adaptados en los cuales se desarrollan las actividades urbanas y
por las redes de infraestructura a través de las cuales circulan los
flujos de bienes y personas, que dichas actividades generan.

27. En la literatura inglesa de planeacion urbana se utiliza el
concepto de ‘‘development’’,
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en la que el Gobierno federal tiene una participacion mayori-
taria. Otro elemento fundamental es el poder que el Estado
posee para limitar el uso, disfrute y disposicion del suelo
urbano en aras de la utilidad pablica.28

Asi, la manera de orientar el proceso de conformacion
espacial de las ciudades aparentemente consistiria en la
concertacion de la accidon publica y en el control de las
acciones privadas,2% con base en planes de ordenamiento
urbano, los cuales, institucionalizados por los poderes compe-
tentes, darifan respuesta a la problematica que genera el
crecimiento incontrolado. Sin embargo, el control por parte
del Estado de las acciones privadas de desarrollo urbano
tiene sus problemas. Toda decision de planeacion, al autori-
zar, limitar o prohibir la realizaciéon de acciones de desarrollo
urbano, acarrea beneficios y cargas mdltiples a los agentes
privados, los cuales se traducen en plusvalias o *minusvalfas”
del suelo urbano. En torno a dichas decisiones de planeacion
se generan consecuentemente intereses que dificultan, impi-
den o deforman el ordenamiento urbano.

En suma, una cabal accién gubernamental en la materia,
dentro del marco de las condiciones sociopoliticas vigentes,
resulta factible si se conciertan efectivamente fas acciones
publicas y se establecen mecanismos que permitan resolver,
justa y dgilmente, las afectaciones que en la propiedad
privada causan las decisiones de ordenamiento urbano.30

Una consecuencia importante de lo que se acaba de
asentar es que para concertar las acciones publicas se requie-
ren mecanismos que articulen e integren las acciones de las
diferentes entidades gubernamentales que influyen directa-
mente en el desarrollo urbano.

La situacién al respecto es muy diferente de la del
ordenamiento territorial. Dicha concertacion debe hacerse en
torno a los planes o estrategias locales, puesto que el
ordenamiento urbano compete por definicion tanto a los
gobiernos estatales como a los municipales. De no hacerse
asi, si dicha concertacion se basara en estrategias de desarro-
llo urbano definidas por el Gobierno federal, se correria el
riesgo de que las acciones previstas fuesen obstaculizadas o
incluso rechazadas por los intereses locales. Asimismo, dado
que ese ordenamiento se refiere a {as acciones de desarrollo

28. Estas facultades se han ampliado recientemente, con base en
las modificaciones a la Constitucién previas a la promulgacién de la
Ley General de Asentamientos Humanos (Articulo 27 constitucional
que instituye la planeacién de los asentamientos humanos como causal
de utilidad publica), las disposiciones de la mencionada Ley y las de
las correspondientes leyes estatales, en las que los preceptos relativos
a usos, destinos, reservas y provisiones, constituyen los instrumentos
limitantes del agente privado en el desarrollo urbano,

29. Existen desde luego otros instrumentos para el ordenamiento
urbano, tales como los de naturaleza inductiva. Sin embargo, en la
coyuntura actual no se avizora su empleo significativo.

30. En los paises capitalistas con tradicién en el ordenamiento
urbano, el asunto ha dado origen a maltiples instituciones, tales como
la del ‘‘compensation and betterment” inglesa o mas recientemente la
del “transfer of development rights en varios paises sajones. Ni qué
decir de otros paises socialistas y capitalistas en los que el suelo
urbano ha sido nacionalizado o pricticamente nacionalizado. Véase
U.G. Rose, ed., The transfer of Development Rights, Center for
Urban Policy Research, Nueva Jersey, 1975.
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urbano, y en lo relativo a la accidn gubernamental la obra
pablica es predominante, la concertacion se limita practica-
mente a las entidades federales y locales que realizan la obra
plblica, dentro del marco de la programacién de! desarrollo
socioeconémico. De no suceder asf, las acciones de desarrollo
urbano se divorciarian de las consideraciones econdmicas,
sociales y politicas que las sustentan.

De igual forma, el problema de la permanencia y consis-
tencia de la accidon es fundamental en el ordenamiento
territorial. Por ello se debe institucionalizar las estrategias de
ordenamiento urbano de manera que, con las modificaciones
o reconsideraciones menores que se requieran, resistan tam-
bién las variaciones que el quehacer gubernamental sufre en
México, cuando cambian las administraciones pablicas.

5. SITUACION ACTUAL Y PERSPECTIVAS
A CORTO PLAZO

Con base en las consideraciones anteriores se pretende analizar
en esta parte la accion gubernamental reciente en la materia, asi
como la organizacion actual para el ordenamiento territorial
y urbano, de manera que se pueda establecer una hipdtesis
sobre sus perspectivas a corto plazo.31

5.1 Ordenamiento territorial

Los planteamientos gubernamentales mas recientes en la
materia se encuentran contenidos en la primera parte del
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, denominada de Ordena-
miento Territorial, el cual fue puesto recientemente a consi-
deracién del Ejecutivo Federal.

En dicho documento32 se establece un diagnostico y un
pronostico del proceso nacional de desarrollo urbano regio-
nal; se plantea una serie de objetivos generales; se define y
analiza muy someramente un conjunto de subespacios nacio-
nales denominados ‘‘sistemas urbanos integrados’; se propo-
nen gruesos lineamientos de “‘politicas” varias; se plantean
propdsitos de coordinacion intersectorial e instrumental v,

por Gltimo, se delinean a grandes rasgos algunos ‘‘progra-
12
mas’’.

En el plan se considera la reorientacidon del proceso de
concentracion territorial hacia dreas y puntos actualmente no
favorecidos, con una visién a largo plazo. Resalta el hecho de
que no se especifican prioridades ni acciones a corto plazo.

La estrategia propuesta considera un gran ndmero de
sistemas de ciudades (13 sistemas integrados que incluyen
entre 15 y 27 ciudades)33 a las cuales se propone dar
impulso, quedando eliminadas las tres principales urbes del

31. Entendemos por corto plazo el periodo sexenal del Gobierno
federal, dado que en México las modificaciones sustantivas de politica
y las modificaciones consecuentes del marco institucional sélo se
realizan, normaimente, cada seis afios. )

32. Subsecretaria de Asentamientos Humanos, SAHOP, Plan Na-
cional de Desarrollo Urbano, México, 1978.

33. Segln se consideren sélo las llamadas ciudades centrales, o
éstas mads las llamadas ciudades de apoyo o intermedias.

MneE.,

pais.34 El nGmero de ciudades consideradas resulta excesivo,
lo cual parece contrario al imperativo de concentrar la accion
gubernamental en el ordenamiento territorial. Como el plan
no aporta elementos objetivos que permitan evaluar su
factibilidad, viene a cuento comparar sus planteamientos con
los contenidos en un estudio del Banco Mundial3> sobre
desarrollo territorial. En dicho estudio, de orientacion emi-
nentemente desarrollista, se propone promover el desarrollo
de cuatro regiones del pais,36 considerindose a lo sumo
ocho ciudades. El contraste entre ambas estrategias se hace
aln mayor si se considera que la del Banco Mundial sugiere
impulsar dos de las tres ciudades principales del pafs, Guada-
lajara y Monterrey.

En lo que se refiere a definir las regiones y ciudades en
las que debe concentrarse fa accién gubernamental, el plan
no especifica suficientemente los elementos de andlisis sobre
el papel y potencialidad de los sistemas urbanos considerados
y tampoco los relativos a la dindmica y perspectivas de las
actividades econdmicas principales, sobre las cuales no se
consignan sus pardmetros ni restricciones fundamentales. Al
respecto, una de las omisiones mds relevantes se da en torno
al desarrollo rural, el cual practicamente se omite, pese a que
constituye un factor bdsico del desarrollo urbano regional.

En lo que se refiere a la concertacién de la accidn
gubernamental en el ordenamiento territorial, el nivel de
generalidad de los planteamientos contenidos en el plan vy el
hecho de que no se hagan explicitos los elementos minimos
de andlisis a los que :haciamos referencia en el punto
anterior, impiden evaluar de manera objetiva si existe o no
concordancia entre objetivos globales, sectoriales y territo-
riales del desarrollo.

Por Gitimo, en el plan no se especifican los mecanismos
fundamentales en los que debe sustentarse un reordenamien-
to del territorio, bdsicamente la inversiéon publica en sus
sectores clave, la cual |6gicamente requiere una estructura
diferente para las diversas regiones y ciudades del pais. A
cambio de ello, se considera un sinfin de cuestiones, a las
que se da una jerarquia similar, siendo que muchas de ellas
no resultan determinantes del ordenamiento territorial; ade-
mds, se insiste demasiado en la obra pdblica, que no es sino
un factor entre varios, con lo cual los planteamientos del
plan, aparte de generales, resultan un tanto difusos y parciales.

As{, los planteamientos sobre ordenamiento territorial
contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano no son
suficientemente rigurosos como para constituir un plan gu-
bernamental en sentido estricto, del cual pudieran extraerse
lineamientos concretos de accion para las diferentes entida-
des publicas involucradas y mucho menos hacerlos obligato-
rios. En rigor, sus planteamientos constituyen un conjunto
de propositos generales, acompafados de propuestas prelimi-
nares sobre la manera de llevarlos a cabo, que son el

34. Area metropolitana de la ciudad de México, Guadalajara y
Monterrey.

35. Banco Mundial, Development Economics Department, Spatial
Development Policy, noviembre de 1974.

36. Noreste en torno a Monterrey; regidn de Guadalajara; sureste
en el 4rea de Coatzacoalcos y Minatitlin y la costa adyacente del
Golfo y del Bajio, de Querétaro a lrapuato.
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resultado logico de las restricciones de naturaleza variada a
las que se encuentra sometida la accién publica en la materia
en la coyuntura actual. Es de esperarse que estos plantea-
mientos se especifiquen, jerarquicen e instrumenten, con el
concurso del aparato plblico en su conjunto, de manera que
conformen, en el plazo mds breve posible, un conjunto de
lineamientos concretos de politica y, eventualmente, puedan
llegar a constituir un plan gubernamental.

Su valor fundamental, a nuestro parecer, radica en que
constituye un esfuerzo gubernamental integral en la materia
que, ademds, se ha abierto a la discusion, tanto del aparato
estatal en general como de la opinion pablica.

Empero, la inviabilidad actual del plan, considerindolo
como un plan gubernamental en sentido estricto, se agudiza
por la forma en que se encuentra actualmente organizada la
administracion pablica federal. Tomando en cuenta que el
ordenamiento territorial tiene la funcién de concretar politi-
cas sectoriales y globales conforme a objetivos territoriales,
debe considerdrsele como una dimension de la politica
econémica social en su conjunto; consecuentemente, la fun-
cién debe implantarse en el 6rgano responsable de la politica
econdmica social y de la programacion del desarrollo: la
Secretaria de Programacion y Presupuesto.

El hecho de que, en la actualidad, dicha funcién corres-
ponda a un érgano sectorial (la SAHOP) plantea una impor-
tante contradicciébn que constituye un obstaculo para la
concertacion de objetivos globales, sectoriales y territoriales,
asf como para la incorporacion de la dimension espacial en la
programacién del desarrollo.

Si la Secretaria de Programacién y Presupuesto elabora los
planes y programas nacionales y regionales de desarrollo
socioeconbmico y si, por otra parte, otras secretarfas y
departamentos de Estado se ocupan del sector agropecuario,
de la politica industrial nacional, del fomento fiscal, de la
colonizacién ejidal y de otros aspectos igualmente importan-
tes, la planeacién territorial (concebida como la coordinacién
sectorial en términos del espacio) dificilmente podrd reali-
zarse si estd ubicada en un sector en particular, a menos que
se transforme a dicho sector en la entidad central de
planeacion, o se instituyan mecanismos de coordinacién
intersecretariales, los cuales intenta abolir, entre otras cosas,
la reforma administrativa.

Con relacion a la permanencia y, por ende, a la congruen-
cia de la accién gubernamental en el ordenamiento territo-
rial, la situacién actual tampoco parece muy halagiieia.
Concebido el ordenamiento territorial como la dimension
espacial de la politica socioeconémica nacional, su congruen-
cia exige necesariamente que se visualice a largo plazo la
politica socioeconémica gubernamental. Esto parece dificil
—si no imposible— partiendo del hecho liso y llano de que la
politica socioeconémica del pais no cuenta con directrices
globales y sectoriales a largo plazo.

Asi, son limitadas las perspectivas a corto plazo del
ordenamiento territorial. Parece justificado pensar que una
planeacion territorial realizada con rigor, tal como idealmen-
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te la prevé la Ley General de Asentamientos Humanos, habra
de postergarse hasta que se den las condiciones mihimas
necesarias que ella requiere.

La coyuntura econémica nacional vy las prioridades guber-
namentales sectoriales adoptadas en consecuencia no hacen
sino reforzar dicha tesis.

A lo sumo cabe esperar a corto plazo una definicién de
lineamientos generales de politica en [a materia, que progresi-
vamente podran incorporarse en [as decisiones de politica
econdmica global y sectorial, asi como la identificacién y
puesta en marcha de programas aislados, con objetivos claros
y precisos y administracién relativamente simple, como es el
caso del programa de descentralizacion de la administracion
publica federal.

5.2 Ordenamiento urbano

En lo que respecta al ordenamiento urbano no existen adn en
el pafs planes emanados de la Ley General de Asentamientos
Humanos y disposiciones estatales correlativas que hayan
sido institucionalizados, como lo previenen dichas leyes, y
que pudieran servir para analizar la accidon gubernamental en
el ordenamiento urbano, asi como las bondades y deficien-
cias del marco institucional vigente.

Los planteamientos contenidos en el segundo capitulo del
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, denominado ‘“Desarrollo
de Centros de Poblacién”, consisten en un conjunto de
lineamientos y criterios para la formulacion, por los gobier-
nos locales, de los llamados planes de desarrollo urbano de
los centros de poblacién, asi como en una serie de plantea-
mientos para la organizacion del apoyo federal a los gobier-
nos locales.37 En consecuencia, dichos planteamientos cons-
tituyen sélo la base sobre la cual se organiza el apoyo federal
a los gobiernos locales, no existiendo adn informacién pabli-
ca sobre las acciones concretas que se realizan en materia de
ordenamiento urbano.

Asi, los planes de desarrollo de centros de poblacion (por
cierto no previstos de manera explicita en la Ley General de
Asentamientos Humanos), que se preparan concurrentemente
por los gobiernos locales y por la Subsecretarfa de Asenta-
mientos Humanos, por medio de su Direccién General de
Centros de Poblacidn, son los instrumentos que habrdn de
demostrar a corto plazo si resulta factible el ordenamiento
urbano en el marco institucional vigente.

Sin embargo, con base en las consideraciones anteriores
pueden plantearse algunas interrogantes sobre la factibilidad
a corto plazo de un ordenamiento urbano cabal, tal como lo
pretende la Ley General de Asentamientos Humanos.

37. El citado documento contiene en una primera instancia una serie
de consideraciones para articular los planteamientos de ordenamiento
territorial con los de ordenamiento urbano; en una segunda instancia,
en rigor la relativa al ordenamiento urbano, entre otros lo siguiente:
una definicion de centros de poblacién prioritarios, asi como gruesos
lineamientos de politica para su desarrollo; criterios basicos para la
formulacion de planes; una propuesta relativa al contenido de los
planes; un programa tentativo para la expedicién de planes.
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A nuestro parecer, son dos los obstaculos mas importantes
del ordenamiento urbano a corto plazo:

® | a capacidad de los gobiernos locales para la planeacion
urbana. Al respecto, la notoria falta de recursos en lo general
de los gobiernos locales (financieros, administrativos y técni-
cos), la cual se agudiza en cuanto al ordenamiento urbano,
salvo contadas excepciones, no permite abrigar a corto plazo
mayores esperanzas.

B |Los intereses que se manifiestan en torno al suelo
urbano. El problema fundamental radica en que en las
disposiciones vigentes no estan definidos con precision el
grado y la manera como los gobiernos locales podran imponer
a la propiedad privada limitaciones en aras del ordenamiento
urbano,38 asi’ como los criterios y mecanismos que permitan
compensar las afectaciones positivas o negativas que las
decisiones de planeaciéon urbana produzcan en la propiedad
rafz.

Al respecto valdria la pena considerar la experiencia re-
ciente del Departamento del Distrito Federal. En la anterior
administracion se realizé unamplio esfuerzo para integrar loque
se dio en llamar Plan Director de Desarrollo Urbano del Distri-
to Federal. No habiendo sido institucionalizado al final del
anterior régimen, como lo preveia la Ley de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal vigente, fue recogido por la
actual administracion para considerarlo y estudiarlo. De él se
extrajo y se hizo pudblico, con caricter de acto politico, un
Plan Director de Vialidad y Transporte, quedando el resto de
sus planteamientos a consideracién de las autoridades supe-
riores. A nuestro parecer, detrds de estos sucesos se encuien-
tra fundamentalmente el problema de los intereses consti-
tuidos en torno al suelo urbano.

Asi, parecen escasas las posibilidades a corto plazo de un
ordenamiento urbano cabal realizado por los gobiernos loca-
les, que concierte efectivamente las acciones publicas y
privadas del desarroflo urbano. Los obsticulos mencionados
no podran superarse hasta que no se genere una importante
actividad nacional en el ordenamiento urbano, lo cual reque-
rird de aigunos afos. Dicha actividad podrda traer como
consecuencia la formacion de recursos con los que hoy no se
cuenta y probablemente creard las condiciones —merced a la
concientizaciéon y sensibilizacién de la opinidn pUblica— que
permitan encontrar soluciones para la cuestién del suelo
urbano.

38. Las disposiciones legales vigentes solamente establecen limita-
ciones al uso del suelo, soslayando todo lo relativo al disfrute y
disposicion del mismo, lo cual deja incélume al régimen de propiedad
privada. En cuanto a las limitaciones al uso, no se establecen con
claridad los timites hasta donde puede afectarse a los agentes privados
del desarrollo urbano sin compensacion, pudiendo dichas afectaciones
ir desde simples restricciones hasta graves limitaciones que vulneran el
derecho de propiedad.

En consecuencia, de acuerdo con criterios establecidos en la
legislacion federal relativa a expropiacion, podria darse el caso de que
las limitaciones al uso del suelo impuestas en aras de la planeacidn
urbana reportasen indemnizacioén, lo cual haria inviable, en términos
practicos, el ordenamiento urbano.

Por otra parte, los beneficios que las decisiones de planeacion
acarrean a ciertas areas y predios {salvo en casos muy particulares
como el de los impuestos de planificacién) no pueden en contrapar-
tida ser recuperados por la autoridad pdblica, como no sea de manera
indirecta y parcial.
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En cuanto a la organizacidon gubernamental para el orde-
namiento urbano pueden hacerse las siguientes considera-
ciones. Parece a todas luces conveniente la implantacion de
las funciones del Gobierno federal en el ordenamiento urba-
no en la SAHOP por la influencia preponderante que en el
desarrollo urbano tiene la obra publica, que realiza mayorita-
riamente el Gobierno federal. Sin embargo, podria resultar
excesiva la importancia que se estd dando a la consolidacién
de un aparato federal para el ordenamiento urbano. Esto
podria afectar el buen cumplimiento del propdsito declarado
de apovyar a los gobiernos locales, y en un momento dado
incluso podria obstaculizarlo al inhibir el desarrollo de las
capacidades locales en la materia. Hay que reconocer, sin
embargo, que en las circunstancias actuales no existe aparen-
temente ninguna otra posibilidad.

La articulacion de los planteamientos de ordenamiento
urbano con los de la programacion del desarrolio no puede
realizarse mds que en el marco de los programas que realizan
los Coprodes en los estados, puesto que es en ese ambito y
no en el de las localidades en donde se pueden tomar y se
toman las decisiones basicas sobre el desarrollo socioecond-
mico. En el contexto organizativo actual de la planeacion de
los asentamientos humanos, no parece en principio que
exista problema alguno para lograr la interaccién requerida
de las dependencias involucradas, basicamente la Subsecreta-
ria de Asentamientos Humanos, los Coprodes y organismos
estatales y municipales correspondientes. Sin embargo, consi-
derando la delicada cuestiéon de las relaciones entre federa-
ciébn y gobiernos estatales, es de esperarse que habrd de
transcurrir algdn tiempo antes de que se instituyan y funcio-
nen eficazmente los mecanismos requeridos.

En cuanto a la permanencia y consistencia de fa accién
gubernamental en el ordenamiento urbano, la esperanza
radica en los planes de desarrollo urbano que, debidamente
institucionalizados y administrados, la garantizarfan. El fu-
turo préoximo nos indicarda si las expectativas que ellos han
generado resultan reales.

Con base en lo arriba asentado, puede intentarse un
prondstico sobre las perspectivas del ordenamiento urbano a
corto plazo. Partiendo de la consideracién de que un cabal
ordenamiento urbano realizado por los gobiernos locales no
resulta viable a corto plazo, lo que se avizora es una
importante actividad federal de planeaciéon urbana, a la que
progresivamente se irdn incorporando los grupos locales,
aunque un tanto desarticulada de la programacién del desa-
rrollo socioeconémico, en localidades escogidas en donde se
alinen la prioridad politica y la existencia de recursos. En
dichas localidades quiza se logre concertar, en términos de
las estrategias del desarrollo fisico que se elaboren, la obra
publica que realiza el Estado en sus diferentes niveles y
dependencias.

Una respuesta realista a lo que es factible realizar a corto
plazo radica en los esquemas de accion federal (EDAF) que el
Gobierno federal se propone instrumentar con los gobiernos
de las entidades federativas mediante convenios para la
realizacién conjunta de obra puUblica, en torno a estrategias
de desarrollo fisico urbano —ilamadas por la administracién
federal ‘“‘esquemas de desarrolio urbano”— y que traerian
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como consecuencia la transferencia a los gobiernos locales de
funciones de facto federales en el desarrollo urbano.

6. RESUMEN Y CONCLUSIONES

Como resultado de un proceso de aproximaciones sucesivas,
al cabo de mdltiples intentos, ha surgido en México un
campo nuevo de accion gubernamental cuyo cometido es
incorporar la dimensién espacial en la planeacion del desa-
rrollo.

Este campo de accién gubernamental, al cual en lo general
se le puede denominar de planeacion territorial, de ninguna
manera constituye un campo aislado o un sector de la
planeacion, pues dada su naturaleza eminentemente concerta-
dora de las acciones sectoriales gubernamentales en términos
del espacio, es parte integrante de la planeacion del desarro-
llo en su conjunto, en todo dmbito territorial,39 distinguién-
dose sustantivamente de la planeacion sectorial de la obra
publica y de la planeacion del desarrollo en subespacios
nacionales.40 '

Suponiendo que persistan las condiciones sociopoliticas
vigentes y se agraven los problemas actuales en el caso de
continuar las tendencias concentradoras del desarrollo, el
esfuerzo que realiza el Estado mexicano en la materia habra
de reforzarse, transformandose en una accién gubernamental
prioritaria. Asi, la planeacion territorial tendrd un importante
papel que de no ser cumplido eficazmente propiciard que se
generen obtaculos para un desarrollo sostenido.

En las condiciones actuales de México destacan dos
subcampos bien diferenciados de esta planeacion territorial:
el ordenamiento territorial, referido al pais en su conjunto y
a sus principales regiones y cuyo cometido es el de adecuar
el patréon de ocupacion del territorio a los requerimientos
que impone el desenvolvimiento nacional; y el ordenamiento
urbano, referido al dmbito interno de las ciudades y cuyo
cometido es guiar y regular su proceso interno de crecimien-
to y cambio.

Las tareas de la planeacion territorial son variadas y
adquieren caracteristicas diferentes segin el dmbito territorial
de que se trate. Al ordenamiento territorial le corresponde-
ria: hacer explicita la dimensién geogréfica de los problemas
globates y sectoriales del desarrollo, establecer lineamientos
de politica para la ocupaciéon del territorio nacional vy
concertar la accién gubernamental en el desarrollo con base
en los propdsitos de ordenamiento territorial establecidos. En
lo que respecta al ordenamiento urbano le corresponderia:
coordinar ias acciones federales en el desarrollo urbano,
establecer normas generales para el ordenamiento urbano,

39, Las consideraciones hechas con anterioridad sobre la ubica-
cién institucional del ordenamiento urbano a nivel federal responden
a la influencia preponderante de la obra pablica en el desarrollo fisico
urbano y al hecho de que las decisiones locales sobre el desarrollo se
tomen a nivel de entidad federativa y no de ciudades. Ellas no
invalidan el que, tedéricamente, en las localidades, pudiera y debiera
hacerse planeacién en su mas amplia acepcion, en cuyo caso el
ordenamiento urbano tendria el papel de concertador de sus diferen-
tes aspectos en términos del espacio.

40. La cual corresponde en México actualmente a lo que se
denomina programacion del desarrollo socioecondmico por entidades
federativas, a cargo de los Coprodes.
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promover y apoyar las acciones de los gobiernos locales y
realizar, concurrentemente con los gobiernos locales, planes
de ordenamiento urbano en conurbaciones y regiones metro-
politanas.

Estas acciones harian mas eficaz la accion gubernamental
en el desarrollo urbano regional. A la vez aumentaria la
eficacia de las acciones gubernamentales sectoriales, si en vez
de concebirse y realizarse dichas acciones en forma aislada se
les ubica y coordina en un marco territorial concreto, con [o
cual se reforzarfan mutuamente y resultarian por ende mds
redituables. Por Gltimo, se coadyuvaria a la consolidacidén de
la planeacién del desarrollo en su conjunto. El hecho de que
el ordenamiento territorial y urbano concrete y haga compa-
tibles los presupuestos sectoriales del desarrolio y requiera de
una importante participacion de los grupos locales para su
realizacion, contribuiria a sacar a la planeacion del desarrollo
de la via muerta en la que al parecer se encuentra, situacién
que obedece en mucho a la generalidad de sus planteamien-
tos y a la centralizacion de las decisiones.

Sin embargo, no cabe considerar que la accion guberna-
mental en el ordenamiento territorial y urbano estd hoy dia
consolidada; se enfrenta a una serie de obsticulos que ponen
en peligro su desarrollo cabal a corto plazo.

Dejando de lado las consideraciones de las que dependen
en lo general la acciéon gubernamental en el desenvolvimiento
nacional, y circunscribiéndonos al dmbito especifico del
ordenamiento territorial y urbano, los obsticulos mas signifi-
cativos a los que coyunturalmente se enfrenta son los
siguientes:

Primero. La prioridad secundaria que la actual administra-
cion ha asignado a la planeacion territorial, al menos compa-
rativamente con el régimen anterior. Esta situacién obedece,
a nuestro parecer, a la coyuntura de emergencia por la que el
pais atraviesa. Como el ordenamiento territorial y urbano no
es un problema urgente, aunque si importante, la atencién
que se le presta es limitada.

Segundo. La imprecision sobre las funciones de la planea-
cion territorial y su ubicacién institucional. En lo que se
refiere al ordenamiento territorial, el problema radica en que
no se le considera claramente como la integracion de lo
sectorial en términos del espacio y en que se confunde la
funcibn, de competencia de un érgano central de planeacién,
con la planeacion del desarrollo de subespacios nacionales y
con la planeacion del sector de obra pdblica y vivienda. En
el ordenamiento urbano el problema reside en que no se
circunscribe la accion gubernamental al dmbito intraurbano,
en que no se le articula adecuadamente con la programacion
del desarrollo de los estados —con tendencia incluso a sustituir-
la— y en que se trastocan en alguna medida los papeles del
Gobierno federal y de los gobiernos locales en la materia.

Tercero. Diversos obstaculos operativos cuya superacion
solo podrd darse al cabo de un proceso que consumird
tiempo y que tienen que ver en lo general con el desarrollo y
consolidacion del aparato nacional de planeacion. Entre ellos
destacan: las restricciones que impone al ordenamiento terri-
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torial y urbano el proceso por el que actualmente atraviesa la
administracion federal de ajuste y robustecimiento de su
organizacion sectorial como actividad prioritaria, y que cons-
tituye un prerrequisito de la concertacidon intersectorial; la
inexistencia practica de recursos locales para las tareas de la

planeacién en general y en particular para el ordenamiento
urbano.

Por Gltimo, una serie de problemas de naturaleza estruc-
tural que imponen la necesidad de modificaciones y reformas
institucionates y juridicas. Entre ellos destacan los siguientes:
las deficiencias del marco institucional de la planeacion
urbana regional, fundamentalmente la Ley General de Asen-
tamientos Humanos, y las leyes locales en la materia, las
cuales atnan a la indeterminacion generalizada del quehacer
gubernamental fa falta casi absoluta de instrumentos, meca-
nismos y procedimientos que las hagan operativas; la nece-
saria creacién de instituciones y la implantacion de criterios
y mecanismos que regulen los conflictos que provoca la
limitacién del uso del suelo en aras de la planeacion urbana,
para lo cual se requiere llevar a cabo una reforma urbana que
puede ir desde el establecimiento de complejos mecanismos
compensatorios y conciliatorios hasta la prictica socializacion
del suelo urbano. Al respecto, las condiciones politicas
nacionales no parecen las mds adecuadas para realizar las
reformas que se requieren.

En funcién de lo anterior puede conciuirse que son
limitadas las posibilidades, a corto plazo, de una accién
gubernamental cabal en ef ordenamiento territorial y urbano.
Lo que parece realizable, en el ordenamiento territorial, es la
definicion de algunos lineamientos bdsicos de politica y su
paulatina incorporacién a la politica econdmica, as{ como la
ejecucién de algunos programas concretos, de objetivos claros
y administracién relativamente simple. En el ordenamiento
urbano lo que resulta dable es una coordinaciéon mas eficaz
de las acciones gubernamentales en el desarrollo urbano,
quedando dicho ordenamiento, en la prictica y a corto
plazo, bajo la égida del Gobierno federal.

En la superacién de estos obsticulos tiene un papel
importante la clarificacion del campo vy posibilidades de
accién en el ordenamiento territorial y urbano, de la cual en
mucho depende la congruencia y eficacia de la accién
gubernamental.

Dicha clarificacion debe partir del analisis objetivo de los
trastornos reales que el proceso nacional de desarrollo ur-
bano-regional acarrea al desenvolvimiento nacional y de la
consideracion del papel y las posibilidades que el Gobierno
tiene, dentro del sistema sociopolitico vigente, para influir en
el proceso, ajustando el actual modelo de desarrollo en sus
aspectos espaciales.

De no definirse objetivos claros y precisos de ordena-
miento territorial y urbano, se corre el riesgo de orientar la
acciébn en términos de concepciones ajenas, como la de
calidad de la vida, que al no emanar de nuestra problemdtica
real, conduzcan a planteamientos probablemente interesantes,
pero no importantes ni mucho menos urgentes para el
desenvolvimiento nacional.
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De no especificarse y acotarse el campo propio del
ordenamiento territorial y urbano y organizar en consecuen-
cia la accién gubernamental dentro de un sistema nacional de
planeacién, la concertacién sectorial en términos de objetivos
territoriales no podra realizarse, propiciandose duplicidad de
funciones y anulindose en buena medida los esfuerzos
gubernamentales.

De no establecerse cuidadosamente las posibilidades reales
de accién del Estado en el ordenamiento territorial y urbano,
los planteamientos que se propongan resultardn inalcanzables.

En suma, de no clarificarse la cuestion del campo del
ordenamiento territorial y urbano, la accién gubernamental
no resultard congruente con la problematica real de la que
{6gicamente ella debe emanar y a cuya solucién supuesta-
mente se orienta; de la clarificacién de sus posibilidades de
accién depende que resulte realista y eficaz. Sin ello se corre
el riesgo de transformar la accidn piblica en el ordenamiento
territorial y urbano en un discurso politico sin efectos reales
en el desenvoivimiento nacional.

Con todo, presenciamos en México el inicio de un proceso
que puede permitir, en un futuro préximo, realizar un
efectivo ordenamiento territorial y urbano nacional. Este
proceso se inicié hace mdis de 50 afios en algunos paises que
ahora cuentan con avanzados sistemas de planeacidn;en nues-
tro pais hace apenas cinco afios.

Al respecto, conviene recordar lo sucedido en Francia
durante los Gltimos decenios. En 1947 se publicé un célebre
libro de }.F. Gravier, Paris y el desierto francés, el cual
denunciaba los efectos nacionales de la centralizacién exce-
siva y el abandono regional. Tuvieron que transcurrir 20 afos
para que después de grandes esfuerzos gubernamentales pu-
diera iniciarse la vinculacién efectiva entre la planeacién
econdmico-social y la urbana regional a nivel nacional. Para
lograrfo se experimentaron mdltiples enfoques, comenzando
por los de la planeacién fisica, intentindose después en
forma mds o menos articulada acciones de descentralizacién
y de programacién regional, hasta lograr por Gltimo cierta
integracion de la planeacién econdmico-social con la territo-
rial. A lo largo de este proceso, las funciones del ordena-
miento territorial pasaron de un organismo sectorial, el
Ministerio de la Construccion, a tres organismos nacionales
de desarrollo: el Comisariado General del Plan, el Fondo de
Desarrollo Econémico Social y la Delegaciéon de Ordena-
miento Territorial y Accidén Regional, integrandose finalmen-
te en 1967 en el Ministerio del Pian y del Ordenamiento del
Territorio, quedando el ordenamiento urbano en el Minis-
terio del Equipamiento.

México no podrd ciertamente evitar un proceso similar
con las peculiaridades que habrin de imponer las condiciones
propias, que permita al cabo de un tiempo gestar la compleja
red de instituciones que se requieren para hacer frente a la
problemadtica del desarrollo urbano regional. Considerando la
gravedad del problema y su dindmica, cabe sélo preguntarse
si podremos esperar 20 afios para adecuar la accion guberna-
mental con las necesidades del pais. Esto, desde fuego, no es
cuestion de decreto; exige un largo proceso de maduracién
social con su correlato en la administracion publica. O



