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INTRODUCCION
ASPECTOS JURIDICOS

La necesidad de distribuir armbnicamente en el espacio tan
to las actividades econdmicas del pais, como a la pobla---
cidn, implica la creacidn del Sector Asentamientos Humanos
vy la Planeacidn del Desarxollo Urbano, esto se pretende se
institucionalice'a través de la formulacidn de la Ley, Gene
ral de Asentamientos Humanos que en su parte coperativa se-
traduce en la formulacidn del Plan Nacional de Desarrollo-

Urbano.

La Ley General de Asentamientos Humanos, establece las hor
mas, mecanismos e instrumentos que deberidn formularse para
el logrn de sus opjetivos fundamentales, vy asi en el Arti-
culo 1, FPracc. II establece como atribuciones de esta Ley:
"Fijar las normas bésicas para la coanservacidn, mejoramien
to v crecimiento de los Centros de Poblacidn®; en la e
Fracc. III "Definir los principios conforme a los cuales -
el Estado ejercerd sus atribuciones para determinar las co
rrespordientes provisiones, dsos, reservas y destinos de -
dreas y predios. El articulo 3°, establece que "La orxdena
cidn y regulacidn de los Asentamientos Humanos se hard a -
través del Sistema Nacional de Planeacidn que tenderd a me
jorar las condiciones de vida de la poblacidn urbana y xu-
ral', destacando entre sus funciones la que estipula: "El-
aprovechamiento en beneficio social de los elementos natu- -
rales susceptibles de expropiacidn para hacer una distribu

¢idn equitativa de la rigqueza pGblica; en la fraccidn II,-

"Lograr el Desarrollo equilibrado del pais armonizandc la-

interrelacitn de la ciudad y el campo, distribuyendo equi-

tativamente el beneficio y caracteristicas del proceso de-



desarrollo urbanq; en la fracecidn III, "la distribucidén -
‘equilibrada de los Centros de Poblacidn en el Territorio-
Nacional, integréndolos en el proceso del desarrollo na=--
cional; la Fraccidn VI, "el fomento de ciudédes de dimen-
siones medias a fin de evitar que por su desproporcidn --
produzcan impactos econdmicos negétivos v graves deterio-
ros sociales y humanos”; fraccidn IX, "la mayor participa
cidn ciudadana en la solucidn de los problemas que genera

la convivencia en los asentamientos humanos."

Dentro de los instrumentos que marca la Ley para el £omen

to del Desarrollo urbano se encuentra:s

1. El Plan Nacional de Desarrollo Urbanoc
2. Los Planes Estatales de Desarrollo Urbano
3. Los Planes Municipales de Desarrollo Urbanc

4. Los Planes de Ordenaciédn de las Zonas Conurbadas

ASPECTOS ECONOMICGCS

Las atribuciones legales que le asigna la Ley General de-
Asentamientos Humanos al Plan Nacional de Desarrollc Urba
no, nacen por la incidencia en los planteamientos econdmi
cos y scciales y en las variables macroecondmicas predomi
nantes del Sistema Nacional. Asi la distribucidn de las -
actividades econdmicas en todo el territeorio nacional, -—-
aunado a la distribucidn geocgréfica de la poblacidn permi
te regular el mercado de los satisfactores urbancs bési--
cos que demanda la poblacidn; por ejemplo, las resexvas -
territoriales de suelo pcedrén ser mejor controladas y ——-
aprovechadas oportunamente por los sectores que las deman
den.



La participacidn de la Planeacidn del Desarrollo Urbanoc -
en la asignacidn territorial de los Centros de Poblacidn,
que tambié&n estd estipulada dentro de las atribuciones --
‘que se le da al Plan es un elemento determinante para dig
tribuir equitativamente la riqueza pfiblica principalmente
para aquellos sectores de poblacidn que hasta ahora se ha
bian encontrade al margen del proceso econdmico.

La incidericia de los procesos de programacidn y presupues
tacidn en la vida econdmica del desarrollo urbano del =--
pals facilitando asimismo, que la dotacidn de los satis--
factores urbanos se haga en los t8rminos mas adecuados y-—

coportunamente.
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1. LA PLANEACION URBANA

1.1 CONCEPTO DE PLANEACION

La planeacidn es la organizacibn de los problemas socia-
les prioritarios desde un concepteo dindmico que trata de
adecuar los recursos disponibles a la solucidn de los -=
problemas de los grupos mayoritarios, previniendo asimisg
mo, que los incrementos que se generan tanto en las de--
mandas como en los satisfactores sean en términos de —=-
equilibrio y justicia social. La Planeacidn no es un ing
trumento, sino un proceso sccial gue incluye dentro de -
de ordenamiento econdmi

nvolucrando chbviamente -

Dentro de la conceptualizaciln de la Planeacidn estricta
rente urbana, en los paisés socialistas su aplicacidn ha
sido bien diferente de aquella cue ahora se practica en-
jos paises del bloque capit talista. En estos pafses la -
Planeacidn Uxrbana se conceptfa como un procesc social pa
ra regular el mercado de losg satisfactores bisices de —-
acuerdo a las demandas de los habitantes v de esta forma

incidix en el aparato productive v en 1

nerales de la Produccidn Sociszl.

Por otra parte, en los palses capltali

¥ s tlen
mente en los paises dependientes vy sub-desarrolliades co-

moe México su aplicacidn es mds bien para evitar los gran

E

des desequilibxios en el procesc econbmicc de la acumula .

cidén de capital, por lo que su utilidad radica en equill



- B e
brar la oferta y la demanda, gue no conlleva a tomar ne-
cesariamente un papel determinante en la Produccidn So--

cial, sino en el aumento de la Tasa de ganhancia. :

De lo anterior podemos concluir gue globalmente la Pla--

neacidn puede ser calificada en los siguientes t&rminos:

a) Planeacidn Socialista (Compulsival)
b) Planeacidn Indicativa

c) Planeacidn Transnacional
a) PLANEACION SOCIALISTA (COMPULSIVA}

Como su nombre lo indica este tipo de planeacidn que se -
aplica en los Estados Socialistas es obligatoria para to=~
dos aquellos elementos que inciden en el proceso producti
vo: asi la regulacidn del mercado y dél proceso econdmico
se basa en lo gue es necesaric producir y en los recursos -

gque es necesario disponer para la Produccidn Social.

La obligatoriedad de cumplir con los planteamientos que -
se derivan de la planeacidn compulsiva radica en su con--
ceptualizacidn global tanto del aparatc productivo como -
de los patrones de consumo, es decir, el equilibrio que -
se alcanza con este tipo de Planeacidn es congruente a --

las demandas vy requerimientok sociales.
b} PLANEACION INDICATIVA

El &mbito en el que se aplica este tipo de Planeacidn es-
agquel en el gue existe un aparato productivo en manos del
capital privado y de un aparato administrativo gque norme-

v regule los procesos econdmicos, es decir, una Economia-



Mixta. La definicidn de este proceso productive implica-
que el Estado no es el productor de lo que se requiere -
producir, sino que fGnicamente hace planteamientos norma=-
tivos no coercitivos gue los productores particulares po
dré&n o no seguir, es decir, se trata de un tipo de indi-
caciones que el Estado hace para regular el aparato eco-

ndmico pero sin tener un completo control del mismo.

c) PLANEACION TRANSNACIONAL

Considerando la Planeacidén indicativa en el  &mbito de un
pais, su utilidad radica en evitar los grandes desequili
brios productivos que pueden disminuir la tasa de acumu-
lacidn de capital; de ahi que sea conveniente incluir --
dentro de este tipo de Planeacidn aquella que se realiza
estrictamente por paises o empresas extranjeras. Por —-—-
eijemplo; la Planeacidn que hace una empresa en el ren--—-
gldén manufacturerc del automdvil, tendrd unos impactos -
en el pais en que se produzca dicha manufactura o en el-
- que se adquiera dicho producto; asi los montos de capi--
tal invertido por una empresa extrenjera en un pals de--
pendiente.pueden ser tan importantes como el presupuesto
del pais en cuestitn. Esto implica gue si la "Planea—---
’cién" realizada involucra Gnicamente el presupuesto na--
"cienal, su utilidad seria incompleta ya gue no considera
un monto muy Importante de inversidn que proviene de em-~
presas extranijeras que igualan en monto a la inversidn -

pGblica del pais en cuestidn.

Lo anterior no implica que la inversidn extranjera sea -
acorde a los requerimientos de capital del pais para su-
desarrollo sccio~econdmico, sino gue muchas veces la po-

litica seguida por una empresa transnacional es completa



mente antagdnico a las propuestas politicas de desarro--

1llo socio-econdmico que se plantean en el pais.

Dado lo anterior tiene poca importancia el tratar de in-
dicar a los productores particulares internos o externos
que es lo que deben de producir y hacia quien se deba di
rigir su producecibn, ya que estas empresas buscan dnica-
mente el crecimiento de la tasa de lucro independiente~-
mente de que produzcan algtin beneficio &l pais. Adem&s -
&stas empresas tienen sus propios sistemas de "Planea---
cidn" por lo que no requieren de alguna indicacidn adi--

cional por parte del Estado para su desarrollo monopoli-
co y hegeménico. )

Tratando de concluir acerca de los tres conceptos de la-
Planeacibn, es importante desatacar que en tanto el Esta
do no tenga el cpntrolAcompleto'de la produccidn, la Pla
neacidn tendrd muy pocas o nulas’espectativas de ser im~
plementada. La Planeacidn en el caso de Mé&xico es del ti
po Indicativo asigndndole al Estado un papel importante-
finicamente en el cohtrol de la prcduccidn estratégica —-
(Petréleb, Acero, Ferrocarril, Comunicaciones, Educacidn
y Bienestar Social), pero la gran produccidn industrial,
agricola y de servicios pertenece al &mbito del capital-
privado.

El control indicativo que se pretende aconsejar con este
tipo de planeacidn es la de reqular el consumo interno -
con los menores gastos y costos de produccidn per-capi--—
tas de ahf la gran profusifén de planes nacionales gue se
han formulado en recientes fechas, que hasta ahora han -
incidido poco en la reqgulacidn del mercado. El plantea--

miento formulado que se hace para solucionar la problemd
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tica de DesaeriloZUtbanb es a través del Plan Nacional
de Desarrollo Urbano; eso implica que el Estado debe to
mar una accidén més importante en la produccidn de los -
satisfactores urbanos y no solo en el control del mismo,
es decir, si se pretende que el dé&ficit de vivienda ---
existente en el pais se reduzca ho se logrard Gnicamen-
te con la planeacidn de la misma, sino con la construc-
cidn de unidades habitacionales y viviendas en general;
de ahi la importancia qué el Estado asuma. la responsabi
lidad de contrelar y producir conjuntamente con los pro
ductores particulares, enfocando su accidn principalmen
te hacia aquellos estratos que seguramente no tendran -
acceso a la vivienda y a este tipo de satisfactores ur-

banos, con esto se quiere decir que el papel del Estado
debe ser cada vez mis productive que regulativo.

1.2 PLANEACION URBANA

Es la aplicacidn de la Planeacidn en el dmbito urbano;-
esto no implica que la Planeacidn Urbana serd ajena a -
aquellos‘planteamientos de tipo rural o de su contexto~
regional, sino por el contraric, deberd establecer su -
actuacidn en t&rminos de congruencia metodolfgica y nox
mativa. La Planeacifn Urbana es. la expresidén territo—--
rial del desarrollo socio—econdmico que se dé en los ng
cleos urbancs, v si consideramos a estos como €l 65% de
la poblacidn del pais, se podrd observar su importancia
en el desarrollo socio~econSmico global del pafs., Si —-
contemplamos asimismo que la tendencia de urbanizacidn-~
del pais es de crecer, se podrad dimensionar la utilidad
de la Planeaci8n Urbana.

Dentro de las escalas de la Planeacidn urbana se encuen



tran las siguiemtes:

- Planeacidn Uxbana Nacional

- Pianeacién Urbana Regional y de Zonas Conurbédas

~ Planeacidn Estatal 4

- Planeacidn Mumicipal .

- Planeacidn de los Centros de Poblacidn

- Planeacidn Local.

La clasificaci&n anterior no implica quérla-Planeacién -
abarque el todo de estos sdmbitos territoriales, sino que
su aplicacién se hard a los nticleos urbanos en relacidén-
a su contexto especifico inmediato, es decir, no se apli
card la Planeacidn Urbana en un Estado (Entidad Federati
va) para regular el uso del suelo de todo el territorio-
del mismo, sino que se hardn planteamientos estratégicos
para los Centros de Poblacidn involucrados, por ejemplo-
un Sistema de Ciudades.

1.3 LA PLANEACION URBANA EN LOS DIFERENTES PAISES

Para ejemplificar las aplicacién de la Planeacidn en di-
ferentes paises, se escogieron aquellos en donde se han-
alcanzado los logros més significativos. Se eligieron pa
ra tener una visifn completa, un pais del bloque socia--

lista, dos de economfa mixta y uno eminentemente capita-
lita. ’

La intencién de conocer las experiencias en otros paf---
ses, es con el propdsito de hacer un anélisis COmparati—
vo con el caso de México y sacar, algunas coneclusiones-
vdlidas que nos permitan ubicarlo en su estado actual de
desarrollo.
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Laos casés mis significativos en los paises del Bloque Ca
pitalista han sido el de Inglaterra y Francia; su siste-
ma econdmico les permite controlar gran parte de las ac-
tividades bdsicas ya que son competencia del Estado. Por
ejemplo, la Planeacidn hecha en el rubro de comunica=---
cidn, energétiecos y cultura, ha sido importante por el -
control que el estado tiene del mismo, mientras que en -
los aspectos productivos de manufactura a gran escala, -
que no est&n swmjetos al control del Estado, no se puede-
hablar de una gran incidencia de la Planeacidn ya gque en

este tipo de empresas no existe una planificacidn adecua
da.

En el caso de Imglaterra especificamente, la tendencia -
en "Estatizar" la produccidn bdsica hace posible que el-
Estado asuma cada vez mis el control de diferentes ramas
de la producciGn para lo que la Planeacidn, entendida en
su sentido originario, empieza a cobrar validez.

En el caso de Francia con su'gran historial democré&tico,
Ginicamente ha podido llegar a construir un sistema de --
Planeacidn de naturaleza indicativa, es decir a base de-
controlar gran parte de las actividades bédsicas. Su inci
dencia en agricultura, en la produccidén de alimentos Yy -
en la produccién de alta tecnologia no ha consolidado un
sistema de planeacibén, sino que Gnicamente ha hecho plan
teamientos previsorios en un enfaqﬁé utilitario que gene
ralmente no conlleva a un desarrollo integral.

La experiencia en estos dos pafses nos lleva a reflexio-
nar sobre la utilidad de planear si no se cuenta con el-
control de la produccién por . una parte, y por la otra en
la burocratizacién del esquema productivo planificado.
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El caso m&s significativo en lo referente a la Planea---
cidn dentro del bloque capitalista es sin duda el de los
Estados Unidos. Aquella que impone el Sector Privado, so
bre el Sector P@blico como responsable de la Planeacién,
implica una desinteégracidn de cualquier esfuerzo conjun-
to de coordinaéién que agrava por el Sistema Politico Ad
ministrativo Federal que atomiza la participacién de di-
ferentes agentes y participantes en un objetivo comtn. -~
Las tentativas de Planeacidn han sido Gnicamente en el -
aspecto normativo y generalmente no hacen mis que brin--
darle los medios aﬂ;a_ipiciat;va priyada para aumentar -

sus tacas de produccidn y su eficiencia en el capital.

~Sin embargo, los sistemas empleados en la Planeacidn en-
este pafls son los mds sofisticados y le han permitido =-
describir muy acertadamente las tendencias naturales de-
crecimiento e incidir con la previsidn en algunos casos-
(bisicamente en aspectos de salud, educacidn y aduinis--

tracidn) donde se han tenido logros muy significativos.

Paralelamente a los campos antes descritos es importante
destacar la Planeacidn que se hacen en relacidén al avan-
ce tecnoldgico v a la modernizacidn del consumo, esto --
obliga a actua}izar los sistemas de produccifén y a modi-
ficar los patrones de consumo o una Econcmia de despilfa
rro.

Hay que destacar que la planeacidn en esta pafs ha teni-
do logros significativos, solo ha tenido efectos parcia-
les, ya que es Sectorial y en muchos casos de alcance eg
tatal, por lo que hablar de una planeaci8n integral que-
tienda al mejoramiento de las condiciones de vida de la-

comunidad no es consecuencia de la planeacién sino de --

~



- 12 -
los grandes medios aispohibles en pos del desarrollo.

Contrastando con las experiencias anteriores tomaremos -
el ejemplo de un pafs del bloque socialista Cuba, el =--
cual a partir de la Revolucidn del '58 ha generado todo~
un proceso de Planeacidn si bien pobre en el principio -
hoy manifiesta logros biéen consolidados. Por ejemplo la-
tasa de produccidn a pesaf de los obstdculos a que fue - *°
sometido dentro de una politica de restricciones ha sido
incrementado paulatinamente y los beneficios obtenidos -

por grueso de la poblacidn ha permitido pasar de una Pla

neacifdn eminentemente cuantitativa a una Planeacidn emi- .
nentemente cualitativa y en un periodo corto de aplica--

cidn. En este sentido la Planeacidn efectuada en este --

pais ha sido "adoptada" poxr varios paises, pretendiendo-

lograr los mismos resultados. Sin embargo los frutos que

se obtuvieron de la Planeacidén Cubana no son casuales, -

sino que rasponden a todo una estructura social que le -

dan vigencia y contenido. Asi en estos paises en que se-~

ha adaptade la experiencia cubana no cuenta con los mis-

mos antecedentes sociales v revolucionarios para poder -

obtener los mismos resultados. En muchos de los casos eg
ta adaptacidn del esquema cubanc s2 ha hecho en sectores

tales como la educacifn; la salud v el bienestax social-

sin tocar de llenc los aspectos productivos; no conside-

rando que el logro de los primeros requieren necesaria--

mente del apovo de los segundos v Planear sectorialmente

los aspectos socio-eceondmicos no conllevan a un desarro-

1llo integral y mucho menos al mejoramiento de las condi-

ciones de vida de las clases mayoritarias.

El caso de M&xico puede uhicarse dentro de estos dltimos
paises que han elaborado todo un sistema de Planeacidn =
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sectorial que aunque incompleto ha logrado resultados fa
vorables en las &dreas del bienestar social. Si considera
mosAla.tendencia incrementar de la participacidn del Eg-
tado en la praduccidn econdmico, podremos vislumbrar un-
gran pbtencial de aplicacidn de .la Planeacidn ya que de-
esta forma se podrafi conjugar los aspectos productivds -
con los esquemés de bienestar social siempre y cuando la
planificacién mea considerada en su sentido original, y-
no en su simple mecanismo de acrecentamiento de la tasa-
de lucro. Esto se logrard en la medida en que se haga —--
participe a todos los elementos de la sociedad.

Ubicando 1la expériencia.de México en relacidn a las de -
los paises antes mencionados podemos establecer que-hayw
un gran avance en algunos aspectos mientras &ue en otros
el resago o atraso es muy evidente a pesar de ello y con
siderando la éarticipécién cada vez m8s decidida del Es-
tado, asi como los grandes recursos disponibles del -~---
pais, las espectativas de la Planeacidn en México son --
muy favorables. Haciendo una referencia particular a la-
Planeacidn Urbana podemoé decir que los avances hasta --
ahora logrados han sido objeto de estudio por otros pai--
ses con un grado de desarrollo superior ya que el esque-
ma mexicano ha permitidc adecuar algunos patrones produc
tivos con otros de desarrollo social, esto no guiere de-

cir que la situacidn de la Planeacidn en México sea la -
mds adecuada y mucho menos, que lo hasta ahora realizado
sea lo-mejor; pero comparativamente las diferentes expeé
riencias de otros paises podemos decir que Mé&xico esta -
en pleno auge en lo referente a la Planeacidn. '
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EL PROBLEMA URBANO EN MEXICO

El proceso de urbanizaci6n en México se inicig a partir-
de la consolidacién del proceso de industrializacifn =--
{ 1936-1945) que bédsicamente responde a las necesidades =--
de una economia de guerra. )

Esta aunada al proceso de industrializacidn provoca una~
concentracibn de la poblacién y de las actividades pro--
ductivas en los centros urbanos existentes, y principal~
mente en aquellos que ya contaban’con glgﬁq tipo de equl
pamiento e 1nfraestructur£, no solamente productiva silno
de bienestar sociai._

Lo anterior provocS una gran emigracién de los centros -
rurales hacia los centros urbanos, provocando que el m—m
pais pasara de un esquema eminentemente rural a un esque
ma eminentemente urbano.

La concentracidén de las actividades econémicas y la mi--
gracién fue un fendmeno que no siguid un proceso racior=
nal de poblamiento, sino por el contrario, el proceso de
desarrollo en el marco del "Laiser Faire” provocando =--
por un lado una gran concentracifn en poéos centros urba
nos y por otra ﬁna gran dispersién demogr&dfica,., Las por-
blaciones rurales de 2,500 habitantes y de caracteristi-
cas rurales alcanzaban un 35% de la poblacién total, '

La anarquia en el proceso de industrializaciln repercu--
€tid en el proceso urbano agravandco las condiciones de vi
da de la poblacién, ya que el pafs aunque de caracteris-
ticas cada vez méds urbanas no contgba con los elementos=
necesarios para mantener ese tipo de vida,
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2. EL PROBLEMA WRBANO EN LATINOAMERICA

El fendmeno urbzno mis que entenderlo simplemenfe como =
el proceso mediamnte el cual la poblacién tiende a aglome
rarse en grupos «de mayor tamafo, o bien, como un an§li--
sis directo de lias formas de utilizacidn del espacio, dgi
be entenderSe em su connotacién mis amplia, o sea, un ==
proceso eminentemente humano que se ha dado a través de-~
la historia en dieterminadas &reas geogrificas, en donde~
se manifiestan em forma dinfmica la mayor pafte de las =
actividades sociales, es decir, como el resultado de la~
interaccién de la estructura con las fuerzas sociales ==
que se van derivando.

Queremos decir que el estudio de la ciudad implica commm
prender las miltiples actividades humanas, sus condicioe
nes y sus consecuencias, pues la vida del hombre, en men
ella, depende de un intrincado tejido de factores y fuer

zas, de' realidades fisicas que estén . intimamente ligadas
a la realidad social,.

Debido a ello el andlisis del proceso urbano debe ser ob
servado desde diferentes &ngulos, sintetizados en un en=
foque interdiscipiinarib que permita obtener una visgidn~
pluralista més amplia del fenbmeno, entendida ésta comon
un conjunto de conexiones entre los diferentes fenfmenos

y como contorno heterogénec que encauza el comportamien=
to humano.

Esto lleva implicito la necesidad de conocer las caréctg
risticas del crecimientoc demogréfico ¥y las condiciones =
en que se da; explicarse la conducta de log individuos =
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en funcidn de su cultura, identificar sus interac¢ciones-
sociales, sus formas de produccidn y, cuantificar la ac-

cidn que ejerce scbre el medio ambiente en que se desa--=
rrolla.

Apuntando el fendmeno urbano desde un punto de vista eco
ndémico, se explica como una consecuencia y expresidén ma-
terial de .la accidn y organizacidn de las fuerzas produc
tivas, dicho de ofra manera, es resultado de las caracte
risticas y condiciones de la transformacidn de bienes ma
teriales, del empleo de la mano de obra, de la distribu-
cidn y del consumo.

Bajo este modelo se pueden identificar a las ciudades en
sus inicios, como centros de convergencia de la vida po-
litica, administrativa, religiosa y cultural, en donde -
los factores econdmicos vigentes en ese momento apare=—--—
cian sustancialmente diferentes a los registrados en las

dreas circundantes, siendo con frscuencia esos factores-

origen y condicionantes de los elementos estructurales -

destacados.

De acuerdo a &sto. la ciudad se presenta como manifésta-
cidn de un estado de desarrollo del hombre, o bien, apa-
rece como representacidn material en un momento dado de-=
la evolucidn de las fuerzas de trabajo, de las técnicas-
vy de los recu;sos de que se dispone en un medio determi-
nado. Se puede decir que consiste en el desarrollo de --
las potencialidades del ser humano aplicadas a la trans-
formacidn de los Recursos en su beneficilo.

Como una expresidn clara de esta interpretacidn se puede
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mencionar la evolucién registrada en los métodos de pro-
‘duccidn con el paso de una situacidn de formas artesana-
les hacia la implantacidén de un sistema industrial en el
que las mdquinas juegan un papel més importante; con el-
proceso de la industrializacidn el crecimiento de la ciu
dad registra un sensible impulso,'al llevar concomitante
la concentracibn del mercado y de los servicios de'infrg
estructura, asi como una mayor disponibilidad de mano de
obra. La distribucidén de ingresos proveniente de la ine-
dustria da lugar a la elevacidn de los niveles de vida -
y, por tanto, a-la intensificacibn y diversificacién del
comercio y los servicios, lo que viene a constituir un -~
atractivo mds para qgue la poblaci6tn de zonas circundan-~
tes inicien progresivamente una emigracidén constante-a =
la ciudad.

Por su.parte, el paéel deseméeﬁado por el aparato guber:-
namental en la vida econdmica se amplfa, pues ademds de~
aumentar las prestaciones de los servicios pliblicos tie~
ne que intervenir para regular la produccién y dar impul
so a aspectos econdmicos prioritarios, impidiendo el de-
sarrollo de otros factores perjudiciales para la socier=
dad; pero para cumplir con un fin de tal magnitud tiene-
que ampliar el nGmero de su personal, crefndose entoncesw
el aparato burocecritica encargado de dar atencién a cada-
uno de los aspectos de las relaciones entre el gobierno-
y los sectores productivos, por lo que resulta la admie-
nistracidn un factor de especial importancia en.el desaw~
rrollo de las cludades. En el caso de las ciudades lati-
noamericanas se considera cque el proceso anterior se ha-
visto alterado seriamente en cuanto a sus modos de pro=m
duccifn y por cuanto a su representacifn espacial, debi-~
do en gran medida a la influencia recibida de la expan~mn
si6n de los centros de hegemonia econfmica mundial, los-~
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gue han trasladado su sistema de produceidn y;_por ende, .
su expresidn espacial. En el presente trabajo se descri-

ben algunas de las caracteristicas generales del proceso

‘urbano latinoamericano asi como los factores que lo de-=-

terminan y algunos problemas inherentes al mismo; como =

1§ marginalidad y los movimientos migratorios. Se descfi

be también, como un caso tipico del drea latinoamericana,
el proceso urbano de la ciudad de México.

2.1 CARACTERISTICAS DEL PROCESO URBANO

a) Un primer rasgo fundamental del proceso urbano en Amé
rica Latina es el referente al crecimiento demogrdfico -
gque se concentra sobre todo en las ciudades y con una -=
Eendencia clara de aceleracidn creciente que genera aglo
meraciones gigantescas, en lapsos muy cortos. Este hecho
no es mas que la expresidn cuaqtltatlva de la especifici
dad del contenido econdmico de 1as ciudades latinoameri- .
canas, porque es la base del reciente proceso de urbani-
zacidn no se encuentra el paso de una economia Agraria o
una.economfa Industrial, pero si un aﬁmento del sector -
"terciario” con un débil crecimiento del sector secunda-

rio que, todo, pertenece al campo de la construccién.

Pero ¢De qué "terciario” se trata?, &De aquel que esti -
ligado a una supercapacidad productiva como en los Esta-
dos Unidos, o de aquél que esconde el parasitismo social?
Como dice Richard Morse: "Los sectores terciarios Latino
americanos y los norteamericanos no se parecen en nada.-
En el primer caso se trata, para una gran parte, de pe--
quefio comercio y de vendedores ambulantes, de empleados-
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de servicio, de trabajos no especializados y transito---
riocs, o sea de desocupacidn disfrazada. El ejemplo mds -
dramdtico podria ser ia'divisién del trabajo entre los -
habitantes de las "favelas" y "barricadas" que buscan --
en los depésitos(de basura siguiendo cierta especializa-

cidn en la colecta de ciertos objetos y materiales. (1)

Esta poblacidn urbana Super-—abundante no resulta enton--
ces del dinamismo econfmico de la ciudad, si no de la --
propagacidn de las ciludades del éxodo rural..

b) E1 segundo rasgo fundamental de la urbanizacidn es la
constitucidén de grandes concentraciones de poblacidn sin
desarrollo equivalente de la capacidad productiva, a par
tir del éxodo rural vy sin asimilacién de los migrantes--
en el sistema econdmico de las ciudades.

Estas concentraciones también manifiestan las caracteris
ticas del desarrolio desigual, porqué se producen socbre-
todo en las grandes ciudades, siquiendo un doble procesc
de absorcibn del campo por parte dé las ciudades y de --

las ciudades pequenas y mediana por las grandes aglomera
ciones. ’

Tal evclucidn es perfectamente l6gica, si se considera =
que las transferencias de poblacién nc sop suscitadas --
por el dinamismo productivo, sinc por la acumulacidn pro
gresiva de las masas rurales desarraigadas y de los habi
tantes de las pequeiias ciudades que huyen de la miserla-
y de la desocupacifn. El resultado es la desarticulacifn

(1) Richard M. Morse.- "Urbanization in Latin America®,-
Latin American Research Review. Otofic 1969.
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de'la red urbana, que no jerarquiza las -aglomeraciones -
de-acuerdo con una decisidn técnica de la actividad, si-
no que el perfil resulta de las sacudidas de las crisis-
sociales y econfmicas.. *

cj El tercer gran rasgo a sefalar es la formacién de un-
tejido urbano truncado y desarticulado, cuya caracteris-
tica mis sorprendente es la preponderanéia desproporcio=-
nada de las grandes aglomeraciones y en particular la --
concentracidén del crecimiento urbano en una gran regidn-

metropolitana, que concentra la direccidn econdmica y po
litica del pais. )

Esta evolucidén suscita un fortalecimiento de la distan-—-—-
cia social y cultural entre la aﬁtigua sociedad urbana y
el mundo rural, que no solamente permanece atrasado, si-
noc que entra en un proceso de desintegracibn.

A esta creciente distancié econdmica, social, cultural,-
entre las antiguas ciudades y el campo, se anade, por --
otra parte, la persistencig en el campo de una estratifi
cacidn social, claxaﬁente.més acentuada que en las ciuda
des: édemés, una fuerte diferencia intraurbana entre las
anéiguas v las nuevas poblaciones residentes, que ha si-
do -tomada, siguiendsc una "descripcidén® ideolbgica, bajo-
el términc de marginalidad urbana. '

Eaéa.“mﬂrginaiida&" es de entrega eccllgica, en el sent:
do gue ella manifiesta de manera escandalosa al mismo --
tiempoc la segregaéiﬁn residencial del espacio urbanc, y-
la incapacidad del sistema de produccibn de viviendas pa

ra tomar en cuenta las necesidades sociales cuando esta-
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demanda no es rentable, Otro problema, mucho mis comple.
jo, es establecer las relacionas entre esta situacién g
bre el plano de la vivienda y el lugar ocupado por esta:
poblacidn dentro del sistema productﬁvo, en la estratifj
cacidn social, en los procesos ideoldgicos y en el jueg;
politico. : i

El desarrollo de la segregacidén intraurbana y la consti-
tucidn de vastas zonas ecolbgicas llamadas marginales en
un proceso de ™urbanizacidn salvaje" representan quizés-
el hecho méds sorprendente de la urbanizacibn dependiente,

aquel que exige directamente una comprensidn profunda --
del proceso. ’

Del crecimiente urbano, se comprueba junto a algunas ope
raciones "voluntarias" excepcionales, ligadas a la gran-
.vdilocuencia de un régimen dado, la ausencia casi total -
de un sistema de planificacién urbana, en el sentido de-
que el aparato politico casi no ha tomado en cuenta las-
condiciohes en las cuales se efectda la transformacién -
profunda de la organizacidn espacial.

2.2 FACTORES DETERMINANTES DEL PROCESC URBANO

Investigaciones histéricas han dem@straéé que el subdesa
rrollo contémporéneo en el proyecto histérico de la eco-
nomia pasada y actual entre los saté&lites subdesarrolla-
dos y de las metropolis desarrolladas’, durante la expan-
si6n colonial y capitalista y en el modeloc contro-perife
rico, las metropolis nacionales al sexr centros de intexr-
cambio son también centros de explotacién. En efecto -==
cuando se examina la relacidn entre la metropoli y el —==
satélite nos encontramos que cada satélite, no es més --
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que un abastecedor de.maéerias primas de la metropoli la
cual no depende de nadie. ) ’

Los procesos urbanos de los diferentes paiées latinoame-
ricanos tienen muchc que ver con el papel de la dependen
cia que dichos paises han tenido con las metropolis. Pa-
ra 8sto es necesario precisar que la dependencia no es -
un simple estado de "sumisién” del md&s débil con rela=-—-
cidn al mids fuerte. Si no que consiste en una relacidn =
estructural definida sobre todo por la articulacién de -
las relaciones -de clase en dos sociedades o conjuntos de
sociedades. Diremos que una sociedad es dependiente cuag
do su articulacidn de su estructura social a nivel econd
mico, politico e ideolSgico, expresa relaciones asimétri
cas con ctra formacidn social que ocupa frente a la pri-
mera una situacibén de poder. Por situacibn de poder en--=
tendemos el hecho de que la organizacibén de relaciones =
de clase en la sociedad dependiente encuentra su légica-
en el exterior de ella misma y expresa el modo de hegemo
nia de importaciones, siguiendo una estrategia de bene—é
ficio dirigido por las grandes firmas multinacionales en
‘@]l conjunto del mercado mundial. Cada una de estas rela-
ciones de dominacifn-—-dependencia suscita efectos especi-
ficos en la organizacidn del espacio.

La independencia polftica y la dependencia econfmica-co-
mexrcial, por la inserciﬁn en el mercago capitalista mun-
" dial ha extendidc el espacio habitado, transforméndolo -
considerablemente. Esta- transformacibn, que est& esen---
cialmente unida al modo de explotacién de los recursocs -
naturales, se ha diversificado fuertemente siguiendo el-
tipo de articulacidbn de cada economia local al mercado -
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mundial y siguiendo también el grado de autcnomia de. las
clases sociales de la sociedad dependiente con relacidn-
a los imperativos del sistema econdmico.

A cada una de estas situaciones socioeconSmicas corres--
ponden una serie de efectos especificos sobre la organi-
zacifn del esmacio, gue van a operar una profunda diver-

sificacién regional en el conjunto del continente.

Se pueden distinguir, como minimo, los siguientes tipos-
de dependencia-econdmicas

A)'ECONOMIAipE ENCLAVE, caracterizada por'la importancia
de las materias primas concentradas en un nGmero limita-
do de puitos y directamente explotadas por las empresas-
extranjeras para su exportacidn inmediata. Los efectos -
prcducidos en &l espacio son diferentes, ya sea porque -
Vse trate de un enclave ligado finicamente con el exterior
o dé una explotacidn integrada en el sector econdmico di

rigido por la hurguesfa nacional que le impone su ritmo.

En el primer caso se asiste a una débil urbanizacidn ge-
neral del pais, pero a un gran crecimiento alrededor de-

los polos la clase social que ostenta el poder en la so-
ciedad dominante. {2}

En el caso de Mérica Latina nos encontramos en presen--
cia de tres fomas histdricamente distintas de.relacio--

nes de dependencia, formas que pueden a veces, coexistir

(2) M. Castells.— "Imperialismo y Urbanizacién en Amé&ri-
ca, Latina. '
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en una coyuntura, pero,, en todos los casos siempre con -
el ‘dominio -de una de ellas. (3)

Estos tipos de dependencia corresponden, l8gicamente a -
las tres fuentes de dominacién} unidos a los estadios en
la formacidn del mddo de produccidn capitalista a escala
mundial (Acumulacidn Primitiva, Capitalismo Competitivo,
Capitalismo Monopolista-Imperialismo)..

a) Dominacién Colonial, caracterizada por la administra-
cidn directa de la explotacidn intensiva de los recursos
y por la soberania politica de la potencia colonial, que

hace de la posesidn del teérritorio el punto clave de su-’
expansidn.

b) Dominacidn Capitalista-Comercial, a través de los té£
_ _minos de cambilo, obteniendo las materias primas poxr deba

jo de su valox, para los productos manufacturados.

d) Dominacibn meerialista'(lndustrial Y Financiera) a -
través de las inversiones especulativas y de la creacién
en el luéar de debendencia, de industrias que tienden a-
controlar el movimiento de substitucibén de los econémi--
cos asi creados, lo que desarrolla una especie de "compa
ny-towne", y rompe todo equilibrio en el interior de la-
red urbana del pafs, aumentando la didtancia entre ciu--
dad y campo. En el segundo caso simulténeamente al creci

miento urbanc alrededor del ‘enclave tiene lugar el desa-

(3) Fernando H. Cérdoso y Enzo Fallero.— "Desarrollo y =

Dependencia en América Latina", Siglo XXI, México --
1970.
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rrollo de una urbanizacidn tedrica, generalménté centra-
da en la capital con el incremento del sistema de geg=—=-
tidn, por la burguesia nacional, del dinamismo econémico
parcialmente recuperado. .

B) ECONOMIA AﬁﬁICOLA Y GANADERA PARA LA EXPORTACION, ca-
so Argentinc y Uruguayo donde el cardcter extensivo de -
la explotacidém y la existencia de un gran centro exporta
dor, comercial y administrativo, crean muy pronto, simul
taneamente, las condiciones para una fuerte urbanizacidn
¥y para una comcentracidn del crecimiento urbano en'torno
’ a-este gentro ptinéipal; 7

C) ECONOMIA D PLANTACION, centrada en la utilizacidn de
un ntmero elevado de mano de obra agricola que trabéja -
directamente para las firmas extranjeras y sin ning@n in
termediario social entre la actividad productiva v los =
beneficios de Las grandes compalfifas. El aparato de ges--
tidn, aparte @el represivo, queda asfi reducido al minimo
y el consumo lacal se caracteriza por la autosubsisten--
cia, de tal mamera que este sistema productivo determina

un nivel de urbanizacidn muy débil (CentrO'Améfica).

Si es verdad gque el procesc de urbanizacidén estd formado
por las relaciénes en sentido ﬁnico,'gomo si la estructu
ra social asi organizada pudiera desarrollarse sin con-—--
tradiceciones. Esto quiere decir gue la urbanizacidn de--
pendiente expresa también los efectos de las crisis del-
sistema de domimacidn v. las respuestas socilales y econb-

micas suscitadas en las sociedades dependientes.

Asf la crisis de 1929 y el hundimiento de los mecanismos
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del mercado mundial, con la nueva situacidn creada en el
plan Econémico, y a la vez, en el plan de las relaciones
de clases, esta en la base de una tentativa de envergadu
ra, por parte de las burguesias locales y de los regime-
hes NacionaleSTPopulares, para '‘establecer una Economia -
de, sustitucidn de las importaciones, mediante el desarro
llo de Industrias de transformacién y de consumo para el
mercado Interior. Habiendo dade las caracteristicas de -
estas Industrias, con la débil composiciépsOrgénica.del-
capital y la necesidad inmediata de rentébilidad, su im-
plantacidn depende estrechamente de la mano de obra urba
na y, sobre todo, del mercado'potencial de las grandes -
aglomeraciones a las cuales estas Industrias estén desti
nadas. Esta Industrializacidn, aunque limitada suscita -
una expansidn proporcionalmente mucho mds importante de-
los servicios, porque permite absorber parcialmente toda
una masa de descéupacién disfrazada, ampliando al mismo-
tiempo el mercado. Este proceso de Industrializaqién na-
cional refuerza considerablemente las aglomeraciones =-—-
existentes y acelera el crecimiento urbanc, sin provocar
nunca un flujo migratorio excesivo en la medida en que -
este desarrollo no se hace por presiones exteriores, si-
no que parte de la necesidad de un cilerto eqﬁilibrio Eco
némico definido en el cuadro de cada pais. Asi; las ta--
sas de crecimiento urbano de los paises gque realizaron -
un esfuerzo importante en el periodo ¢e la sustitucibn -
de las importacicnes (Brasil, Argentina, Chile, Mé&xico)-
son més elevadas gue antes (lo que indica el efecto neto
de la industrializacidn sobre las grandes aglomeracio=--
nes), pero menos elevado que los de las decadas 1950- —--
1970, donde la penetracidn imperialista va a provocar la
explosidn de las estructuras tradicionales, vertiendo en
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las ciudades las poblaciones del campo.

El espacio lationamericano constituido después de lé se-
gunda guerra amundial ha estado, sobre tado, bajo el efec
to de las nuevas formas de dominacifn econémica imperea-
lista. En efecto, las tentativas de constitucién de eco-
nomias nacionales relativamente duraderas han sido supul
tadas bajo la inversidn masiva del capital internacional
que, a partir de la crisis asi creada, ha desarrollado -
los mercados imteriocres y ha efectuado, por su propia =-=
cuenta, el proeceso de sustitucidn de_importaciones al -~
crear nuevos lLazos de dependencias tecnoldégica, financie

ra vy de decisi@n econbmica.

Se trata entomcés de la modernizacidn del aparato proaug
tivo de los pafses dependientes, con una transformacidn-
profunda del secundario que ve crecer cada vez mis la —-
parte ocupada por el sector moderno, con una alta tecno-
logia, fuerte productividad y débil absorcidn de la mano
de la obra. B )

El impacto de la nueva industrializacién dependiente're—
fuerze considerablemente la distancia entre las ciudades
y el campeo, grandes aglomeraciones y pequefias ciudades,-
de ta: forma que la desigualdad de niveles de vida pare-—
ce a primera vista uno de los factores que acarrean la -
aceleracién comsiderable de la urbanizacién eén el perio-
do reciente. '

El fendmeno central parece muy bien ser la descomposi--—-
cién de la estructura social agraria, ya sea en sus acti
vidades productivas o en sus instituciones sociales (fa-
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milia, etc.) ¥, de manera mé&s generalizada, de los secto
res econdmicos no integrados en el conjunto supranacio--
nal constituido. Hay tambi&n un doble movimiento: en los
campos, racionalizacidn capitalista de ciertos sectores,
y crisis de descomposicién de los sectores tradiciong—--
les, lo que determina el éxodo rural masivo; en las gran
des aglomeraciones, desarrollo de un sector moderno que-
crea un mercado interior limitado, pero en continua- alza
y suscita al mismo tiempo una serie-de actividades cone-
kas, creadoras de empleés, perc cuyo efecto de atraccidn
es infinitamente mayor que su capacidad de absorcidn por
tanto, al lado de un nudo central de urbanizacidn pfodug
tiva, con el desarrxollo de ciertos servicios suscitados-
por ella; se encuentra el efecto destructor del mismo =-
procesc sobre la mayor parte de las estructiraciones pro
ductivas agrarias {(migracién rural), sobre las activida-
des industriales no concurrentes (migracidn urbana) y la
formacidn asi, con un ritmo acelerado, de las grandes --
concentraciones "terciarias" donde la desocupacién y el=-

desarraigo dan contenido profundec a las formas ecoldgi--
cas de la marginalidad.

Por otra parte, en la medida en que hay desintegracibn -
naciocnal del sistema pxoductiﬁo, es 1l6gico que la red ur
bana resulte desarticulada y truncada. Péro su desarticu
lacidén no es més que el resultado de una articulaciln so

cial formada a la vez por la sociedad dominante y la so-
ciedad dependiente. (4}

(4) M. Castells, Op. Cilt.
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2.3 ALGUNOS PROBLEMAS DEL PROCESO URBANO

Entre los problemas que parecen preocupar con Mayor in--
tensidad en los Gltimos afios en relacidn al proceso urba
no latinocamericano, estan los referentes a la emigraciég
masiva del campo, la concentracién de la poblacién en ==
las grandes ciudades y la "marginalidad" creciente de =--
grandes sectores de la poblacién urbana.

En ocasiones estos tres fenfmenos tienden a verse en for
ma aislada, mientras en otras se les relaciona a tal gra

do que se piensa que lo que se denomina marginalidad ur-
" bana es una resultante del crecimiento demasiado acelera
~do de las grandes ciudades y que dicho crecimiento es -~

una consecuencia directa del "despoblamiento" del campo.

Sin embargo, las cosas no son tan sencillas, pudiendose-
plantear algunas interrogantes solo para ilustrar su com
plejidaa. ¢Es correcto hablar en té€rminos de despobla---
- miento rural cuando la poblacidn que vive en el campo ha
aumentado continuamente y sigue creciendo en la actuali-
dad?, ¢Es correcto pensar- que la emigracién rural consti
tuye la fuente principal del crecimientc de las grandes-
ciudades si en muchos de &stos el crecimiento representa
do por la reproduccidén biol8dgica de sus habitantes es ==
tan grande como el representado por la llegada de inmi--
grantes y si una gran proporcidn de &stos Gltimos no Prg
viene del medic rural sino de otras ciudades?, ¢Serdn ==
realmente los inmigrantes los "causantes" de la marginé-
lidad urbana?

Como cualquier otro fenémeno social las migraciones, la-
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concentracién_ﬁrbané y la marginalidad son siempre histd
‘ricamente cqﬁdieionédas, siendo el resultado de un proce
so global de cambio, del cual no deben ser separadas, ==
‘por tanto, el primer paso para su estudio es encontrar =
los limites de la configuracién hist6rica que dan senti-
do a un determimado flujo migratorio.

Son varios los autores que han tratado de redefinir el ~
concepto de marginalidad, a fin, de otorgarle un carfcrw-
ter histérico-estructural. Dentro de este nueve enfoque~-
la marginalidad es estudiada como consecueqcia de 1las ==
tendencias que agumé‘el'ﬁsdé de produééiﬁn capitalista -
dependiente. La existencia de una situacidn como la mare~
.ginalidad es entendida como el resultado de la propia na
turaleza de la estructura vigente en la sociedad, es'cog
cebida como un fenSmeno que se deriva de un tipo particg
lar de inserciém a la estructura social,

Se ha destacado el hecho de que en.las zonas urbaﬁag ser -
ha venido desarrcllando un tipo de industrializacidn ex-~
cluyente, que se basa sobre todo en el uso creciente de~
tecnolcgia avanzada que ahorra‘ﬁano de obra. La interren
lacidn entre las tendencias restrictivas del mercado del
trabajo en las zeonas urbanas y la crisis de la estructu=
ra agraria, que.lleva a la intensificacidn de la migrae=~
cidn campo-ciudad, aunada a las tasas crecientes de aue=
mento demogréfico, tienen como resultado el que .una parw~
te de la poblaciém no pueda ser incorporada como fuerza=
de trabajo productiva y se vea obligada a dedicarse a ac
tividades de subsistencia bésicamente en el sector tersw
ciario de la economfa, en ocupaciones tales como vendedo
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res ambulantes, empleados domésticos, limpiabotas, —————
etc, (5)

El proceso de. industrializaci®n consiste apenas en un ==
cambio de téc¢nicas de produccidn y diversificacidn mayor
de productos, sino tambi&n en una profunda alteracidn de
la divisidn social del trabajo.

Numerosas actividades manufactureras, que antes eran com
binadas con actividades agricolas, son separadas de &s--
tas, pasando a ser realizadas de forma especializada en-~
establecimientos é&specialmente aglomerados. La aglomera-
cidn espacial de la actividad industrial se debe a la ne
cesidad de utilizar una misma infraestructura de servi--
cios especializados de {energia, agua,'canalizacién, -
transporte, comunicaciones, etc.), Yy a las economias ex-
ternas que se derivan de la complementariédad eéentre .los-
establecimientos industriales., Ademds de é&sto, para redu
cir los costos de transporte, las empresas que realizan-
un intenso intercambio- de mercaderias tienden a locali--
zarse unas en la cercanfa de otras.

Una vez iniciada la industrializacidn de un sitio urba--
no, 8ste tiende a atraer a la poblacibn de &reas general -
mente prdximas. Bl crecimiento demogr&fico de la ciudad-
se convierte, a su vez en un mercado cada vez mids impor-
tante para bienes y servicios de consumo, lo que pasa a-
ser un factor adicional de atraccibn de actividades pro=

{5) Anibal Quijano "Notas sobre el Concepto de Marginall
dad Social®, CEPAL, 1966
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ductivas que, porxr suvnaturaleza, usufructfian ventajas =-
cuando se localizan junto al mercado de sus productos. =
Tal es el caso de las industrias de bienes de consumo no
duradero, de los sexrvicios de consumo colecéivo (escue~-
las, hospitales; etc.), de consumo individual (bares, ci
nes, etc.), de ciertos servicios de produccidn (comerxrcio
al detalle), etc.

En este contexto,~ las migraciones internas no parecen --
ser Mas que un mMera macanismo de redistribucifn espacial
de sus actividades econbmicas. Los mecanismos de mercado
que, en el capi%aiiémé,nétiéﬁéan"ioé flujbs de inversio-
nes a las ciudades y al mismo tiempo crean los incenti--
vos econdmicos a las migraciones del campo a la ciudad,=-
no harfan méds que expresar la racionalidad macroeconémi-
ca del progreso t&cnico que constituirfa la esencia de -
la industrializacibn. -

Por otro lado, la cracién de desigualdades regiohales_——
puede ser considerada como el principal motor de las mi-
graciones internas que acompahan a la industrializacién-
en loz moldes capitalistas.

Los factores de expulsidn que llevan a las migraciones -
son de dos 6rdenes: FACTORES DE CAMBIO, que se derivan -
de la introduccifén de relaciones de produccidn capitalis
ta en &reas rurales, lo cual acarrea la expropiacidn de-=
campesinos, la expulsidn de aparceros y otros agriculto-
res no propietarios, teniendo por objetivo el aumento de
la productividad del trabajo y la consecuente reduccién-
del nivel de empleo; y FACTORES DE ESTANCAMIENTO, que se
manifiestan en forma de una creciente presién poblacio--
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nal sobre una disponibilidad:de dreas cultivables que --
puede ser limitada tanto por la insuficiencia fisica.de~
la tierra aprovechable como por la monopolizacifn de ==-—:

gran parte de la misma por - los grandes propietarios,

Desde el punto de vista econdmico, los factores de came=
bio tienen un sentido opuesto a los de estancamiento, -«
Los factores de cambio forman parte del prqpio proceso =
de industrializaci6én, en la medida en que &ste afecta a-
la agricultura, implidando cambios de técnica‘y, en con-
secuencia, aumento de la productividad del trabajo. Lose
' factores de estancamiento resultan de la incapacidad dew-
Jos productores en economfa de subsistencia para elevar-
la productividad de la tierra. Los factores de cambio -~
provocan un flujo macivo de emigrécién que tiene poOr ===
consecuencia reducir el tamaio absoluto de la poblacidn~
rural. Los factores de estancamiento llevan la emigra-rr
cibén de parte o de la totalidad del excédente poblacioée.
nal debido al crecimiento vegetativo de la poblacidn ru- .

ral, cuyo tamafio absoluto se mantiene estancado o crece-
vagamente. A

El proceso de cambio tecnol8glco en los paises capitalis .
tas desarrollados difiere considerablemente de la indus- .
trializacidn capitalista en los paises'ﬁ@ desarroiiados.
En primer lugar, el ritmo de cambic tecnolégico y sus ~-
efectos socioecondmicos es mucho més ‘amplio en &stos Gi-
timos en comparacifn con los primeros. Mientras el cam-w
bio en los paises desarrollados se da a medida que "madu
ran" determinadas innovaciones, en los paises no‘désarrg
llados se implantan de una sola vez varios centros de ==
producci6én, sometiendo la estructura econémica a choques



= 34 -

mucho més profundos. En segundo lugar, desde que un pais
traspasa el umbral de desarrollo, deja de tener un sec—-
tor de subsistencia o éste apenas permanece en forma de-
zonas de atraso de pequefia expresidén. La regla general -
es que, en un pafs desarrollado, el conjunto de la pbbli
cidn estd integrado en la economia de mercado. OCbviamen=
te, la situacidn es opuesta en los paises no desarrolla-
dos, en que buena parte de la poblacidn se encuentra en-
economfa de subsistencia. A medida que el desarrollo se-
realiza, zonas crecientes de la poblacidén se van inser--
tando en la economia de mercado. La poblacién proporcidn
de fuerza de trabajo que permanece en el sector:de sub--
sistencia es, en cierta forma, una indicacidn del camino

que el pais tiene que recorrer todavia hasta completar -
‘'su desarrollo. i

En &stas condiciones, es f&cil comprender que el volumen
de migraciones internas, provocado por cambios estructu-
rales y espaciales de la economia, es proporcionalmente-
mucho mayor en los paises no desarrollados que estin in-
dustrializéndose que en los desarrollados. En aquellos,-
los factores de cambio ejercen efectos mucho mds amplios
v a ellos se suman los factores de estancamiento que en-

los paises desarrollados - prdcticamente no se sienten.

En este contexto es importante analizar los efectos de -
las migraciones provocadas por los factorés de estanca--
/miénto en la economfa urbana. En la medida en que una -=
parte considerable de la poblacifn permanece en economia
de subsistencia y en la medida en que, gracias al descen
so de la mortalidad, su ritmo de crecimiento vegetativo-
aumenta, los factores de estancamiento pueden crean un =
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considerable £lujo migratbrio. La parte de este flﬁjd -
que se dirige a las ciudades dependerd naturalmente de -
la disponibilidad deé nuevas tierras que puedan ser ocupa
das por el excedente poblacional.

La llegada a la ciudad de migrantes que provienen de ———
dreas en economia de subsistencia débilmente ligadas a -
la divisibn nacional del trabajo, no determina ninguna -
elevacidn de la demanda por el producto de -la economia -
urbana. Al contrarioc, la afluencia de estos migrantes =-

ejerce un efecto depresivo sobre esta demanda por varios
motivos:

1°) Cierto niimeroc de migrantes, gue consigue insertarse-—
en el proceso de produccidn urbanoc, remite parte de sus-—
ganancias a los parientes que permanecen en las &reas en
aconomia de substancia; reduciendo el volumen de la de--
manda efectiva en la ciudad. Si 1los que reciben estas re
mesas, las gastan comprando productos oriundos de la ciu
dad, este efecto se anula pero en la medida en gue tales
recursos son gastados en la compra de productos de la --
economia local, son sustrafdos de la economia rural. Lo-
mismo sucede cuando los migrantes, con ciertos recursos—
ahorrados en la ciudad, retornan & las &reas de subsis—-
tencia;

2°) Parte de los migrantes que no consiguen integrarse =
en la economia urbana, reproducen en la ciudad ciertos -
trazos de la economia de subsistencia en forma de activi
dades autbénomas, generalmente servicios: vendedores ambu
lantes, cargadores, servicios de reparacidn, etc. a pe--

sar de que tales actividades son desarrolladas en el =---
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dmbito espacial de la ciudad no se hayan integradas en -
la economfa urbana capitalista. En la medida en que, de-
bido a los bajisimos niveles de remuneracidn que sus eje
cutantes estdn obligados a aceptar,'consiguen competir -
con empresas capitalistas, su efecto es reducir la deman
da del producto de la economia cépitalista de la ciudad-
yv; por tanto, la. demanda de fuerza de trabajo; el comer-
cio de ambulantes limita la actividad y el empleo en el-
comercio organizado segfin los modelos capitalistas, .los-
lavadores de coches reducen la clientela de las estacio-
nes de servicio, etec. ’

3°) En buena parte,.la oferta de fuerza de trabajo conse
cuente de la migracidn a la ciudad es absorbida por el -
servicio doméstico, cuyo significado es nulo desde el -~
punto de vista de la produccidn capitalista, pudiendc =--
sef concaeptuado como un "falso empleo". A pesar de que -
el servicio dom@stico no contribuye en nada a la genera-
cidn del producto urbano, su efecto sobre el montante.de
este producto &s negativo en la medida en que sustituye-~
equipamientos gue realizan parte de agquel producto: la =
empleada doméstica evita el uso de la mdquina de lavar,-
el chofer particular permite a la familia prescindir de-
un segundo coche, etc.

Por las ideas expuestas hasta aqui, se debe concluir que
las migraciones que se derivan de la industrializacidn -
actual de los paises no desarrollados constituven un fe-
némeno histdricamente condicionado, cuyas manifestacio=-
nes concretas resultan de las condiciones especificas en
que se da aquella industrializacidn.



Sin embargd, la magnitud con que se presenta el prdblema
de' la marginalidad y la tendencia a su acrecentamiento -~
ameritan algunas otras consideraciones,

Como yé se ha mencionado anteriormente, es el tipo de ==
proceso de desarrollo socioecondmico que han tenido los=-

paises latinoamericanos lo que ha detexrminado una tenden

cia creciente hacia la marginalizacifn de sectores cadaw

vez més numerosos de la poblacién y es la interaccién en

tre las caracteristicas de la estructura agréiia ¥ las -
modalidades que ha asumido la industrializacién en las =

grandes ciudades la que permite explicar la marginalidad

ocupacional uxbana, .

Parece licito plantear que son fundamentalmente los pro=
blemas del sector agrario latinoamericano los gque han o=
.provocado que grandes masas de poblacifn campesina buser~
quen elevar sus condiciones de vida trasladéndose a las~
civdades con la esperanza de lograrlo, '

Entre los factores de la estructura agraria que incidenc
en la migracién interna y cuyas interrelaciones deben es
tudiarse cuidadesamenéei se encuentran el elevado creci-
‘miento natural de ia poblacifén y el aumento consecuente=-
de la presifn demogrifica sobre los recursos agropecua--
rios, factorés que aunados a otros elementos- como la pore
larizacién neclatifundio~minifundio,'la distribucibn re-
gresiva del ingreso agriccla, el agotamiento de las tile-
rras susceptibles de repartirse, etc., proveocan la incapa
cidad del medio rural, para absorber productivamente a =
su poblacifn y, por tanto, tienden a que la situgcifn =-
de maxginaiidad en el campo se vuelva cada vez mis grave,
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realimentando el proceso migratorio rural-urbano.

En las grandes ciudades latinoamericanas, por otra par--;
te, diversos datos indican que el sector industrial pro-
duce relativamente una cantidad menor de emplecs de lo -
que produjo en el pasado y que gran parte de la pobla---
cidn no absorbida por dicho sector se ve obligada a ubi-

carse en las ramas més improductivas del comercio y los-
servicios. '

Asimismo, el hecho de que el tipo de industrializacibn -
asumido se base cada vez mds en el uso de una tecnologia
avanzada que ahorra mano de obra, aunada a la creciente-
disponibilidad de fuerza de trabajo existente en las ciu
dades, provoca que las empresas impongan requisitos cada
vez mis elevados a los buscadores de trabajo en términos
de nivéles educativos, experiencia de trabajo, etc. ello
se debe tanto a loslrequerimientos impuestos por la uti-
lizacidén de una.tecnologia avanzada comoc a la abundancia
de trabajadores disponibles, que permite que las empre--
sas seleccionen a los mejor preparaﬁos sin tener que ele
var innecesariamente los costos.

Si .los migrantes provienen en proporciones cada vez mayo
res del medioc rural, con las consecuencias ya menciona--
das que elloc trae consigo, es 1l6gico suponer gue sean ==
discriminados en la obtencién de dichos empleos ¥ que ==
por tantc sean los gue en mayor proporcién se vean obli-
gados a ocuparse en actividades marginales.

Conviene destacar qué 8i la migracibn a las graﬁdes cig-
dades no fuera predominantemente de origen rural, nRo «--
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habria'éorqué esperar que los migrantes tﬁvieran mayor =
propensién a desempefiar ocupaciones marginales. Mds bien
seria de esperar lo contrario, ya que por lo general los
migrantes constituyen una poblacidn bastante selecta en-
comparacidn con la que no migra, en términos de sus nive

les de instruccifn, aspiraciones y capacidad de asumir =
riesgos, entre otras.

2.4 EL CASO DEL AREA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXI—
i Cco. : :

2.4.1 ANTECEDENTES

La ciudad se encuentra asentada sobre una gran cuenca, =
denominada del valle de México, a una altura de 2,250 me
tros sobre el nivel del mar, que se abre sblo hacia el -
norte y suroeste y cerrada en las otras direcciones por-=

cadenas montafiosas de origen volc8nico que limitan su -—-
crecimiento.’

Ni duranteﬁel periodo colonial, ni despu&s de la indepen
dencia, se produjeron mayores cambios en la estructura -
egpacial de la ciudad, y sobre todo el primer cuadroc, cu
vo trazado fue determinado en si desde la fundacidn de =
la misma. Con la desmortizacibn de los bienes de la igle
sia en 1856} se establecen las bases para la creacidn de
un mercado de bienes rafces, se comenzd el fraccionamien
to vy venta de terrenos ubicados en torno al primer cua--

dro, lo cual trajo el primer movimiento de las clases =-- .

acomodadas desde el centro hacia las urbanizaciones al -
poniente de la ciudad comenz8 a partir de 1930 y sobre =

todo en 1240, se realizaron una serie de obras urbanas -
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y se creéron colonias para los estratos altos y bajos de
la sociedad que determinaron la futura estructura espa--
cial de la ciudad, fijando las caracteristicas bé&sicas -
de la divisidén social del espacio. En la ciudad de Mé&xi-
co se produce un fendmeno similar al que se preéenta en-
.desarrollo histdrico de otras metropolis latinocamerica--
nas, como: Buenos Airés, Santiago y Lima.

En las decadas posteriores a la revolucidn de 1910-;917,
no se altera la organizacidn espacial de la ciudad y el-
crecimiento poblacional sigque siendo lento si se le com-
para con el que se produce a partir de 1940.

Los dueifios de gran parte de la propiedad urbana pertene-
cian a la vieja aristocracia latifundista, mientras la =
revolucidn expropid las haciendas, pr&cticamente sin in-

demnizacidn, las propiedades urbanas no fuerom afectadas

Ya en estas decadas se agudiza el proceso de especula--=
¢idén inmobiliaria pudié&ndose afirmar que la. expansidn ur
bana beneficie exclusivamente a los propietarios de bie-

nes raices, que en general usaron sus capitales para se-
guir especulando;

En esta etapa el crecimiento del drea metropolitana se -
realizd casi en un 46% por efectos migratorios. Estos se
localizaron en los cuarteles que formaban la ciudad de =
México,

En esta decada el crecimiento por migracibén es el mayor-
registrado; posiblemente los factores de rechazo rural -

se ven acentuados por las politicas contraagraristas de-
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los presidentes Manuel Avila Camacho y Miguel Alemén,
Las vias de infraestructuracidn preexistentes facilitan,
en la zona norte de la ciudad, la localizacidén de las =-

nuevas industrias que-proliferan con el auge industrial,

Hacia el sur, comienza a localizarse la industria farma-
ceutica, que no requiere grandes obras de infraestructu-
ra para su desarrollo, y al este se encuentran bodegas,-
los tiraderos de basura de la ciudad, etc. En esta deca-
da, la expansi8n Fisica aumentd en un 96% el &rea ocupa-

da por la mancha urbana hasta 1940 este crecimiento se =
dio en mayor medida hacia el sureste y noreste,

Si comparamos ahora como se ha dado este crecimiento en-
ralacibn a las aprobaciones de urbanizaciones realizadas
por el departamento del D. F., se deduce lo éiguiente:

- Las zonas que tuvieron mayor crecimiento de poblacidn-
absorbieron la mayor cantidad de lotes en fraccionamien-
tos y colonias aprobadas aunque esa relacidn no es pro-=
procional al crecimiento en cada una de las unidades, de

pendiendo del nivel socio-econdmico de las mismas.

- El relacionar el nlmero promedio de familias incorpora
das a cada delegacidn, con el nlmero de lotes aprobados,
no resulta muy aproximado, ya gue no conocemos la forma-
de ocupacidn de los lotes gue pueden ser tanto unifami--
liar como multifamiliar. o
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ETAPA 1950 y 1960

En esta etapa lia poblaci®dn del &rea urbana de la ciudad-
de Mé&xico aumemito 70%, menor al de la decada anterior,

En esta decada ®@s cuando el crecimiento metropolitano re
basa hacia el morte los limites del Distrito Federal en-
trando é ocupar en forma violenta el territorio del Esta
do de México. o

El crecimiento del &rea metropolitana se realizd en un =
37.9% por migramtes dentro del Distrito Federal y en un-
68.9% en el Estado de Mé&xico.

Quizds el establecimiento de fondos crediticios para el-
campesino, de seguros agricolas y ganaderos, asi como el
desarrollo de ciertas politicas de educacién rural, pues
ta en préctica por los gobiernos de Ruiz Cortines y L&--
pez Mateos, evitaron asi, que continuara el mismo ritmo-
de crecimiento por migraciones.

En esta etapa, se intensifica la descentralizacidn Comez
cial, credndose importantes subcentros que siguen a la =
descéntralizacién de ia poblacidn. Estos subcentros va=--
rfan de tamalio y calidad de los productos ofrecidos, de-
acuerdo a las caracteristicas socioeconSmicas del &drea -
servida (Centro Comercial de Tacubaya, popular vy el de -
la Zona Rosa, para la elite).

La expansién de la ciudad sobre el Estado de México, se-
debid a la presidn ejercida por el crecimiento demogr&fi

co, a los incentivos fiscales, obras de infraestructura-
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y cercania con la industria que se produjeron en esa zo-
na, asi como al gran aumento del valor de la tierra y a-
la prohibicidn de construir nuevos fraccionamientos en -
el Distrito Federal,

En cuanto al area ocupada en esta decada, el Distrito Fe
deral, aument8 un 36.7% en relacitn a la anterior, mien-
tras en el estadc de M8xico las &dreas conurbadas aumenta
ron 1% veces su tamafic.

En esta etapa se observa que el mayor nlimero de lotes —-
aprobados en fraccionamientos v colonias se presenta en-
aquellas delegaciones que absorbiercn el mayor nlmero de
migrantes y que por tantc tuvieron més alta tasa de cre-
cimiento de la poblacidn.

En la zona sur se mantiene casi la misma proporcidn de -
lotes‘por familias, bastante mencr a aguella correspon——
diente a las delegaciones del norke,

ETAPA 1960-197¢

Durante estos afios el crecimiento del &rea urbana en ei-
estado de México se hace mis notoric, la cual xepresenta
un aunento del 74.4% con una tasa anuval de crecimiento -
geomé&trico de 5.4%. En el &rea mekropolitana, el creci——
miento se realizd s8lc en un 15.5%, por migracifn, en el
Distrito Federal, v en un 74.6% en el Estado de México.

Esta decada se caracteriza por el incremento de la poli-
tica de Descentralizaci®n Industrial hacia el Estado de-
México, mediante incentivos fiscales.
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La prohibicidn de nuevos fraccionamientos en el Distrito .
Federal, se hizo m&s rigurosa en esta decada, con el do-
ble propbsito de frenar su crecimiento y estimular al --

mismo tiempo la expansibn de los municipios del Estado -
de Mé&xico.

Estos factores influyeron decisivamente en la expansién-
de la ciudad en ese Estado el que absorbe cuatro veces -
mis migrantes gue el Distrito Federal, produciéndose el-
gran desarrollo de los fraccionamientos para las clases-—
acomodadas en Ciudad Satélite y zonas aledafas, asi como
el de los asentamientos para las clases populares, en --
condiciones infrahumanas.

La restriccibn de fraccionamientos no desalentd totalmen
te las migraciones, favoreciendo, por el contraric en -—-
las delegaciones que siguieron creciendoc una situacidn--—-

de mayor precaridad en la ocupacidn del espacio.

ETAPA 1970-1975-

Para 1975 la poblacidn del Srea metropolitana, que abar-
ca ya casi la totalidad de las delegaciones del Distrito
Federal v once municipios del Estado de MBxico, aumenitd—
en este quinqguenioc un 30%, segln las mimsmas estimacic--
nes del Distrito Federal creceria en un 17.1%.

Bn el Distrite Federal acentla la expansidn de la mancha
urbana.hacia el sureste, como consecuencia del desconge-
lamientc de permisos para fraccionar. Durante el quinque
nic aumentd la superficie urbana un 17.3% con respecto a
la etapa anterior,
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El usufructo deill desarrollc urbano por parte de los sec-
tores propietarios que especulan con el esfuerzo del con
junto de la sociedad, se hace cada vez mids notorio, a me’
dida que se acelera el crecimiento urbano aumeﬁtan las -
necesidades de &ierra y vivienda y no se transforman los
mecanismos de apropiacidn de la ienta del suelo ni de la
riqueia en genexal,

En cuanto a las wurbanizaciones aprobadas, se observa un-
aumento muy gramde de fraccionamientos en el Distrito Fe
deral, presentdmdose en esta etapa el mayor ndmerc de lg

tes aprobados em este tipo de urbanizacifn en todo el pe
riodo analizado.

g )

Los conjuntos habitacionales promovidos por el estado --
también aumentan considerablemente, como consecuencia de
los planes llevados a cabo en el Gltimo sexenio por orga
.nismos como Infonavit, FPovissste, ¥ el DDF,

Si comparamos estas relaciones con las correspondientes—
a las decadas 1940-1950 y 1950-1960, podemos notar prime
ramente, un aumentc de las delegaciones del sur y una -——=
disminucién de las del norte y este, dentro del grupo de
aguellas que mé@s han crecido v en segundo lugar un aumen
to general del nimero de familias por lote y un tercexo,
una agudizacidn de las diferencias entre la zona sur'y =
norte.
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2.4.2 CRECIMIENTO URBANO Y TENENCIA DE LA TIERRA,

CONSIDERACIONES GENERALES

Desde la &poca prehistdrica han coexistido en este pais-
la propiedad privadé y colectiva, en los que estdn impli
cados diferentes grupos sociales. Cuya oposicidn ha dadoc
origen a frecuentes conflictos.

La forma de propiedad y explotacifn rural de tipo célec~
tivo se ha dado en el periodo azteca a través de los cal
pulli v durante la colonia a través de los ejidos de los
pueblos y las tierras comunales.

La Reforma Agraria, volvié a establecer el sistema de --
ejidos, habiéndose fijado, especificadoc y modificado lug
go sus caracteristicas fundamentales a trav@s de diferen
tes normas legales.

La tenencia de tierra ejidal, permite a los campesinos -
el usufructo obtenido de la produccién de la misma, es =
decir, qhe la tierra es de propiedad estatal, en conce-—
sifn a un particular, prohibiéndose su uso comercial. sé
lo puede ser expropiada por causa de utilidad p&blica, -
gue con toda evidencia sSea superior a la utilidad del --
ejido.

La ley establecfa gue los ejidos podrian sexr permutados-—
por otros terrenocs del mismo valor y productividad Agri-
cola, ern alguna zona del pais, a conveniencia de los cam

pesinos, y de comiin acuerdo entre los particulares y la-



Secretaria de la Reforma Agraria.

En algunos casos, las expropiaciones han permitido, el -~
éstablecimiento en tierras ejidales, pagadas a preciocs =
muy inferiores a ios del mercado, de empresas industria-
les que no tenfan realmente un sentido de utilidad pGbli
ca, beneficifndcse asfi injustamente de las prerrogativas
establecidas por la ley.

La distribuciﬁn'y superficie de la tierra rural de pro-=-
piedad colectiva del &rea del Distritc Federal, ha trai-~
do como consecuencia que el crecimiento urbanc se diexra-
en gran medida sobre este tipo de propiedad pudienrdo ob-
servarse, gue en el futuro el se producird alin con mayor
Intensidad scbre tiérra eiidal v sobre todo comunal, gue
predomina hacia el fin del Distrito.

Las tierras comunales tawbifn han sufrido la invasidn vr
bana, perco al sexr mayor su extensidn v al encontrarse en
"zonas més periféricas han sidc relativamente menos afecw
tadas hasta el presente, i

Es importante destacar que 21 hecho de que la ciundad de-
M&xico haya crecido, v esté creciendo, cada vez en una =
mayor proporciln, scobre tierra de propiedad colectiva, =
conflgura una situacifn muy particular en relacifn de de
sarrcllo metropolitane, situacidn gue se diferencia de =
la de otros pailses latincamericancs, donde no s2 ha dado
un procesc de reforma agraria y colectivizacidn de la -~
tiexxs rural. .
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.2.4.3 POLITICAS DEL ESTADO EN RELACION DE LA TIERRA URBA
" NA, ’

Las acciones del Estado en relacibn a la tierra urbana -
pueden sin%etigarse en los siguientes tipos de inversidn:

a) Intervencién para permitir la disponibilidad de tie-=
rras para usos de utilidad pGblica o interés social (ex-
propiaciones) .

b) Intervencibn paxqﬁregular“el uso del suelo {(ordena—--—
mientos de urbanismo, leyes de fraccionamientos)

¢} Intervencifn en la fijacibn de valores del sueloc y -=- -
apropiacidn de la renta {leyes fiscales, valuacién de --

pradios).

d) Intervencidn em la creacidn de infraestructura y egui

pamientos urbanos {cbras viales, de saneamiento, etc.}

2) Intervencifn en la relacifn a situaciones de conflic-
to con respecto a la tenencia de la tierrxa {rpgulariga--—
ciones), ) '

Las caracteristicas de estas iﬂtervéaciengs 50n3

a} En relacifa a ias-expxﬁpiaeisnegg pueden aplicarse ——
tanto a tierras de propiedad privada como ejldal. Ia Ley -
de exproplacifm gue rige actualmente para la propledad -
privada, determina ias causas de utilidad pfblica por —-
las que puede realizavse la expropilacidn ¥y fijando el —-—
procedimiento expropiatoric, asi como los criterios para
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determinar el monto de las indemnizaciones.

En cuanfo al procedimientc expropiatorio, el se lleva a-
cabo con la sola intervencifn del Ejecutivo Federal., La-
Ley fija como precic de la expropiacidn de un terreno, -
el valor fiscal del mismc. )

En cuanto a las expropiaciones ejidales, ellas estén re-
gidas, por la ley de la Reforma Agraria. ELl nlimerc de —-=
las expropiaciones realizadas en los @Gltimos 40 afios —=—
ascienden a 419, de las cuales 312 (' 74.5%) se apllcaron
a tierras prlvadas v 107 ?25 53) a ejidos.

53 A trav@s de las normas para yvegular el usoc del suelo;
el estado actfia como mederador de los procesocos esponii—-
neos,; va sea afirmandc itendencias existentes ¢ bien pro-
duciendo modificaciones en el desarrclioc de las mismas.—
Esas normas, afectan tambidn la fijacién de las xentas -
diferenciales en la medida que regula la intensidad deli-
uso del suelo, la localizacién de las actividades urba-——
nas y, por lo tanto, la productividad del espacio,

Puede decirse, que toda esta legislacifn o bien sé nia S
aplicaéo parciaimenté o ha resuliado totalmente insufi--
ciente para controlar el crecimiento urbano s impadir la
anarquia, las carencias, el uso ¥ los abusos de 1los sec~
tores propietarics. ‘ )

c) En relacidn a la fijaci@n de valores del suelo y apzo
piacibn de la renta. En 1841 se fijaron normas para esta
blecer la valuacién de los predios en el Distrito Fede—-

ral, teniendc en cuenta factores come la lccalizacifn, -
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infraestructura, forma del terreno, etc. esta valuacibn-
unida, a la preoductividad del inmueble es utilizada en -
la determinacifin del monto del impuesto.

Una limitacién observada en los. mecanismos aplicados al-
control de la épropiacién de la renta, se encuentra en =
el hecho de que el Estado carece de instrumentos que les
permitan captar las rentas diferenciales generadas por -
las obras pfiblicas, las que normalmente quedan en manos-
de los respectivos propietarios, sin ningin beneficio pa
ra la r*omunldadP ya que la valuac16n catastral de 1as ——
propiedades afectadas pefmanece casi 1nvar1able.

4} La intervencién del Estadoc en la creacidn de infraes-
tructura y equipamientos urbanos tiende a aumentaxr ?or -
un lado la renta urbana giobal y por otro, 12 renta dife
rencial al beneficiar ciertas dreas de la ciudad. Se pue
de afirmar que en el Distritoc Federal ias necesidades de
mds v mejores servicios pdblicos han aumentadc con mayor
rapidez que los recursos financieros disponibles para cu
brirles, como consecuencia se ha decidide recurrir al —-
cr8dito externo, scobre tode para los programas de drena-—
je profundo v el metro, que significaron fuertes Inver—-
sionas.

a) Bl vioclento v deseguilibrado daesarroll G metropolitans
ha ido marginando del mercado del suelo a sectores cada~-
vez mis nunerosos de la Sociedad Urbana, agnéizénﬁ@se de
esta manera en los Gltimos aflos los conflicies en rela—-
¢idn a la tenencia de la tierra.

Los sectores marginades, no han tenido otra alternativa-
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que invadir ilegalmente, tierras comunales o ejidalés, o}
bien adquirir un lote en los llamados "Fraccionamientos-
Ilegales o Clandestinos®,

La variedad de situaciones que esos fendmenos generan, -
han significado la multiplicacif6n de enfrentamientos .en-
tre diferentes agentes que intervienen en los procesos =
y el desarrollo de fuertes presiones sociales para que. -
ellos sean resueltos. -

Frente a esta panorama, el estadp ha creado en los ilti-
mos anos, a partir de 1973, una serie de institu¢iones -
para atender los problemas de la regularizacidn de la te
nencia de la tierra.

Asi ha surgido CORETT, FIDEURBE, AURIS vy el FIDEICOMISO-
de NETZAHUALCOYOTIL en el Estado de M&xico.

Desde el punto de vista de la solucién de los problemas-
inmediatos, en muchos éasos la regularizacidn de la te--
nencia de la tierra ha permitido lé introduccidn de ser-
vicios urbanos y el desarrollo y consolidacién de las c¢g
lonias, pero otros conflictos no se resuelven debido a =~

la complejidad de log problemas v la situacidn se estan-
ca.

En general podemos decir que estas instituciones tienden
a arreglar, en el mejor de losg casos, situaciones de he=
cho, presionadas por las fuertes demandas populares,

La intervencibn del Estado en el desarrcllo urbano, tal-

como se da en la actualidad en México, trae aparejado un
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proceso netameate regresivo en cuanto a la utilizacibn -

del suelo con unr sentido de utilidad social.

2.4.4 PROBLEMATTCA DEI, PROCESO URBANO DE LA CIUDAD DE ME
XICO. . ’ ’

El drea metropolitana de la ciudad de México, padece el-
fentmeno de macrocefalia, resultado de la elevada concen
tracién de la goblacidn y particularmente de las activi-
dades Econémicas, Culturales y de poder Politico-Adminis

trativo en la Metropoli de mayor importancia Nacional.

La problemdtica metropolitana es fiel reflejo de la si-=
tuacidn del pais, es efecto de las modalidades dependien
tes del desarrcllo Econdmico y Social y a su vez caﬁsa -
de nuevos problemas.,

Esta concentracidn de poblacibn representa un alto costo
Socizl para la nacibn, su dinﬁmica de crecimientb ha si-
do fruto del empobrecimiento relativo del resto del pais,
haciendose cada vez mds patente en Colenialismo Interno-—

y las disparidades entre regiones y entre individuos,

La inversidn pblica en el &rea metropolitana alcanza ==
los Indices mds altos por habitante en relacidn con el -
pais, las obras plblicas que se realizan en la ciudad re
sultan cada vez més costosas tanto la dotacidn de agua -
potable, el drenaje profundo, la vialidad o el transpor-
te colectivo. La iniciativa privada encuentra en esta --
drea Metropolitana las condiciones mé&s atractivas paxra =
la localizacidn de sus inversiones.
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La ciudad de México, al éoncentrar las actividades Econé
micas del pais, atrae a la mayor parte de la poblacidn -
migrante, puesto que recibid en el periodo 1950-1970 méas

poblacidn que las 37 ciudades que le éiguen en tamaio.

Produciéndose simultdneamente sifuaciones\extremas de ri
queza y ostentacidn, frente a una creciente terciariza--
¢cidn, Sub-empleoc, desempleo y marginalidad. La manifesta
cibn espacial de esta iltima la encontrames en l1os Asen-

tamientos Humanos no regulados.

Algunas de las connotaciones de marginalidad que se mani
fiestan en la ciudad de México song

- La marginalidad ocupacional, que es la relacidn del --
hombre con el trabajo la que define el cardcter de su ==
participacifn en los beneficios Econ8micos, Sociales, -~

Educacionales y Culturales existentes.

= La marginalidad como producto de determinadas caracte-
risticas de la Estructura y OrganizaciBn Sociales y no =

de las caracteristicas Psicoldgicas de determinados inddi
viduos o grupos. )

Si la organizaci®n Social permitiera asegurar a toda la-
poblacién un empleo estable y le diera oportunidades se-
mejantes para desenvolverse, no existiria la marginali--
dad ocupacional ni tampoco otras formas de marginaliza--
cidén que se derivan fundamentalmente de ella. -

Los grupos ocupacionales marginales representan en sy ==

conjunto una cuarta parte de la poblacidn adulta ocﬁpada
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de la ciudad de Mé&xico y Que la marginalidad recae pro--
porcionalmente con mayor frecuencia entre los migrantes-
que entre los mativos de la ciudad. Al preguntarnos si -
la propensidn a ocupar posiciones marginalés'se da por -
igualdad entre los migrantes gue llegaron a la ciudad en
distintas épocag, encontramos que la marginalidad, ocupa
cional se da em mucho mayor proporcidn entre los migran-
tes recientes, ' '

El hecho de que la marginalidad ocupacional recaiga con-

mucha mayor frecuen01a en los mlgrantes que en los nati-

predominantem

vos, se explica sobr t do segﬁn se cree, por el origen
1 prim '

mente rural de

(0]

los primeros.

Dada la magnitued de las Diferencias gque existen en nues-~
tro pais entre el campo y la ciudad, el hecho de tener -
un origen rural se traduce comunmente en una serie de -
desventajas para la competencia y el mercado de trabajo-
urbano. Entre ellas pueden citarse los bajos niveles de-~
instruccidén de la poblacidn rural, experiencias de traba
jo predominante o exclusivamente Agricolas v, en general
un medio ambiente muy limitado tanto Psicoldgicamente co
mo en t&rminos de las experiencias vitales requeridas en
un medio Urbano-Industrial como el de la ciudad de Méxi-
cO,

Podemos considerar que unas dos © tres decadas atras la-
asimilacibn ocupacional de los migrantes debe haber sido

relativamente menos dificil debido:

- A que los requisitos para ocupar dichos empleos eran -

menos rigidos y formales, vy
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- A que los migrantes provenian en menor proporcibn del-
medio rural. v ’ '

En base al cdmportamiento futuro de esta problemitica, -
podria pensarse que algunas medidas tendientes a dismi~=
nuir los problemas éctuales del Sector Agrario, a fomen-
tar la creacidm de Industrias que absorban mayores canti
dades de mano de obra y a descentralizar las inversio---
nes, pudieran influir decisivamente en la disminuci@n de
los volumenes de emigracifn rural, del crecimiento de la
ciudad de M&xico y del proceso de marginalidad en la mis
ma., Dado el comtexto v las tendencias actuales, sin em--
bargo, dichos supuestos no parecen muy realistas,

Por -una parte, no es previsible una disminucidén de los -
volumenes de emigracidn del campo.

La primera fase de la Reforma Agraria (El reparto de la-
Tierra) ha llegado'précticamente a su fin y lo que atn -
‘podria lograrse~convnuevas dotaciones de tierra,; poxr me-
dio.del desmembramiento de los latifundios existentes y=-
de progrémas de colonizacibn de nuevas areas, tendria ~-
efectos insignificantes en relacidn con los grandes voly
menes de campesinos sin tilerra que se encuentran pricti-
camente desocupados; qgue se implementen otras medidas de
Politica Agraria {Tendientes a la Modernizacidn vy el au-
mento de la productividad. de dicho sector), cuya conse--
cuencia en términos generales seri probablemente la de -
expulsar mano de cbra de la Agricultura. De lo anterior-
es probable que sobrevenga un aumento en la magnitud de-
la emigracidn del campo en esta decada, a menos, de quem'

se crearan nuevos mecanismos de retencidn de la pobla=-—-
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cidn campesina en sus lugares de origen, lo cual parece;
si no imposible, sumamente diffcil,.

Respecto al fomento de Industrias relativamente poco tec
nificadas que absorban mano de obra en grandes cantida--
. des, se trata de una Polfitica Econbmica directamente ———
opuesta en t&rminos generales a las tendencias inheren=--
tes al proceso de Industrializacibn Capitalista que rige
en el pais, reflejadas por otras politicas en marcha, co
mo la bfisqueda de mayor eficiencia, el abaratamiento de-
los costos y la competividad de los Productos Industria-
les en los mercados Internacionales, condiciones que re-
_quieren por lo general de la Intensificacién del proceso
de Capitalizacidn de la Estructura Industrial vy que por-
lo tanto implican reducciones en la capacidad de absor--
cién de mano de obra por parfe de dicho sector.,

Sobre la Descentralizacifn Industrial de la cual se pien
sa que podria canalizaxr las mlgraCLOnes hacia otros cen-
tros distintos de la ciudad capital, baste decir, por --
una parte, que se trata de una Politica Econdmica a lar-
go plazo vy sumamenue diffcil de llevar a cabo dado loe -
intereses Politicos y Hcondmicos existentes v, por otra,
gue alin si puede implementarse, sus efectos en términos-
de redistribucidn de los fitjos migratorios serian pro—-
bablemente muy reducidos, dehidec a la zccibn combinada -
de la limitada capacidad del Secter Industrial para ab--
sorber manc de obra v del volimen de emigraciln rural --
que es de esperarse en los prdéximos afos.

Puesto que es precisamente en las regiones que tradicio-
nalmente han alimentado las migraciones a la ciudad en -
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"~ las que la presién demogr&fica sobre la tierra es mis ==
- aguda: puede preverse gue los flujos migratorios hacia =
la misma verdn con ello acrecentados en el futuro préxi-

mo.
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3. EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO URBANO

Comc parte cenitral, objeto de este trabajo, se considerd
conveniente mostrar aunqﬁe en forma muy breve el conteni
do del Plan Nacional. de Desarrxollo Urbano en sus diferen
tes aspectos. Tratando de contemplar en forma més eficas
el planteamiento general establecido en dicho documento.

Cabe mencionar gue el presente capitulo es una extrag-—--
cidén exacta de 1a Gltima versidn del Plan Nacional de De
sarrollo Urbane, publicada por la Secretaria de Asenta--
mientos Humanos ¥ Obras Piblicas en el mes de mayo de =-
1978, conservéndose los mismos términos, nimeros, porcen
tajes, denominaciones y disposiciones que en el mismo --
aparecen, a fin de no variar la idea gque en ese tiempo -
se quiso exXpresSar.

De la misma manera, es conveniente citar gque a partir --
del 1° de enero de 1983, la Secretarfa ce Asentamientos-
Humanos y Obras PGblicas cambi8 su denominacibn por el ‘-
de Secretaria del Desarrollo Urbanc y-Ecologiag segfin Oe
creto publicadc por el bDiaric Oficial de fecha 29 de di-
ciembre de 1982, - conservandc las atribuciones ya asigna-
das con antericridad de conformidad con el mismo.
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EL PLAN ﬁACIONAL DE DESARROLLO URBANO.

INTRODUCCION

Es el instrumento bdsico de la planeacidn nacional inte-
gral del desarrollc urbano en los niveles nacional,'estg
tal, municipal, de centro de poblaciﬁn y de zonas conur-—
badas; sus objetivos corresponden no s6lo'a las u;geﬁ—==
cias que como nacibn presenta México, sino también a las
expectativas regionales, y aun de la poblacidn, gue cada
vez se involucra més en las acciones gue emprende el go—
bierno en materia de Asentamientos Humanos.

La Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras PGblicas-—
fue la dependencia encargada de preparar, elaborar y poa—
ner a la consideracidn del Presidente de la Repiiblica la
primera versibn del Plan Nacional de Desarrollc Urbanc,-
tarea en la que participd la Comisifn Nacional de Desa--—
rrollo Urbano en su car&cter de Srgano coordinador de —-—
los sectores, )

Asf cred M&xico uno de los instrumentos fundamentales Pa
ra la planeacidn de su desarrcllo; instrumento mediante-
el cual se canalizarén hacia un mismo cobjetive, todas -—
las actividades relacionadas con los asentamientos huma-
nos que las distintas dependencias oficiales cumplen y -
que, antes de la formulacifn del Plan, frecuentemente se
realizaban en forma aislada u cponiendo entre s sus res
pectiveos dmbitos de accibn. -

La Planeacibn, come actividad gue armoniza intereses y ne
cesidades entre espacios geogrificos y poblacién, es un -
procesc vive que requiere de una constante y periddica re
novacién. Por ello, la concepcién del Plan es la de un --—
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_ mecanismo flexible que permitird que bienalmente se ag--
tualice y adec@e de modo de tener una nueva versifn del-
mismo, con accicnes ajustadas y alcances que respondan -
siempre a las condiciones del presente.

En ese marco de realidad, y ante la imposibilidad d —
atender con igual intensidad y eficacia a todo el terri-
torio mexicana, §urgié la necesidad de fijar prioridades.
El Plan establece once zonas prioritarias;, las que servi
rén primefé como puntos de equilibrio y, despu@s, como -
impulsores de uma accidén total. Con este propdsito se de
finieron tres niveles bisicos de operacifn: solucifn de-
los rezagos; atencién de emergencias, y, el més importan
te, el de las medidas preventivas. Esto obliga, esencial
mente, .a determinar politicas y acciones cuidadosamente-
disehadas para evitar asi la dispersifn de esfuerzos. La
versién 1978 del Plan Racional de Desarrollo Urbanc abar
ca los niveles normativo, estratégico, de corresponsabi-
lidad y sectorial y de instrumentacifn juridica.

El normative se refiere a lo que se debe hacer. Contiene
las bases vy cbietivos del Plan; las polfticas, mbtas e -
instrumentos para el ordenamiento texritorial y el desa-
rrollc urbano de los centros de poblacifng y los elemen-~
tos, componentes v acciones gque corresponden a% Sector -
Asentamientos Bumanocs. ‘

En el estx&tﬁgﬁé@ se plantea cfmo se debe realizar todo-
aqmelié gue se propone en el nivel normative. Para elic-
se han disefiade é integrade programas operativos destina
dos a dar sclucicones concretas a los objetivos plantea——
dos. Estos programas se han dividide en dos categorias:-
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los propios del Sector Asentamientos Humanos, que contie
nen metas cuantificables y aquellos gue requieren de una
accién concertada, bien sea con otros sectores © con los
estados y municipios a través de los Converiios Unicos de

Coordinacidn establecidos entre. aguellos y el gobiexrno -
federal.

En cuanto a los programas proplos del sector, estén:-el--
destinado a la Desconcentracién Territorial de la Admi--
nistracién PGblica Federal; el de Estimulos para la‘bES“
concentracidn Territorial dé las Actividades Industria—-
les; el de Integracidn Regional de Servicios Urbanos; el
de Sistemas de Enlace Interurbanos; el de Dotacidn de —-—
Servicios Rurales Céncentrados; v, finaimente, el de _—
Aprovechamientos, Conservaéién, Desarrolic v Regenefaaww
cidn de los Recursos Naturales que se Relaciocnan con 1os
Asentamientos Humanocs.

Entre los prcgramés de la segunda categqria estén los de
dotacién de infraesiructura para Comunidades Pesqueras, -
Centros Turisticos y de Apoyo a los Energéticos; uno de-
Apoyo al Desarrollo de Puertos Industriales 'y, por @iti-
mo, el de Equipamientoc para la 0eﬁexciaiiza§iéﬁa El ni-——
vel de corresponsabilidad sectorial sefiala quienes son — .
los responsables v de qué recursos disponen pazra ¢
con las accicnes y objetivos del Plan. Se estipulan las-
fechas- probables para el cumplimiento de las metas y se-
definen los &mbitos de accifn que tendrém los progz
tal como fuexon previstos por cada sector de la a
tracidn pGblica Federal.

Pinalmente, en el nivel de la instrumentacién jurfdica,-
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se sefialan los elementos administrativos y legales com -
qué dar cumplimiento a los objetivos sefialados en el ni~
vel normativo y en la aplicacidn préctica del Plan,

Por otra parte el Programa Nacional de Desconcentracifn-
Territorial de la AdministraciBn PGblica Federal, que es
el primero de los Planes, fue puesto en operacibn por ==
acuerdo presidencial del 11 de énero de 1978. Entre —=-
otros objetivos, se propone lograr un mejor aprovecha-—-
miento de los recursos materiales y humanos procurando =
su eguilibrada distribucifn por regicnes. Sefiala, en es-
pecial, que las actividades de la administracifn pGblica
se ubiquen o reubiguen preferentemente fuera del drea me
tropelitana de la ciudad de México, que es sin duda la -
mis congestionada de la Repliblica Mexicana.

Asimismo el Programa de Estfimulos para la Desconcentra-—-
cifn Territorial de las Actividades Industriales, autori
zado por acuerdo presidencial del 2 de febrero de 1979.-
Se propone que los recursos humanos Y naturales de las -
civdades con vocacifn industrial tengan un uso mis racio
nals crear fuentes de empler en aguellas regicnes del -
pais que‘estﬁn destinadas a convertirse en focos de —==-
atraccifn para las corrientes migratorias gue tradicic——
nalmente se han uvbicado en unas cuantas ciuvdades. Com es
to se pretende diswminuir sustancialmente el Indice de --
concentracifn industrial del valle de México y regular -
el crecimiento industrial de las cludades de Guadalajara
¥ Monterrey, los otros dos centros urbancs que enfxenﬁan
problemas de congestionamiento.
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3.1 NIVEL NORMATIVO

El marco juridico en materia de asentamientos humanos --
prevee que la ordenacidn y regulacidn de los mismos se -~
llevard a cabo a travéds de los planes de Desarrollo Urba
no que, dentro de sus respectivos &mbitos de competen—-—-

cia, elaboren ¥ expidan los tres niveles de Gobierno.

De esta manera, con el pfopésito de dar cumplimiento a -
lo sefialado en los artficulos 4, 10, 11 y 14 de la Ley Ge
~ neral de Asentamientosrﬂumanos, el Ejecutivo Federal por
conducto de la Secretarfa de Asentamientos Humanos y =—-—-—
Obras Pdblicas y en coordinacién con la Comisidn Nacio=--—
nal de Desarrollo Urbano y las Dependencias y Entidades-
de la Administraci6n PGblica Federal, procedid a elabo--
rar el Plan Nacional de Desarrollo Urbano el cual fue so
metido a un amplio proceso de consulta con los Gobiernos ’
de los Estados y con aquellas instituciones pliblicas di-
rectamente involucradas en la materia, cuyas reflexiones
y sugerencias fueron recogidas e incorporadas al Plan Na
cional de Desarrollo Urbano, cuya aprobacidn por parte -
del Titular del Poder Ejecutivo Federal, se realizd el -
12 de mayo de 19782. '

En el Decreto Presidencial publicado en el Diario Ofi--—-
cial el dia 19 de mayo del mismo afio, mediante el cual -
se aprﬁeba el Plan Nacional de Desarrollc Urbano, se se-
flalan los objetivos y las politicas contenidas en el mis

mo con base en los cuales la Federacidn participard en -
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las tareas de planeacifn de los asentamientos humanos Y=
" de regulaciSn del desarrollo urbano en el territorio na-
cional y, al propio tiempo, se consignan las bases y li-
neamientos de ccordinacidn, céntrol y ejecucidn de lasg =
acciones y de la aplicacién de las inversiones que para-
la consecucidn ée los objetivos del Plan lleva a cabo el
Gobierno de .la Repf@blica., ’

BASES PARA LA FORMULACION DEL PLAN

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano es uno de los. elewr
mentos bésicos de 1a planeacidn integral del pais, ya ==
que estd determinado por el procesco general del desarros
1lo vy, a su vez, lo influye al ser un elemento de 1la exw
presibén geogrdfica del mismo, -

De este modo se da una interrelacidn importante entre eom
los aspectos.del desarrollo urbano ¢ los del desarrollow
sectorial, que se integran al plan global de congﬁuencia
en el que se expresa la filosofia politica, el modelo o=
del pais que queremos, los objetivos sectoriales y su o
descomposicifn en metas ubicadas en el tiempo y el espav
cio.

México se encuentra en el umbral de un desarrollc acele=
rado y su politica econbmica, basada en la justicia so-o-
cial, permitird consolidar su capacidad de autodeterming
cldn.

Por lo tanto, en la-etapa actual, la funcién del desarrg
llo urbano es apoyar al desarrollo econémico para evia—-
tar, disminuir o resolver los problemas que &ste pudiera
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ocasionar y comtribuir a multiplicar sus efectos positi-
vos. Asi el Plam Nacional de Desarrollo Urbano debe dar-
alternativas de solucién a las demandas que se derivan -
de las acciones de los sectores, en la medida en que mu-
chas de estas actividades tieneh'upa localicazién que es
t4 determinada en base a su objetivo; el desarrollo eco-
ndémico, Ademds, existen otras actividades que pueden ca-
lificarse de mbBviles, es decir aquéllas cuya ubicacidn -
no estd condicicnada a un sitio en especial y que deben,
por lo tanto, imscribirse dentro de los lineamientos del
Plan.

La planeacién del desarrollo urbano en todos sus niveles
(nacional, estatal, municipal y a nivel de- centro de po-
blacibdn y de zomas conurbadas), queda inserta en la pla-
neacidn del desarrollo como un elemento que coadyuva al-
logro de los objetivos nacionales y permite retroalimen-
tar con lineamientos de politica a la planeacidn de los-—
distintos sectores, '

Por otro lado, la solucidn de la problemdtica urbana re-
quiere de un desarrollo regional que promuéva.y sostenga
un proceso eficiente de desarrollo econdmico y social, -
ya gque la problemdtica no es exclusivamente de integra--
cidn fisica, de proporcionar servicios, equipamiento e =
infraestructura, sino de integracidn econdmica y social.
En conéecuencia, el Plan Nacional de Desarrollo Urbano =-
se sitfia en una politica de desarrollo regional, ademés-

de ubicarse en la planeacidn nacional,

Asi, las caracteristicas mé&s sobresalientes del Plan =-=-
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Nacional de Desarrollo Urbano y las bases de su formali-
zacidn son los siguientes:

- Serd okligatorio para el sector pGblico ﬁomar en cuen-
ta los. objetivos y politicas previstos en el Plan Nacio-
nal de Desarroilo Urbano, al definir cada dependencia o-
entidad sus acciones y proyectos de inversibén que inci--
dan en el desarrollo urbano.

- En caso de acciones e inversiones no previstas en los-
objetivos y politicas del Plan, pero que estén debidamen
te justificadas por objetivos o directrices de la planea
cidn econémica ¥ social consideradas en ese caso y momen
tc como de mayer prlorldad o urgencia, la decisidn se --
apoyaxrd en la evaluacién de los costos N beneficios de -~

los proyectos correspondientes.

~ De acuerdo con las facultades que la Ley General de —-
Asentamientos Humanos confiere a la Secretaria de Asenta
mient:os Humanos y Obras PGblicas, las secretarias de Pro
gramacién y Presupuesto y la de Hacienda y Crédito Pdbli
co coadyuvar@n, en la esfera de sus respectivas competen

cias, a la debida ejecucidn y evaluacidn del Plan.

- Los Convenvios Unicos de Coordinacién serdn los instru
mentos mediante los cuales se acordarén, entre Federa---
cidn y Estados, las acciones en materia de desarrollo ur
bano.

~ Se utilizarén los mecanismos progrématicos ya estable-
cidos en los Estados, Comité&s Promotores del Desarrollo-

Socioecondmico de las Entidades (COPRODES), para tener -
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un foro donde se intercambiar&n opiniones e- informacidn-
y se solicitarin o presentarin las propuestas correspon-
dientes. La Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras-
Piblicas en cada entidad, como miembro de esos comités,-
ofrecerd asesoria t&cnica en materia de desarrollo urba=~
no, todo lo cual permitird el cumplimiento y, en su ca--
so, facilitard la actualizacidn del Plan Nacional de De-
sarrollo Urbano.

- El ejercicio de las facultades administrativas sobre -
otorgamiento de concesiones, autorizaciones, permisos v-—
otras similares, deber& tomar en cuenta los objetivos v-
politicas contenidos en el Plan,

- Los programas de accidn concertada que forman parte ==
del Plan, se integraran de acuerdo con las disposiciocnes
que dicte el C. Presidente de la Repliblica, v se implan~
taran en los mecanismos de programacidn v presupuesta-nm--
cidn existentes, con la participacidn que corresponda a-
los respectivos coordinadores de sector, conforme a sus-—
atribuciones legales. ’

~ Por Gltimo, se establece que la wodificacibn de los --
principios generales del Plan se podrd hacer,; en su ca--
so, cada dos afios, a partir del primero de diciembre de-
1878. La programacibn y presupuestacidn que se deriven -
del Plan se harén anualmente, siguiendo los procedimien-

tos que dicten las disposicicnes en vigorx.



DIAGNOSTICO

La poblacién de M&xico tiene un crecimiento acelerado. A
principios de este siglo el volumen de la poblacidn del-
pafis era de 13.6 millones de habitantes, céntidad ligera
mente superior a la que hoy se concentra en la zona me--
tropolitana de fa ciudad de México. En el presente aiio,-

seglin estimaciones, la poblacifn es de 65.8 millones de-
habitantes.

Ademds de este cambio cuantitativo se da otro cualitati-
vo; la poblacifn se transforma aceleradamente de rural a
urbara.

La migracidn del campc a la ciudad es uno de los aspec=—
tos relevantes de este fendmeno. Los habitantes del pais
se concentran cada vez mds en las ciudades donde preten-
den éonseguix fuentes de trabaijo y servicios que no pue-
~den encontrar em el medio. rural. Este proceso de migra--
¢ibn se oriénta a unos cuantos centros urbanos, destacan
do en primer t&rmino la ciudad de México, cuva pobla=—---

‘cidn total inclmye casi un 30% de inmigrantes.

De este modo, mientras que alrededor del 20% de los mexi
canos se concemtra en lLa zona metropolitana de la ciudad
de México, el 37.7% se asienta en mis de 95 mil localida
des menores de 2,500 habitantes. Este situacidn refleja-
los dos extremns gque caractervizan el problema de log ~--
asentamientos hwmanos: la concentracidn uroana'y la dis-

persién de la poblacidn rural.

31 conjunto de localidades con poblacién de 50 mil a un-
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milldn de habitantes, comprende s6lo el 16.9% de la po--
blacién del pafs, lo que representa un ntmero insuficien
te de centros de poblacidn de tamafio medio que permitan-

la integracién de un. sistema urbanoc menos desequilibra--
do.

Asimismo, la distribucidn geogrifica de los centros urba
nos tambi&n muestra desequilibrios. La mayor parte de =--
los habitantes del pais y de las actividades. productivas
se localizan en el altiplano,APor debajo de los 500 me-=-
tros sobre el nivel del mar, donde existe una mejor dota
cidn de agua y energéticos,  se localizan 85 poblaciones-
mayores de 15 mil habitantes gue representan el 29% de =
la poblacién que habita en tal tipo de localidades, mien
tras que por arxiba de ese nivel existen $5 poblaciones-
gque agrupan el 71% restante. También en el altiplano, pe
ro solamente entre los paralelos 18 y 22 (es decir, en~-
tre Aguascalientes y Puebla) y arriba de los 500 metros-
se concentra aproximadamente el 69% de la poblacién y el
80% de las actividades industriales. La conformacidn de-
la actual estructura urbana dificulta la eficiente dota-
cidn de servicios e infraestructura de apoyo a la produc
cidn, el eficaz aprovechamiento de recursos productivos—
y el justo mejoramiento de la calidad de vida de la po--
blacidn urbana v xural.

A partir de 19480, el acelerado ritmeo de urbanizacidn ——-
coincide en gran medida con un crecinmiento sostenido de-
la actividad econdmica. El apoyo a la sustitucidn de im—
portaciones, comc politica para impulsar el desarrollo -
industrial del pais, se llevd a dotar de equipamiento, -

infraestructura y servicios a aquellos centros industria
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les qgue presentaban un Importante desarxrollo de sus mer-—
cados.

La distribucidm territorial de las inversiones ptblicas,
muestra una marcada pongentracién en el drea central del
altiplanc. En particular la zona metropolitana de 1la ciu
dad de México absorbe fuertes vollmenes de inversidn pd-
blica, que-se destinan a concebtos tales como dotacidn -
y modernizacidn de los sistemas de agua potable, vivien-
da-y la construccidn y ampliacidén de los medios de transg
porte. A su vez, el tamafic v la localizacidn de los mer-
cados favorecierom el crecimiento industrial y de log -—-
servicios en la zona metropolitana de la ciudad de Méxi-
co. Como resultado de éllo; en 1975 el Distrito Federal-
v el Estado de M&wzico aportaban casi el 44% del producte
internc bruto de nuestro pais. Como dato comparativo, -—-
Nuevo Ledn apoxrt8 el 7%, Veracryruz el §.8% v Jalisco el

4.8%, mientras que en el otro extremo, siete Estados con

tribuyeron con. menos de 1% cada unoc.

et

En la mayor parte de los asentamientos humanos del pals-
v particularmente en las grandes ciudades, son comunes -
el uso irregular, la especulacidn v el alto costo del -
suelé; las carencias e insuficilepcia en el equipamiento-
v la infraestructura, v las dificultades para nbltenexr --

una vivienda adegcu

Por otra parte, se ha afrontado la insuflciencia de log-
organismos de planeacidn, la inexistencia de politicas -
integradas, la accidn desarticulada de los organismos y-
un marco limitado de instrumentos especialmente en mate-
ria de vivienda v suelo urbano.
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La capacidad instalada del equipamiento y la infraestrug
tura se concentra en las grandes‘ciudades y es en ocaslio

nes subutilizada y sujeta a procesos de deterioro.

En 1976, el 35% de la poblacidn urbana y el 84% de la ru
ral carecian de agua potable, en tanto que el 57% de la-
poblacidn total no tenian servicio de alcantarillado. =-
Los requerimientos de suelo urbano ascienden a mds de 17
mil hect8reas para el crecimiento de las ciudades, la -~
creacidn de reservas y la regqularizacidn de rezagos; El-
déficit acumulade de vivienda, se ha estimado en un mind
mo de 2.3 millones de unidades;

PRONOSTICO

Las estimaciones del Conseijo Naciconal de Pob

tran que con las tendencias actuales v sin politica de -
planeacidn familiax, los 65.8 milliones de habitant

tiene el pais serén 77 en 1982 v cerca de 130 millores -

en el aidoc 2008.

Asimismd, de continuar las tendencias del crecimiento ux
bano, prevalecerfa la concentracitn en las tres ciudades
mds grandes del pails {(zona metyxopolitana de la ciudad de
México, Guadalajara v Monterrey), debido al incremento -
natural de su poblacidén v a las corrientes migratoxrias -
que seguirfian orientdndose a ellas preferentemente, con-
lo que liegarfa a representar el 29% de la poblacidn to-
tal del pafis en 1982, v mds del 37% {48.5 millones de ha
hitantes) en el afio 2000. La zona metropolitana de la -~
ciudad de M8xico seguird siendo el principal punto de --'

atraccidén de la migracidn, por lo que pasaria de log --=—
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15.2 millones de habitantes que tiene, a 16.5 en 1982 y-
alrededor de 35 millones en el anho 2000, Cabe hacer no~-
tar Que esta zona estd creciendo a una tasa de 5.6% ====
anual, lo gue repxesenta un ritmo superior a cualesquie-~
ra de las ciudades mayores de 5 millones de habitantes =
en el mundo.

Por su parte, las ciudades de Guadalajara y Monterrxey xe
cibirian-tambi&n Ffuertes corrientes migratorias que, au~
nadas a su crecimiento natural, darian como resultado e
que en 1982 tuvieran 2.8 y 2.4 millones, y para el afic -
2000, 7.2 v 6.7 millones, respectivamente.

Tal fendmeno continuarfa limitando el crecimiento en we=
otras ciudades; asi, en el afic 2000 sdlo se tendrian, -«
ademé&s de Mé&xico, Guadalajara y Monterrey, otras 10 clu~

es mayores-de un milldén de habitantes, que representa
rian Gnicamente.eil 12% del total nacional. Asimismo, -
existiria un nlmerc reducido de cludades medias gue alew

"bergarian alrededor del 22% de los habitantes del p

i
&

Por otra parte, se mantendria una inadecuada distribur—w

2.

citn geogrédfica, va que el 62% del total agrupado en ¢

dades mayores de mil habitantes,

nivel de los mil metros v solamente

esa cota, donde se encuentran la mavoria de los

Ademds, de no actuar con programas adecuados, la poblame

eIy Y
cidn asentada en las localildades rurales dilspersas seguj

ria precariamente atendida.

Esta serfa la imagen de un Mé&xico con 130 millones dé =no
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habitantes, sin planeacidn familiar y -sin uso racional =
de su territorio, en el gue se agravarian los actuales -
desequilibrios del sistema urbano.

OBJETIVOS

Como respuesta al diagndstico y al prondstico, se defi--
nen como objetivos a largo plazo del Plan Nacional de De
sarrollo Urbano los siguientes:

. - Racionalizar la distribucidn en el territorio nacional,
de las actividades econdmicas y de la poblacién, locali-

zadndolas en las zonas de mayor potencial del pais;

- Promover el desarrollo urbano integral y equilibrado -

en los centros de poblacidn;

- Propiciar condiciones favorables para que la poblacidn
pueda resolver sus necesidades de suelo urbano, vivien==
da, servicios piblicos, infraestructura y equipamiento -
urbano; y

- Mejorar y preservar el medio ambiente que conforman =--
los asentamientos humanos.

POLITICAS

Para alcanzar los objetivos citados se establecen los.-—
tres niveles normativos siguientes:

- Politicas de ordenamiento del territorio para atender--

la problemitica interurbana de carédcter nacional y regio -
nal.
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- Politicas de desarrollo urbano de los centros de pobla
016n, aplicables al &mbito interno de cada localidad.

- Politicas que se relacionan con los elementos, COmpo==
nentes y acciones del sector asentamientos humanos, para
la satisfaccidn de las demandas en esta materia.

La aplicacidn de estas politicas se realizari de acuerdo

con las prioridades geogrdficas que se consignan en los-
cuadros respectivos..

POLITICAS PARA EL ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO

En esta materia, el Plan propone iniciar de inmediato di
versas medidas para ordenar y regular la estructura urba
na del pais segfin los objetivos a largo plazo.

Se adoptan las metas propuestas por el Plan Nacional de-
Planificacidn Familiar, segfin las cuales, al reducirse -
la tasa anual de crgcimientd demogrédfico de 3.2% en 1976,
al 2.5% en 1982, hasta llegar alrededor del 1% en el aio

2000, el'pais tendria 104 millones de habitantes aproxi-
nadamentes

Ante la necesidad de una distribucidn mids armbnica de la
poblacidn, resulta indispensable una relativa concentra-
cidn de los servicios bdsicos para atender a la pobla--=-
cidn rural v de las actividades econdmicas en ciudades -
de dimensiones apropiadas. '

La distribucidn mds racional de los 104 millones de haﬁi

tantes previstos para el afo 2000, supone reducir el ---
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crecimiento de la zona metropoliténa de la ciudad de Mé-
Xico, para que no exceda del orden de 20 millones de ha-
bitantes. En este esquema, Guadalajara y Monterrey osci-
lar&n entre 3 y 5 millones de personas cadé-una y existl
rian, ademds, otras 1l ciudades de m&s de 1 millén de ha
bitantes cuya ﬁbicacién apoyaria un desenvolvimiento re-~
gional mds equilibrado. Asimismo, habria 17 ciudades de-
500 mil a un millén de habitantes y 74 poblaciones de ~-
100 mil a 500 mil.

Ello permitiria un mayor equilibrio entre las ciudades -
grandes, mediaﬁésvyvpequeﬁas, va éﬁedla zbna metrobolitg
"na de la ciudad de México representaria el 19% de la po-
blacidn total; 13 ciudades de mds de un milldn de habi-- .
tantes tendrian 1%%, v en el resto de las ciudades ae 15
mil a un milldén de habitantes se ubicaria cerca del 40%-
de ia poblacidn del pais.

Para poder lograr lo anterior, el Plan propone la confi-
guracidn de un Sistema Urbano Nacional que representaria
la estructura bédsica del territorio y estarfa compuesto-
por varios sistemas urbanos integrados, a partir de ciu-
dades con servicios regionales que apoyarian el desarro-
1lo de sus dreas de influencia, en las que habria una ga
ma de poblaéiohes*de diversos tamanos, hasta los asenta-
mientos rurales dispersos. Las ciudades con servicios re
gionales serfan lo suficientemente dindmicas para ofre--
cer, avmediano plazo, fuentes de empleo, prestacidn de -
servicios, actividades.industriales, educativas y cultu-
rales adecuadas.

Las politicas que el Plan propone para orientar el orde=- .
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namiento del territorio y la distribucién de la pobla=w=-

cién que se ha propuesto para el pais, son las siguienm~
tes: )

~ Desalentar el crecimiento de la zona metropolitana de-
la ciudad de México;

~ Promover la desconcentracif6n de la industria de los ==
servicios piiblicos y de las diversas actividades a cargo'
del sector privado, orienténdolas a las zonas que declar
re prioritarias el Plan;

- Inducir el desarrollo de las ciudades con servicios re

gionales y aquellas ciudades medias con potencial de der
sarrollo econdmico y social;

-~ Promover el desarrocllo de los sistemas de transporte ~
y comunicacién interurbana, como elementos de ordenacidn
del territorio nacional; y

~ Estimular la integraci6n y el desarrollo de centros -«
de apoyo a la poblacidn rural dispersa.

Para desalentar el crecimiento de la zona metropolitanas-
de la ciudad de M&xico, se deberi:

Promover que los beneficiarios paguen el costo real de
los servicios pﬁblicos,_garantizando el acceso a los =
mismos.

= Regular el establecimiento de nuevas industrias en esn
ta zona.
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—~ Promover el establecimiento de nuevas unidades y de al
gunas ya existentes de la ‘Administracidn PGblica Federal

fuera de la zona metropolitana de la ciudad de Mé&xico.

- Fomentar que el establecimiento de nuevas institucio—-
nes pGblicas de educacidn superior Yy que la ampliacidn -

de las ya existentes, se realicen en ciudades con servi-

cios regionales. oo

Para promover la desconcentracién de la industria y los-
servicios pGblicos y privados, orientdndolos a las zonas

prioritarias, se deberi:

— Diseflar un mecanismo financiero y modificar el sistema

de incentivos fiscales.

- Proponer, en coordinacidn con los organismos responsa-
bles, un sistema tarifario diferencial que refleje el —-

costo de los servicios.

- Realizar programas de difusi&n, informacién y asesoria
para las empresas, sobre las alternativas de localiza-———

cidn industrial.

Para inducir el crecimiento de las ciudades con servi——-
cios regionales y aquellas ciudades medias con potencial

de desarrollo, se deberan llevar a cabo acciones que per
mitans '

- Contar con los planes de desarrollo urbanoc en la loca-
lidad.
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- Promover-en las ciudades sefialadas, el otorgamiento de
empréstitos y cr&ditos para el desarrollo de actividades
productivas.

- Fomentar en ellas la localizacién de establecimientos-

industriales, de acuerdo a su actividad preponderante.

- Equiparlas con servicios asistenciales de acuerdo con-~

los requerimientos de sus &reas de influencia.

- Equiparlas con servicios educativos de nivel medio, me
dio superior y superior, de acuerdo a su actividad econd

mica preponderante.

- Fortalecer en ellas programas de construccidn y mejora
miento de vivienda, infraestructura y equipamiento urba
lO.

- Orientar prioritariamente a las ciudades sehaladas, to
do tipo de cré&ditos y financiamiento concertados para —-

programas de infraestructura y equipamiento.

A efecto de que el futuro desarrollo de los sistemas de-~
transporte y comunicacién interurbana sea un elemento --—
esencial para el ordenamiento del territorio y fortalez-

ca la integracidén del sistema urbano nacional, se debe--
ré:

- Propiciar la creacidn de un sistema de grandes libra--
mientos a la zona metropolitana de la ciudad de México,-
evitando la construccibn de nuevas carreteras convergen-
tes a esta &rea.
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—~ Propiciar que los ejes carreteros vinculen a las ciudg‘
des con servicios regionales localizadas en la costa del
Golfo con las del Pacifico.

- Fortalecer la intercomunicacidn de las ciudades con --—
servicios regibnales, con los centros de poblacifén que -
constituyen su drea de influencia.

S
- Propiciar la construccidn de redes alimentadoras, cami
nos vecinales y de mano de obra, gue faciliten el acceso
a las ciudades medias con potencial de desarxollio y a -
las localidades que concentren los servicios para el me-
dio rural.

A efecto de estimular el desarrollo de centros de apoyo-
" a la pcblacidn rural dispersa, se requeriri:

- Concentrar acciones en localidades cuya ubicacidn geoc-
gré&fica e influencia en el medic rural permita cubrir al
mayor niimero de pobladcores con los siguientes servicios-—
plblicos;

= Comunicacibn alimbrica e inaldmbrica.

- Educacibn, capacitacién técnica, plenificacifn fami---
liar, extensicnismo, organizacifn y capacitaciln campesi
na.

- Salud y asistencia sccial.

~ Comercializacibn de productcs bésicos. .
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- Recreacidn, actividades culturales y deportivas.

POLITICAS .PARA EL DESARROLLO URBANO DE LOS CENTROS DE ==
POBLACION.

En lo relativo a los centros de poblacidn, el Plan Nacig.
nal de Desarrolle Urbano se orienta fundamentalmente a -
la coordinacifn de las actividades de planeacidn urbana-
federales, estatales y municipales, las que por conse=-—--
cuencia habrin de conducir a la formulacidn; por parée -
de las auntoridades locales, de los planes de desarrollo-
urbano para los centros que se sefialan como prioritarios.
'El principal instrumento de coordinacifn en este senti--

do, lo constituyen los esquemas urbanos de accién fede--
ral.

La coordinacidn descrita se basari en un conjunto de po-~-

l1iticas agrupadas hajc los sigulentes conceptos:

POLITICAS DE IMPULSC

Son aquellas aplicables a los centros urbanos v sistemas
rurales que la estrategia de desarrcllc considera indis-
pensable para asegurar el cumplimientc de los cbjetivos-

de ordenamientoc espacial.

Este tipc de pecliticas supone concentrar gran parte de -
los recurscs destinados al desarrcllce uvrbanc, en un aime
ro reducidc de centros de poblacibén estratégicos para el
ordenamientc del territoric, de modc que se asegure un -
efectivo estfmulo a su crecimiento. La eficacia de estas

politicas, estd directamente ligada a la aplicacién, en-
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otros centros del pais, de politicas de consolidacién y-
de ordenamiento y regulacidn.

Con variaciones em funcidn del tamafio e importancia de -

los centros que serdn objeto de impulso, estas politicas
sons ' '

- Concentrar la oferta de infraestructura y equipamiento
localizando servigios de nivel nacional y regional,

-~ Crear- las condiciones que garanticen la implantacién -
de una amplia gama de actividades productivas en torno a
la actividad motriz fundamental,

- Propiciar la leocalizacidn en los centros selecciona-—~
dos, de las actividades productivas y de serviciocs resul
tantes de la desconcentracidn de la Administracidn PGbli

ca Federal v de la desconcentracidn industrial.

-~ Canalizar las inversiones del sector pblico en mate--
ria de vivienda, -anticipindose a la expansidn probable -
de la demanda,

~ Adecuar la infraestructura interna de vialidad para =--
que se integre a las vias de comunicacidn regionales, y~
desarrollar el sistema de transporte colectivo,

- Propiciar un proceso de crecimiento vy cambio ordenado,
implantando instrumentos que faciliten la ocupacidn del-
territorio tales como: incentivos fiscales y tributarios

al uso del suelo, constitucidn de reservas territoriales.
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y de asentamientos progresivos para la poblacidn de esca

sos recursos y estimulos a la inversidn inmobiliaria, en
tre otros.

POLITICAS DE CONSOLIDACION

Serdn aplicadas en centros cuyo nivel actual de desarxro-
1llo s6lo require de un ordenamiento de su estructura bé-
sica, de manera que se prevengan probables efectos nega-
tivos de 1la concentracién, sin afectar su dindmica ac---
tual. - ’

Estas politicas supone, captar internamente el potencial
de su preoceso de desarrollo.

De acuerdo con las caracteristicas especificas de cada -
centro, estas politicas. son:

- Oxdenar v regular la estructura fisico—-espacial, esta-
bleciendo la adecuada interrelacidn de sus funciones, =-
preservando y rehabilitando su imagen e induciendo la- op
timizacidn en la intensidad de uso del suelo y de la in-

fraestructura existente.

-~ Complementar los servicios de infraestructura, equipa-
miento y transporte, previendo los requerimientos a me—-
diano plazo. ’

- QOrientar el crecimiento fisico estableciendo reservas-

territoriales v definiendo usos y destinos del suelo.
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'POLITICAS DE ORDENAMIENTO Y REGULACION

En forma complementaria a las politicas de consolidacién,
las politicas de ordenamiento y regulacidn suponen la --
disminucidn del actual ritmo de crecimiento de algunos -
centros urbanos, enAloé qué la concentracidn estd provo-
cando problemas cada vez mids agudos de .congestifn é ine~-

ficiencia econ8mica y social; estas politicas son:

- Disminuir la tendencia en la dotacidn de infraestfuctg
ra y equipamiento para la industria y las actividades -—-
terciarias, optimizando el aprovechamiento de la existen
te.

- Procurar que los costos sociales de la contaminacién vy
el deterioro del medioc ambiente recaigan en las fuentes-—
que los provocan.

- Impulsar la desconcentracibn de funciones educativas,-
culturales v administrativas de orden nacional, ubilcadas
actualmente en la ciudad de México.

- Establecer niveles miximos de aprovisionamiento de sex
vicios piblicos y aplicar cargas impositivas diferencia-

les, proporcionales al nivel de consumo.

- Reforzar la infraestructura para el desarrollo de actl
vidades agropecuarias v forestales, que contribuyan a -
contenér la expansidn urbana y a proporcionar alternati-

- vas de empleo y recreacifn.
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POLITICAS ESPECIFICAS PARA LOS SISTEMAS DE CENTROS DE PO
* BLACION RURAL. ' ‘

Respecto a los sistemas de centros de pobldcién rural, -
se aplicarén politicas de impulso y consolidacidn, te—w—-
niendo en cuenta las caracteristicas especificas del me-

dio rural, bajo los siguientes lineamientos generales:

- Captar las economias externas‘generédas por los cen-—-
tros de mayor jerarquia, mediante el desarrollo de eﬁui~
pamiento de apoye a la produccidn, la comercializacién y

el transporte, para articular los sistemas rurales v fo-

|

-

ientar su desarxello integral.

—~ Propiciar la ereacidn de instalaciones para la explota
cidn y procesamiento de recursos naturales especislmente -
de los sistemas rurales de mayor significacidén en la prg

duccidn nacional, de alimentos v energéticos.

~ Aprovechar y <omplementar la estructura de centros de-
poblacifn gue prapicie la integracidn de sgistemas rura--
les y favorezcam la concentracidn de la poblacidn dispex

sa, mediante la cocordinacidn de inversicnes en servicios

pblicos vy equipamiento.
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POLITICAS QUE S RELACIONAN CON LOS ELEMENTOS, COMPONEN-
TES Y ACCIONES DJEL SECTOR ASENTAMIENTOS HUMANOS.

En funcibn de las politicas de ordenamiento del territo-
rio y de desarrxwllo urbano de los centros de poblacibn,-
corresponde al Sector Asentamientos Humanos impulsar ac-
ciocnes relativas a: reservas territoriales para los asen
tamientos humanms; suelc urbano; vivienda; equipamientoc,
infraestructura y servicics urbanocs; eéologia urbana; ——
prevencidn y atencidn de emergencias urbanas, v partici-
pacidn de la co%mﬁldad en el desarrollc urbanc.

Las politicas para esos rubros se enumeran-a continua—-—-
cidn

- Procurar ia adguisicién, en los términos que marca la-
Ley, de las resexrvas territoriales para destinc fedexral,

en congruencia con log programes v acciones fedexales ——

e

previstos en un horizonte de medianc ¥ laxrge plazo.
- Apoyar técnicamente a los Estados para la realizecidn—
de estudics sobre sus necesidades de conformar reservas-

territoriales.

- Definir lineam

@
%]
[y
o
n
e
A
i
n
bl

i a adguisicién, enajenaciln-
v, en su casc, destino de la reserva territorial gue el
gobierno federal tiene para el cumplimientc de sus pro--

gramas.

- Apoyar con asesorfa técnica a los Estades y municipios,
para la definicidn de usos y destinos del suelc en sus -
planes de desarrcllo urbanoc. ‘



- 86 -

- Ampliar las alternativas de acceso al suelo urbano, a-
la poblacidn de menores ingresos y no asalariados.

- Ampliar las posibilidadeé de acceso a la vivienda popu
lar con programas de mayor alcance social, gque estimulen
la participacidn de la poblacidn en acciones de vivienda
progresiva y mejorada.

- Fortalecer la autoconstruccibn de viviendas mediante ~
asesoria té&cnica, programas de apoyo vy la adecuacidn de-

£

instrumentos Yy normas.

~ Normar el usc de la tecnologia aprepiada, de bhajo cos-—
te v de alto iIndice de absorcidn de mano de obra, en la-
construceidn de vivienda vy la produccidn de sus metexria-
les, para los preogramas del sector piblico.

Crientar el cré&ditc destinade & vivienda, nmediante me—
canismos gue estimulen la construcceidn de vivienda de
terés social, v acciones habitacionales oxientadas a los

sectores de bajos ingresocs.

-~ Aprovechay

cios urbanocs

evitandc su

- Apcyar con nuevoe equipamiento; Infvaestruciura ¥ sexvi

3

cios urbancs, de las zonas y centros de poblacién prioxi
tarics, optimizando su ubicacidn y adecu&ndolos a ias'ng
cesidades de la poblacidn, tratando de anticiparse a la-
demanda.
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= Fomentar que la dotacién del equipémiento para la edu-=
cacidén, salud y bienestar se realice apoyando la integra
cidn de sistemzs que conformen una estructura jerérquiéa
en el territorio, -en la gque sus elementos ée.complemen——
ten.

- Propiciar la reutilizacidn de los desechos urbanos.

- Procurar que los costos econfmicos y sociales de la --
contaminacidén y el deterioro del medio ambiente, recai-—--

gan en las fuemtes que los provocan.

- Impulsar el establecimiento de normas que regulen la -
armonia entre los espacios, usos y edificacicnes y el en
torno naltural de los centros de poblacidn.

- Prestar asesarfa técnica a las autoridades locales, pa
ra establecer restricciones a los factores que contami--—
nen y deterioren su medio ambiente, sean de orden fisi—-

co, quimico, visual o sonoro.

- Determinar las condiciones de vulnerabilidad de los --
asentamientos humanos existentes con mayor propensidn a-
sufrir desastres, y recomendar los medios de prevencién-
factihles.

= Contribuir a mitigar los efectos de las contingencias,
siniestros, emexgencias y desastres urbanos, y'restable~
cer en la medida de lo .posible la normalidad de las acti
vidades.

- FPomentar el desarrollo urbano en &reas seguras, y con-
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trolar el de las &reas vulnerables en los asentamientos-

humanos existentes y en los nuevos que se pretenda esta-
blecer.

- Asesorar, a peticidn de parte de las autoridades esta-
tales y municipaies, sébre formas de organizacidén comuni
taria que propicien la participacidn ciudadana para el -
desarrollo urbano en la ejecucifn de acciones, la ponde-
racidn de los problemas que afecten a lavcomunidad,‘y la

determinacidn del planteamiento que coadyuve a resolver-—
los.

— Propiciar la aportacidn de opiniones de todos los sec-
tores del pais y sugerencias sobre el Plan Nacional de -
Desarrollo Urbano, y establecer los mecanismos para cap-

tarlas y considerarlas en las versiones subsiguientes.
ZONAS Y CENTROS'DE POBLACION PRIORITARIOS

En materia de desarrollo urbano existe un gran ntimero de
requerimientos que no pueden ser satisfechos en forma si
multdnea, por lo gue resulta indispensable jerarquizar -
la aplicacién de los recursos orientados a este prop8si-
to. Por ello se ha estahlecido un conjunto de zonas y ~-
centros de poblacidn prioritarios que deberén inicialmen

te recibir apoyo, para el logro de los objetivos y poli-
ticas del Plan. )

Las zonas consideradas prioritarias son diez y se propo-
nen por los siguiéntes atributos: su capacidad de absor-
cién de poblacidn, su ubicacibn respecto a los recursos-—
naturales y su prondstico favorable de generacién de —--
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empleos, en funcidn del desarrollo acelerado que tienen-
los diversos sectores -econdmicos en las propias zZonas. -
El Plan define tambi&n tres zonas que, por sus caracte--
risticas de crecimiento, deberin ser atendidas con polf-
ticas de ordenamiento y regulacidn. Asimismo, establece-
los centros de poblacién donde deberdn concentrarse ser-—
vicios regionales. '

Para los centros de poblacidn considerados prioritarios,
el Plan propone politicas de impulso, de consolidacidn y
de ordenamiento y regulacidn, a f£in de que las autorida-
des estatales y municipales las tomen en cuenta en la --
elaboracidn de planes de desarrollo urbano.

En el proceso de xevisibn y actualizacidén establecido pa
ra-el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, se tomaridn en-
cuenta las prioridades que en su oportunidad seiialen los
Planes Estatales de Desarrollo Urbano para el resto de -
los centros de poblacidn. '

Serdn objeto de impulso los sistemas rurales pertenecien
tes a las siguientes zonas:s

Los Mochis, Mazatlén, Tarahumara, Durango-Santiago Papasg
quiaro, Carbonifera del Rio Escondido, Nayarit-Norte de-
Jalisco, Manzanillo, del Bajio, Valle de Toluca, Corre--
dor Puebla-Iguala, Poza Rica-Tuxpan-~Chic¢ontepec, C8rdoba
Zongolica—-Orizaba, Lizaro Cdrdenas-Tierra Caliente, del-
Istmo, Puerto Angel, Puerto Escondido y los nuevos ceh——
tros de poblaciﬁn ejidal en los Valles de UKum y Edzna.
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Serin objeto de la aplicacidén de politicas de consolida-
ciénIIOS‘sistemas rurales pertenecientes a las siguien--
tes zonas: Valle de Mexicali, Valle de Tijuana, Valle de
Ensenada, Valle del Yaqui-El Mayo, Muleg&-Comondf, La La
guna, Reynosa-Matamoros, Nuevo Laredo, Ciudad Victoria—--
El Mante, Cuauﬁla-Cuernavaca, Tlaxcala, La Montana de =-
Guerrero (Tlapa)}, Costa Chica de Guerrero>(0metepec), e
Mixteca de Oaxaca y de Guerrero, Selva Lacandona-Altos -
de Chiapas, Soconusco}'Mixe-y Mérida.

3.2 NIVEL ESTRATEGICO
PROGRAMAS

Para asegurar el cumplimiento de sus pfincipalestprbpésé
tos el Plan establece, en lo estratégico, la necesidad -
de desarrollar e implantar divesos tipos de programas. —--
que por su naturaleza, los ohjetivos que persiguen y los
mecar:ismos administrativos por los cuales se integrarén-
y aplicardn, se agrupan en:

a) Programas de accidén concertada;

b) Programas de apoyo a las prioridades sectoriales, pa=
ra atender a las politicas de ordenamiento del territo--
rio;

c) Programas por convenlir con los gobiernos de los.Esta- |
dos, para atender el desarrollo urbano de sus centros de

poblacidn; y

d) Programa Quinquenal del Sector Asentamientos Humanos-
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© 1978-1982, relacionado con la instrumentacién Yy ejecu—=-
" ¢ibn de acciones directas del sector.

Los de accidn cmncertada, surgen-de la necesidad de abor
dar los problemms que inciden en forma directa o indirec
ta en la orientmcidn y dinimica del desarrollo urbano --
del pais. En sw concepcidn se tomaron como marco de refe
rencia, los objetivos y politicas del Plan Nacional de =~
Desarrollo Urbamo, y representan un intento de solucién~
integral para ciertos aspectos concretos de la problemg-
tica de los asentamientos. humanocs. '

Su estructura obedece al propdsito de cohjuntar las ac=--
ciones e inversicomnes de determinados sectores de la admi
nistracidn pﬁblicé federal en "paquetes", identificando-
las dreas de accidn de los problemas especificos de los-
asentamientos humanos para que, mediante una coordina-=-
cidn adecuada, se xealicen las negociaciones entre los -

sectores que participardn en su solucidn.

Los programas de accifn concertada se pondrin en opera--
cidn con base en disposiciones expresadas del Ejecutivo,
dentro de los mecanismos de programacidn establecidos --—
por la Secretarfia de Programacién y Presupuesto. Estos -
programas song

- Programas de Desconcentracidn Territorial de la Admi--
nistracidén PtGblica Federal;

- Programa de Estfmulos para la Desconcentracién Territo
rial de las Actividades Industriales;
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- Programa de Integracidn Regional de Servicios Urbanos;
- Programa de Sistemas de Enlace Interurbanos;

- Programa de Dotacidén de Servicios Rurales Concentra——-
dos; y '

~ Programa de Aprovechamiento, Conservacién, Desarrollo-
¥y Regeneracidn de los Recursos Naturales que se relacio-
nan con los Asentamientés Humanos. ‘

Los programas‘dé-aééyd'éiiésmbrioridédéé sectoriales es-
tdn orientados a respaldar, con infraestructura y equipa
miento urbano, las localidades donde se ubiquen las acti
vidades consideradas prioritarias por los distintos sec-
tores de la administracidén pGblica federal,

A través de ellos, se proponen lineamientos y dreas so--—
bre las que la Secretaria de Asentamientos Humanos y —-—
Obras Ptblicas ¥ uno o mis sectores, pueden realizar sus
acciones e inversiones en forma conjunta.

La conformacidn definitiva de las acciones que integran-
estos programas, seri materia de convenio con los secto-
res concurrentes.

Tambi&n en este caso, la concertacién entre los sectores
se dard a través de los mecanismos establecidos para -—--
ello por la Secretaria de Programacidn y Presupuesto, --

que actuard como coordinadora.

Estos programas son:
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= Programa de Dotacibn de Infraestructura para Comunida-
des Pesqueras; '

- Programa de Dotacidn de Infraestructura para Centros -
Turisticos; . ' )

- Programa de Dotacidn de Infraestructura de Apoyo a los
Energéticos.

- Programa de Dotacidn de Infraestructura a Centrcos In-—-—
dustriales Prxicoritarics v de Apovo a Puerics Industria——
les; v

- Programa de Equipamiento para la Comerxcializaciin.

Los programas que debexr@n convenirse con los geobiernos -
de lcs Estados y los municipios tienen el propbsitc de -
sentar las bases parva gue la accidn gue ejerzan las de——

pendencias federales en combinacidn con &stos, sea cche-

rente v se complemente en la integracildn de los planes -

de desarrcllo urbanc de cada localidad.

El propésito fundamental de estes programss s apoyar a—
las auntoridades locales en la instrumentacidSn de las po-
iiticas de impulso, consolidacifn v-ordenamiento ¥y regu—
lacidn, recomendadas para su aplicacifn en loz planes de
desarrollco urbano de los centros de poblacidn, permitien
do el surgimiento o fortaslecimients de los centros de -
singular iImportancia para =l ordenamienio del territorio
nacional. i

Estos programas Sons
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- Programas de Desarrollo Urbano de los Centros de Pobla
cidn {en sus mcdalidades de impulso, consolidacibn y or-
denamiento v regulacidn};

- Programa‘de Intedgracidn de Cehtros de Poblacién Rura--
les; v

- Preograma de Kuevos Centros de Poblacidn.

Por lo que Ieépecta al Prcgrama Quinguenal del Sector -=-
. Asentamientos Humancs 1978-1982, comprende las accicnes-
gue dentro del marce de la Ley Orgédnica de la Administra
cifn PGblica Federal corresponde ejecutar a la Secreita—
ria de Asentamientos Humanos y Obras PGblicas juntc con-

las demds dependencias gue integran este sector..

Las ?zincipaies medidas programadas se orientan a dotar—
de la infraestructura biésica para el desarrclioc a los -
centros de poblacifin, es decir; abastecimientc de agua -
potable v alcantarilladc, vialidad, eguipamiento urbano-

v vivienda, entre obtros elementos.
P

Ios programas gue se incluyen dentro del sector Asenta——

mientos Hmmanos, son los siguieniess
-~ Progrzma de Plansacifn de los Asentamientos Humanos;
~ Programa de Administracidn v Apoyos

- Programa de Suelc Uzrbano y Bienes Inmucbles;

-~ Programa de Agua Potable y Alcantarillado;
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- Programa de Ciudades Industriales;

- Programa de Imnfraestructura y Vialidad Ufbana;

- Programa de Mejoiamiento de Vi?ienda;

- Programa de Vivienda Progresiva;

- Programa de Vivienda Terminadag;

- Programa de Eguipamiento para la Cultura;

- Programa de Equipamiento para los Servicios Pliblicos;

- Programa de Equipamiento para la Recreacién de los De-
portes; vy

- Programa de ?articipa¢i6n vy Desarrollo de la Comunidad
3.3 CORRESPONSABILIDAD SECTORIAL

COMPROMISOS

La ejecucidbn del Plan Nacional de Desarrollo Urbano re--
quiere que las politicas propuestas corxrespondan a un --
compromiso gue exprese, en t&rminos de tiempo, de recur-
sos y forma de instrumentacidn, la manera como los dife-
rentes sectores de la administracidn plblica integrarénm

sus acciones para actuar en consecuencia.

Las opiniones y puhtos de corresponsabilidad que pidid -
el C. Presidente de la Repfiblica & los coordinadores de-
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cada sector, en: welacidn con los objetivos, politicas y- -
programas del Plan Nacional de Desarrollo Urbano, impli-
can un conjunto de acciones a convenir que establecen -~
las bases de los compromisos para apoyar el propio Plan.
Los compromisos conducen a decisiones sﬁcesivas f eslabo
nadas, que permitiridn orientar recursos a las zonas prio
ritarias, desalemiar el crecimiento de la Zona Conurbada
del Centro del Pafs e incrementar el acceso de la pobla-
cidn rural a los servicios. -

Las inversiones gue los sectores de Administracién PGbli
ca Federal realizarédn en el periodo 1978-1982 guardan --
una completa congruencia con las politicas y las estrate
gias de corto y mediano plazos que propone el Plan Nacio
nal de Desarroliec Urbanc, al orientar, en parte muy im--
portante, los recursos hacia las zonas y Estados priori-
tarios que en &l se sefalan. '

Las acciones sectoriales dan atencién preferente a la Zo
na Conurbada de la Desembocadura del Rio Pénuco y Huaste
ca Potosina; Zona Costera del Golfo e Istmo de Tehuante-
pec; Zona del Bajfo; Zona Costera del Sur de Sonora y --
Noxrte de Sinalca; Z%ona Conurbada de la Desembocadura del
Rio Ameca; Zona conurbada de Manzanillo-Barra de Navi---
dad; v Zona Conuxbada de la Desembccadura del Rioc Balsas
y Costa de Guexrexo,

Las inversiones se destinan principalmente a los renglo-
nes de riego, pesca, petr8leo y petroquimica, electrici-
dad, siderurgia, fertilizantes, turismo, carreteras y =-

aeropuertos.
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RECURSOS Y METAS 1978-1982

La vigencia de las politicas que define el Plan Nacional
de Desarrollo Uxbano se apoya, principalmente, en-la --—-
orientacidn de 1os recursos del Sector Asentamientos Hu~-
manos en cuanto a lbs programas de planeacién de los —--
asentamientos humanos; de agua potable y alcantarillado;
vivienda; suela y‘bieneé inmuebles;: urbanizaci®n: ciuda-
des industriales,; equipamiento para la cultura, la re—=-
creacidn y los servicios ptblicoes; participacifn de la =
comunidad en el desarrollo urbano; de carreteras y aero-
puertos; estos Gitimos de acuerdo con el Sector Comunica
ciones y Transportes. -

El gasto pliblico gue el Programa de Accidn del Sector PG
blico 1978-1982 preveé& para estos sectores en los progra
mas mencionados asciende a 161 mil millones de pesos, de
los cuales 91 mil millones se aplicarén a los programas-—
del Sector Asentamientos Humanos y 70 mil millones a los
de carreteras y aeropuertos del Sector Comunicaciones y-
Transportes. Estas cifras representan un marco de refe--
rencia iﬁicial v astardn sujetas a las revisiones anua--

les contempladas por el sistema de programacibn del sec~
tor ptblico.

Destacan en el Secitor Asentamientos Humanos, por su mag-
nitud, los recursos en principio previstos para los pro-
gramas de vivienda (4% mil millones de pesos} Yy agua po-
table y alcantarillado (27 mil millones].

En el Sector Comunicaciones y Transportes, el presupues-

to destinado a carreteras asciende a 65 mil 800 millones
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de pesos, de las cuales mids del 50% corresponde a la am-
pliaciBn y conservacidn de las redes alimentadora y ru--
ral. Por su parte el programa de aeropuertos tuvo una in
versidn de 4 mil 600 millones para atender la ampliaci®dn
y conservacién de deropuertos de largo, mediano y corto-
alcance en diferentes gzonas, excéptuando la del centro =
del pafis. )

Una parte importanfé de la inversidn programada en €sos-
renglones se destinard a las zonas prioritarias propues-
tas en el Plan-Nacional de Desarrollo Urbanc, con espe=-
Tehuantepec y Conurbada de la Desembocadura del Rio Péng
co y Huasteca Potosina; Franja Fronteriza de Baja Call--

fornia, asi como a la del Bajio.

Por ntro lado, se canalizar&n dichos recursos en forma -
significativa a entidades federativas con mayores posibi
lidades para contribuir al desarrollo econdmico del pais
y a la atraccidn de poblacibn migrante, particularmente-
agquellas en que concurrirdn las acciones de otxros secto-
res, -0s estados de Veracruz, Tamaulipas, Sonora, Sina=-
loa, Guerrero, Oaxaca, Michoacén, Guanajuato; Jalisco y=
Colima, absorberdn gran parte del esfuerzo multisecto—--
rial. '

Las metas que se pretenden alcanzar durante el quinque~-
nio 1978-1982 comprenden la dotacidn y mejoramiento de -
vivienda para 789 mil familias, agua potable para 6.14 =
millones de habitantes y alcantarillado para 3.62 millo-
nes, asf como la construccidn de 3,800 kildmetros de réd -

troncal, 63,700 Km., de redes alimentadora y rural, poco-
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mis de 250 Km. de carreteras urbanas y la constouccién y
conservacidn de 52 aeropuertos.

3.4 INSTRUMENTOS JURIDICOS

ACUERDC PARA LA FORMULACION DEL'PROGRAMA DE DESCONCENTRA
CION TERRITORIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

El C. Presidente de la Repfiblica acordd el 16 de enero -
de 1978 el Programa de Desconcentracifn Territorial de -
la Administracidn Pfiblica Federal, instrumentando los me
canismos que permitan integrarlo y ponerlo en operacidn.
El Programa pretende reubicar, en diversas ciudades de -
la Repfiblica, aguellas unidades administrativas guberna-
mentales, descentralizadas y paraestatales, cuyas funcio
nes y acciones no necesariamenfe deban desarrollarse en-
la zona metropolitana de la ciudad de M&xico, para forta
lecer el federalismo y lograr una estructuracifn més =-—-—

equilibrada de la poblacidn en el territorio nacional.

La descqncentracién territorial de estas unidades admi-~
nistrativas conlleva la distribucién mds racional y equi
tativa del gasto y la inversidn pﬁblica ¥, €en consecuen-
cia, contribuye a la promocidn y estimulo del desarrollo,
al inducir el crecimiento econdmico de regiones que por-
sus caracteristicas y potencialidades, son susceptibles-
de convertirse en auténticos polos de atraccidén y desa-—-

rrollo.

El programa busca también determinar ahora, en que forma
el crecimiento futuro del sector plblico podri canalizaxr

se hacia los Estados para que, contando con recursos, == .
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puedah cumplir'adecuadamente sus funciones y fortalecer-
al pais.

La responsabilidad de formular el Programa Nacional de -
Desconcentracidn Territorial de la Administracidén P6bli-
ca Federal recae =por mandato dei Acuerdo Presidencial--
en la Secretaria de Asentamientos Hﬁmanos Y Obras PGbli~
cas, la cual, con la participacidn de la Secretaria de -
Programacién y Presupuesto y la Coordinacién General ‘de-
Estudios Administrativos de la Presidencia de la Rep@Gbli
ca, integrard los estudios.y diagné6sticos que realizan -
va los otganismqé ptGblicos, para planear su propia des~-
concentracidn. Esta-integracidn se enriqueceri& con los -
puntos de vista de los coordinadores de sector, a £in de
que el proyecto de Programa sea entregado al Presidente-
de la Repﬁblica en el plazo establecido en el Acuerdo.

CONVENIOS CON LOS ESTADOS

Los Convenios Unicos de Coordinacidn entre la Federacidn
v los Estados, creados al principio del régimen actual -
con el fin de aumentar la capacidad de inversifn de los-
Estados, constituyen verdaderos instrumentos para orien-
tar v encauzar. las acciones de la Federacidn y los go--=-
biernos locales. '

Las acéiones e inveréiones én materia de asentamientos =
humanos que el Plan considera deben realizarse, se inclu
ven en un documento denominado "Compromisos Programiti--
cos del Sector Asentamientos Humanos" del propio Conve--

nic Unico.
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Este instrumemto permitiri adecuar los planes de desarro.
llo urbano estatales y municipales, los de centros de pg
blacidn y los de las zonas conurbadas, con el Plan Nacio
nal; asesorar t&cnicamente a las autoridades estatales y
municipales; 1levatr a buen té&rmino las acciones de orde-
namiento y regulacién de los asentamientos humanos en ca
da entidad y aplicar racionalmente las inversiones fede-
rales y estatales.

Se podrid asimismo, convenir con los Esﬁados vy los Munici
pios otros instrumentos que faciliten las tareas de pla-
neacidn. E1 Plam Nacional de Desarrollo Urbano incluye -
dos: Esquemas Urbanos de Accidn Federal y Bases Comunes-

de Planeacidn para los Centros de Poblacidn.

Los Esquemas Urhanos de Accibn Federal tienen como fun=—-
cidn vincular y compatibilizar el sistema de planeaciln-
de los centros de poblacidn con el conjunto integrado --
por las acciones que realicen las dependencias federales

en el proceso de cambioc y desarrollo de esos centros.

Al mismo tiempo, constituyen una forma de racionalizar -
la accién federal en  los centros de poblacidn y el marco
de referencia para que las autoridades locales formulen-
sus respectivos planes de desarrolld°

Corresponde a la Secretaria de Asentanientos Humanog y -
Obras Pblicas integrar estos esguemas y ponerlos a con-
sideracidn de las autoridades locales para su posterior-—
incorporacién al registro del Plan Nacional de Desarxro--
llc Urbano.
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En cuanto a las Bases de Planeacidn para los Centros de-
Poblacidn , su objetivo es apoyar a los Estbados y munici
pios en las cuestiones té&cnicas que surjan durante la --
planeacidn de los centros de poblacién. Entre las Bases-
Comunes que se pueden convenir con las autoridades loca-
les, el Plan destaca las siguientes:

Contenido bédsico de los planes de desarrollo urbano de -
los centros de poblacidn y zonas rurales, para estable--

cer un esquema metodoldgico bidsico en su elaboracibn.

~ Sistema de informacidn y diagnéstico para el desarro=-
ilor urbano de lcos centros de poblacidn. Este sistema =--
permitird establecer un diagndstico continuoc del qué'se~
deriven las conclusiones sobre la situacién y prondstico
de cada centro de poblacién en cuanto a localizacién, PO
blacidn, geologia y suelos; recursos hidrolégicos, confi
guracidén, expansidn- urbana y uso del suelo; servicios, -
equipamiento bésicé, potencial econdmico local, recursos
econdmicos municipales, problemas especificos sentidos -

por la comunidad y la ubicacidén de programas institucio-
nales.

DECRETO DE APROBACION DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO UR
BANO.

Para formalizar legalmente la aplicacidn del Plan Nacio-
nal de.Desarrolic Urbano, se expidif un Decreto Presiden
cial en el que se aprueba el Plan como instrumento norma
tivo, conforme al cual el Gobierno Federal participarg -
junto con los Estados y municipios en la ordenacibn y re

gulacidén de los asentamientos humanos en el pais, ¥y se -
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seflala que las disposiciones que lo integran serfn de --

observancia obligatoria para el sector pliblico federal.

En el citado Decreto se incluyen los objetifos del Plan,
las principales politicas que regularén el cumplimiento-
de los objetivos y los programas que lo harin operativo,
a través de la concertacidn de acciones con otros secto-
res de la administracidén pdblica federal y con las auto-
ridades locales, mediante los Convenios Unicos de Coordi
nacidn entre la Federacidn y los Estados,

Para garantizar la observancia del Plan, el Decreto esta
blece entre otras importantes disposiciones, que la Se--
cretaria de Programacidn y Preéupuesto al formular el -—-
programa del gasto pGblico federal y el proyecto de pre-
supuesto de egresos de la Federacidn, conforme a los pla
nes nacionales, sectoriales v regionales de desarrollc -
econémico social, tomard en cuenta los objetivos v poli-
ticas previstos .en el Plan. .

La misma Secretaria hari compatibles las asignaciones de
recursos para gasto corriente y las autorizaciones de in
versidn plblica federal, salvo excepciones debidamente -

justificadas, con lo dispuesto en el referido Plan,

También se dispone gue la Secretaria de Hécienda y Crédi
to Pblico, deberd tomar las medidas convenientes, en ma
teria de politica crediticia, politica fiscal y en la =-
formulacidn del Progama Financiero del Sector Plblico, -
con base al cual se manejard la deuda pGblica, para efec
to de entablar la adecuada congruencia con lo previsto -~
en el Plan.
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Asimismo, se preveé que las dependencias de la adminis--
tracidén ptiblica federal que tengan dificultades para —=-
otogar permisos, autorizaciones y concesiones que impli-
quen la ejecucidn de acciones relacionadas con las mate-
rias que forman parte del contenido del Plan, deberdn ve
rificar en forma previa a la expedicién de los mismos, -
que dichas actividades u obras sean compatibles con lo =~
establecido en el Plan.

Por Gltimo, el propio Decreto establece que las modifica
ciones que se hagan al Plan y la difusifn del mismo, se-
hardn con toda formalidad a través de la Unidad de Regig
tro que se establece para el efecto, y que tendrd las si
guientes funciones:

a) Llevar el registro del Plang
b) Inscribir las modificaciones que se le hagan a &ste;

c) Proporcionar a gquien lo solicite, la informacidn co=-
rrespondiente al Plan;

d) Difundir el contenido del mismo; v
e) Las demds que le sean conferidas o senaladas poxr ===

otras disposiciones legales o por el Secretaric de -=-
Asentamientos Humanos y Obras Plblicas.
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4. LA REGULACION URBANA EN EL DERECHO MEXICANO

4.1 ORIGENES DEALA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1976 Y DE =
LA LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS.

4,1,1 CARENCIA DE UNA NORMA CONSTITUCIONAL REGULADORA DE
LA MATERIA URBANA EN EL MARCO INSTITUCIONAL DE LA-
FUNCION SOCIAL DE LA PROPIEDAD.

Como se expresaba el 12 de noviembre de 1975 en la expo-
sicidn de motivos de la Iniciativa de esta reforma cons-
titucional, la Constitucidn de 1917 no contenia ninguna-

norma que estableciera regulaciones en materia urbana,

En principio, dicha materia era de jurisdicecidn v lo si-
gue siendo de las entidades federativas, conforme al ar-
ticulo 124 de la Constitucidn que dispone que las " fa--
cultades que no estdn expresamente concedidas por esta =
Constitucién a los Ffuncionarios federales se entienden - -
reservadas a los Estados”.

Sin prejﬁicio de lo anterior, correspondian a la Federé«
cién y siempre son de su competencia facultades decisi--
vas en el desarrollo urbano. Entre ellas, como se seflala
ba en la misma Iniciativa, " las correspondientes a la =
tenencia de la tiezrra, agua,-bosques, contaminacifn am=—-
biental, vias generales de comunicacidn, energia eléctri
ca, v en todas materias ". Asi como en lo relativo &'%a—
promocidn econdmica, las inversiones p@iblicas de la Fe--
deracidn tienen impacto determinante en dicho proceso, =
condicionan las posibilidades del crecimiento agricola e

industrial, y dan origen a la creacidn de fuentes de tra
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bajo, las que constituyen el elemento de atraccidén bési

ca-en la eleccidn que los grupos humanos toman para =--
asentarse. (6) -

Esta pluralidad de competencias y atribuciones no permi
tia abordar sistem&ticamente el fendmeno urbanoc, a escg'
la Macional, em sus mﬁltiples v complejos aspectos y en
las proporciones que cobraban a partir de la mitad del-
presente sigio@ ‘

Era imperioso, en consecuencia, consagrar a nivel cons-
titucional la funcidn pGblica de ordenar la fundacibn,-
conservacidn, mejoramiento y crecimiento de los centros
de poblacidn ¥ iarconsiguiente determinacidén de provi-—-
siones, reservas, destinos y uso de tierras, aguas y =-
bosques: Todo ello en el marco de la utilidad pfiblica y
el beneficio secial que caracterizan la naturaleza juri
dica de " funcién social " de la propiedad, segln se ha
lla configurada en el articulo 27 Constitucional . En -
esta forma como se habria de expresar mads tarde en la =-.
exposicidn de motivos de la Iniciativa de la Ley Gene--
ral de Asentamientos Humanos se colocaba a la propiedad
privada en situvacidn de no constituir obstédculo para la
solucién de las ingentes necesidades de una poblacién -
que, en razdn de su crecimiento, va planteando permanen
temente demandas sociales en constante aumento .

(6) Diario de los Debates de la Cémara de Diputados del
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, Ahc III,-
Tomo II¥, No. 25, de 14 de noviembre de 1975,Pig. 5.
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Adn mis, era condigno a la funcién pdblica por estable-
cer que ella fuera premisa y, a la vez, quedara inscri-
ta en todo un sistema arménico, equilibrade y racional -
de planificacién y regulaci6n del Desarrollo Urbano y -
de los Asentamientos Humanos de todo el pais. Eso expli
ca la secuencia, primero, de las reformas y adiciones a-
los articulos 27,73 v 115 de la Constitucidn Politica -
de los Estados Unidos Mexicanos; en seguida, la promul-
gacibn de la Ley General de Asentamientos Humanos, en -
calidad de reglamentaria de la Constitucidn Politica en

su materia y, por Gltimo, la dictacidn de las Leyes de-=
Desarrollo Urbano locales . '

Lo anterior explica que al promoverse la dictacidn de -
la Ley General de Asentamientos Humanos como reglamenta
ria, seglin se verd mis adelante, de los principios ins-
tituidos mediante las reformas y adiciones a las dispo-
siciones constitucionales sehaladas el Secretaric de la
Presidencia de la Rep@iblica, Lic. Ignacio Ovalle Fernén
dez , pudiera expresar ante la Cimara de Diputados los-
siguientes conceptos: " Al proponer esta nueva Ley, el-
Ejecutivo desea dotar al Estado de un instrumentoe gue -
le permita orientar el Desarrollo Urbano y de los Asen-
tamientos Humanos en forma concecuante a los intereses-
generales de la sociedad ". Mds adelante agregaba: "Los
gobiernos de los Estadoes y los Ayuntamientos podxrén en-
frentar problemas gue han venido rebasando sus limites- .
geogrdficos y sus capacidades econdmicas de decicidn".

Y, al mismo tiempo, con ella " el Gobierno Federal po--
dri atender, con la colaboracidn de todos, aquellos as-
pectos de alcance nacional ". Se extendia en los perjui

cios para el interés social derivados de la falta de --
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instrumentos reguladores para determinados problemas ur-
banos & de no existir coordinacién de las instancias --
competentes para otros . Y sefialaba las perspectivas de
la ordenacidn urbana-en estos t&rminos: " Encausar con-
justicia y racionalidad el desarrollo del pais exige in
tegrar los objetivos, los programas y la estrategia re-
gional y sectorial con el ordenamiento del Desarrollc -
Urbanc, en un marce que propicie el aprovechamiento ca-
bal de los recursos y responda al intexé&s de distribuir
en forma equitétiva los beneficios del Desarrollo Nacig
nal ". " 5i ya se cuenta con instrumentos para atendexr-
los desajustes sectoriales y regionales del pais, nada-
justificaria que el fendmeno urbano quedara al margen -
de la nueva estrategia del desarrollc {7} .

4.1.2 FALTA DE SOLUCION JURIDICA PARA %I FENOMENC ESPE-
CIFICO DE LA .CONURBACION .

Ilustra cabalmente sobre esta otra circunstancia que =--
origind la reforma constitucional v su consecuente Ley =
General, el Dictamen de las Comisiones del Senado { la-
Segunda de Gobernacidn v la Especial de la Vivienda )--
emitido en la tramitacidn de esta *iltima, en el pirrafc

que a continuacidn se transcribet

" Creemos que en esta forma las Comisiones han logrado-
cumplir con la prevencidn constitucional en el sentido-
de establecer la concurrencia de los tres niveles de au

toridad la de la Federacidn, la de los Estados y la de-

{7) Ibidem, Afio III, Tomo III, No. 43, de 26 de diciem-
bre de 1975, P4g. 6, 7 v 8 .
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los Municipios en materia de Asentamientos Humanos, sin
- desbordamientos ni ataduras. Al respecto vale la pena -
hacer resaltar que constitucionalmente era indispensa=--
ble la concurrencia, tratdndose de fendmenos de conurbg‘
cidn, puesto que con el sistema constitucional anteriox
a las reformas, tales fendmenos resultaban sin solucidn
juridica, por el principioc del articulc 124 de la Cons~
titucidn, en el sentido de que las facultades no expre-
samente concedidas a los funcionarios federales, se en-
tienden reservadas a los Estados y por‘ia independentia
de &stos entre si, consagrada por el articulo 41 de la-
Constitucidn ". (8}

4.1.3 NECESIDADES DE = SLECER UNA ESTRUCTURA NORMATI-
VA PARA LA ORDENACION { PLANEACION ¥ REGULACICGN ;
DEL DESARROLLC URBANO ¥ DE LOS ASENTAMIENTOS HUMA
NC3, CONGRUENTE CON EL SENTIDC Y ESCENCIA DEL FE-
DERALISMO .

En la exposicidn de motivos de la Iniciativa de la Re--
forma Constitucional se advertia ya que: " La multipli-
cidad de elementos y de competencias que inciden en el
fendmenoc urbano nos lleva al principio de gue la estruc
tura jurfdica que dé regulacidn al mismo deberd estable
cer la concurrencia de los tres niveles del Goébierno a-
través de nuevas formas de colaboracidn de las Entida--
des Federativas entre si, v de 8&stas con la Federaciln,

como Gnica forma de ser congruente al federalismo, den-

(8) Diario de los Debates de la Cimara de Senadores del
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, Afic III,~
Tomo III No. 7, de 20 de mayo de 1876, P&g.° 5 .
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tro de un cauce de responsabilidad institucional compar
tida " . (9)

En él Dictamen: de las Comisiones Unidas { de Puntos Cons
titucionales, de Asuntos Agrarios y Estudios Legislati-
vos ) de la Camara de Dipufados,.sobre la Reforma Cons=-
titucional, se: dejaba constancia gue: " Asignar la mate
ria de regﬁlacién urbana a la competencia exclusiva del
Gobierno Federal, seria vulnerar el sentido de nuestro-
federalismo. Umicamente el Estado unitario, homogénd &=
indivisible, sdin comunidades dotadas de autonomia local,
rige esta matewia bajo una sola perspectiva competen~-~
cial *. ¥ se conclufa: * La concurrencia de facultades-
propuesta en la adicidn a los articulos 73 y 115 es con
gruente con el sistema federal mexicano, el cual procu-—
ra la armdnica coexistencia de los Estados miembros y =
el Gobiernc central ". (10}

Ya en la exposicidn de motivos de la Iniciativa de la -
Reforma Constiﬁm@ional se rechazaba toda pretencidn de-
federalizar ( & sea, concentrar exclusivamente en el Go
biernc Federal } la competencia y atribuciones en mate-~
ria urbana, por ser .... posicibn conservadora, anti~hig

térica, que éscimdiria responsabilidades y afectaria -

(9) Diario de los Debates de la Cé&mara de Diputados del
‘ Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, Afo III,~
Tomo III, Neo. 25, de 14 de noviembre de 1975, Pdg. 5.

(10) Ibidem, Afio IXI, No. 42, de 23 de diciembre de 1975,
Pag. 44.
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profundaméhte auestro sistema federal.... (11). En este
" mismo orden de ideas, al discutirse el Dictémen de las- .
Comisiones del Senado relativo a la Ley General de Asen
tamientos Humanos, intervino el C. Rivera DPérez Campos,
como miembro d= las Comisiones Unidas, para fundamentaxr
el Dictamen y 2n parte de su exposicidn Expresd: ..."no -
quisimos caer zn la pretensidén de algunos bponentes en=
el sentido de jue la aplicacidn de la Ley quedara exclu
sivamente en mznos del Gobierno Federal"” . Mas adelante
expresa " Por @sto €S Que procuramos equilibrar la in--
tervencibn fedasral, el respeto absoluto a la soberania-
de los Estados y el respeto miximo al principio del Mu-
nicipio Libre ™ . (12) '

Por todo lo anterior, como se seflalaba en el Dictamén -
de las Comisiomes de la Camara a la Reforma Constitucio
nal, "... con ssta estructura normativa, el Gobierno Fe
deral, Entidadass Federativas y Municipios, en el &mbito
de sus respectivas competencias, concurrirdn al cumpli-
miento de los Eines previstos en el pérrafo tercero del
articulo 27 Comstitucional. Se evitarén interferencias-
competenciales en materias urbanas propiciadas por el -
actual régimen; se favoreceri el crecimiento controlado
de las &reas citadinas y un mejor aproveéhamiento dg ==
nuestros recursos ". (13)

{11) Ibidem, Afio XII, Tome IITI, No. 25, de 14 de noviem
’ bre de 1975, Pdg. 5 . )
(12) viario de los Debates de la C&mafa de Senadoreg ==
del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, Afio-=
III, Tomo EXI, No. 7 de 20 de mayo de 1976, Pag. 17.
(13) Diario de los Debates de la C3mara de Diputados del
' Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, Aﬁo.III, Tomo IIT,
No. 42, 23 ¢e diciembre de 1975, Pag. 44 .
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Es conveniente destacar que,; al caracterizar la estrucs
tura juridica de la Ley General de Asentamientos Huma--
nos, entonces en su tramitacidn legislativa, el Lic, ==
Ignacio Ovalle Fernidndez, en su ya citada comparecencia,
al dar respuesta a una duda del Diputado Rosendo Gonzé-
lez Quintanilla, expresaba: " ... lo gue se propone no-
es una redistribucidn bisica de competencias, sino una
adecuada concurrencia para resolver los problemas de los
Asentamientos Humanos del pais " . (14)

Por iltimo, a este respecto el mismo Lic. Ovalle Fernén
B dez, en otro pésaje de Su intervencidn, al dar respues~
ta a observaciones del Diputado Javier Blanco S&nchez,-
expresaba: '

" ... el federalismo a que se refiere la Ley que estamos

discutiendo, es un federalismo de cooperacidn, un fede=
ralismo equilibrado que trata frente a la igualdad for-
mal entre los:Estados a hacerla compatible, consecuen
te con una realidad, es decir, con una igualdad real,-
bisqueda de una igqualdad real entre los Estados a tra--
vés de distintas medidas de cardcter econfmico, es de=--
cix, es un federalismo militante, un federalismo acti-
VO, un federalismo-feéundo en el dmbito de atribucicnes
de cada uno de los niveles de gobierno, un federalismo-

par
=

a colaboracidn, no uno que concibe a los Estados-

o
[

y a los Municipios como compartimentos estancos, nc un-
federalismo que sea obstructor del progreso y que por -

{14) Ibidem, ARo III, Tomc III, No. 43, 26 de diciembre
de 1975 P&4g. 12 . ’
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lo tanto acabe por ser un federalismo falso y exclusiva
mente un recurso declamatorio y estédril " . (15)

Las causas precedentemente sintetizadas fueron las que
lievaron a establecer en la Carta Magna Nacional como -
se expresaba en la Iniciativa a la Reforma Constiﬁucio—'
nal de 1976 " ... el derecho pfiblico y la responsabili
dad politica que tiene el Estaao para fundar y ordenar-
los centros de poblacidn " . (16) '

4.2 CARACTERISTICAS DE LA LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS
HUMANOS .

4.2.1 ES LEY REGLAMENTARIA DE NIVEL CONSTITUCIONAL.

El articulo 27 Constitucional, en su pirrafo tercero -
establece el derecho de la Nacidn ( esto es, el Estado),
en todo tiempo, a imponer a la propiedad privada las mo
dalidades que dicte el interés plblico, asi como el de-
regular, en beneficio social,'el aprovechémiento de los
elementos naturales susceptibles ds apropiacién con los
objetivos que en dicho pirrafo y articulo se sefialan. A
continuacién, como concecuencia del derecho asi consa--
grado, en virtud de la Reforma Constitucional intrxoduci
da a este p&rrafo en 1976, se dispone que han de dictag
se " ... las medidas necesarias péra ordenaxr los Asen-
tamientos Humanos, ... a efecto de ... planear y regu--

lar la fundacidn, conservacidn, mejoramiento y cregci-——-

(15) Ibédem, Pdg. 21 .

(16) Ibidem, Afio III, Tomo III, No. 25, de 14 de noviem
bre de 1975, Pag. 5 .
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miento de los centros de poblacidn " .

Concordante con el pdrrafo tercero del articulo 27 Cong
titucional, la adicidn introducida al artfculo 73 por -
la misma Reforma que fija las atribuciones del Congreso
de la Unidn faculta a éste para - "... expedir las leyes
gque establezca la concurrencia del Gobierno Federal, de
los Estados y de los Municipios, en el 8mbito de sus ==
respectivas»compefencias, en materia de los Asentamien-
tos Humanoé, con objeto de cumplir los fines previstos-
en el pérrafoAﬁercero del articulo 27 de esta Constitu-
cidn. (Fraccidn XX¥X -C) ~ '~~~ T T 7

ahora bien, de acuerdo a la fraccidn I del articulo 1lo.
" de la Ley General de Asentamientos Humanos, &sta tiene-
por objeto establecer la concurrencia de los Municipios,
de. las Entidades Federativas y de la Federacibn, para -
la ordenacidn y regulacidn de los Asentamientos Humanos
en el territorio nacional .

Por'lmafracciones Ix y III del citado articulo lo., se-
fija a la'misma Ley General los objetivos de fijar nor-
mas bisicas para planear la fundacidn, conservacidn, me
joramiento y crecimiento de los centros de poblacidn, -
como asimismo, el de definir principios conforme a los-
cuales el Estado ejercerd sus atribuciones para determi
nar las correspondientes provisiones, reservas, desti--
nos v usos de 8reas y predios . .

Desde luego, el solo cotejo y concordancia del articulc
1o. de la Ley General con las disposicioneg precedente-
mente invocadas, permiten concluir que esta ltima es =
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sin duda la Ley reglamentaria a nivel Constitucional de-

toda la materiz urbana.

Pero hay més, &l tenor literal de las fracciones IV y V-
del articulo 11S de la Constitucidn Federal confirman lo

anterior,

En efecto, ese articulo dispone que: " Los Estados,adop—
tardn, para su régimen interior, la forma de gobierno re
publicano, repwresentativo, popular, teniendo como base -
de su divisidn-territorial y de su organizacidn politica
y administratiwa el Municipio Libre, conforme a las ba--~

ses siguientes ™,

En seguida, en la fraccidén IV adicionada, se ordena que:
" Los Estados y Municipios, en el ambito de sus competen
cias, xnedirdm las leyes, reglamentos y disposiciones -
admiristrativas gque sean necesarias para cumplir con los
fines sefialados en el pdrrafo tercero del articulo 27 de
esta Constituci@n en lo que se refiere a los centros ur-
banos y de acuexrdo con la Ley Federal de la materia ".
Por {ltimo, en la fraccidn V del mismo articdlé, igual--
mente adicionada por la Reforma Constitucional, para re-
gular especificamente el fendmeno de la conurbacidn, se-
establece que "...la Federacidn, las Entidades Federati-
vas y los Municipilios respectivos, en el &mbito-de sus --
competencias, planearfn y regulardn de manera conjunta -
v coordinada el desarrocllo de dichos centros con apego -

a la Ley Federal de la materia ",
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La "Ley ... de la materia" a que aquellas fracciones del ar
ticulo 115 Constitucional se refieren en las partes sub
rayadas, no puede menos de ser la Ley General de Asenta
mientos Humanos, méxime que &sta, en su capitulo III, -
articulos 18 a 27 regula el fendmeno de las conurbacio-
nes de que precisamente trata la. fraccidn V del articu-
lo 115 Constitucional . )

Todo ello contribuye, pues, a configﬁrar esta Ley Gene-
ral como reglamentaria, en nivel Constitucional de la -

materia de Asentamientos Humanos .

A mayor abundamiento, en la exposicidn de motivos de la
Iniciativa de la Ley General de Asentamientos Humanos,-
parrafo final de la misma, se expresa textualmente lo -

que a continuacidn se transcribe y subraya:

" A esos propdsitos y a esas proyecciones responde en —
su escencia, sentido y alcances,.esta Iniciativa. Corres
ponderid a las Entidades Federativas y a los Municipios-
concretizar al través de su legislacidn, los principios
rectores establecidos en la presente Ley reglamentaria”. (17)

4.2.2 DISTRIBUYE ¥ FIJA LA COMPETENCIA EN MATERIA DE OR
DENACION DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS .

La Ley General de Asentamientos Humanos, en el Capfitulo

II titulado "De la concurrercia y de la coordinacidn -

de autoridades" { artfculo 8 a 17 ) ¥ en cumnplimiento -

(17) Ibidem, Afio III, Tomo III, No. 38, de 17 de diciem
bre de 1975, Pdg. 34 . ’
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de los objetives que a la misma se fijan en la fracciSn-
I de su articulo lo., distribuye y fija la competencia-
en materia de ordenacidn de los Asentamientos Humanos -
que corresponde a los tres niveles de gobiermo y, a la
vez, asigna tareas especificasba los distintos organis-
mos del Sector Pfiblico, para que-de esta manera todos -
en conjunto concurran al cumplimiento de los fines pre
vistos en el pidrrafo tercero del articulo 27 Constitu--
cional .

i
~ :

Naturalmente que todo ello a partir de los principios -
comunes fijados en la Constitucidén Federal para dar fun

cionalidad al sistema federal de gobierno .

Al respecto, en la exposicidn de motivos de la Iniciati
va de la Ley General se expresa: "El esquema de concu-
rrencias y coordinacifn que se prevec se basa en la con
sideracién de que la multiplicidad de elementos y compe
tencias que inciden en el fendmeno urbano hace necesa~-
ria la armonizacién de las funciones que sobre esta ma-
teria se dan en los tres niveles de Gobierno, en un mar
co de responsabilidad institucional compartida, acorde-

con el sentido y escencia de nuestro sistema federal. (18)

En el Dictamen de las Comisiones Uaidas { de Planeacidn
de Desarrollo Econfmico y Social, Estudios Legislativos,
Puntos Constitucionales y Gobernacidn ) de la Cémara de
Diputados, sobre la ley, se expresaba: "La Ley General-
de Asentamientos Humanos, que articula y establece el =

grado de concurrencia de los Ayuntamientos, de los Go--

(18) Ibidem, Padg. 31 .
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biernos de las Entidades Federativas y del Gobierno Fe-
deral, contiene normas que dan vigencia al federalismo.
La escencia de los sistemas federales es la distribu~---
cidn de la competencia entre el Gobierno Federal y los
Gobiernos Estatales, distribucién gue se hace a partir-
de los principios comunes fijados en la Constitucién Fe
deral, los gue dan funcionalidad a dicho sistema de go-
bierno” (19). Y mas adelante, en el mismo Dictamen, al-
abogar por la necesidad de esta legislacién, hace cons-
tar que sin ella. "... seria imposible hacer coincidixr-
funcionalmente‘las acciones de los tres niveles de go—-—
bierno para planear v régular la fundacidn, conserva-—-—-—
cidn, mejoramiento v crecimiento de los centros de po—-
blacién . (20)

Eéta caracteristica escencial de la Ley Geheral de Asen
tamientcs Humanos queda también precisada por las Comi-
siones del Senado en la parte de su Dictamen sobre la -
‘Ley en que expresan: "La consecuencia de esta sistemd-
tica ‘legal fundada en la planeacidn urbana, ha sido un-

severo seflalamiento de atribuciones de los diversos &r-
ganos de la autoridad, tanto Federal como de los Esta--
dos v municipales; de manera que se ha suprimido toda -
duda, que se esgrimid por sectores de la iniciativa pri
vada interesados en este problema, sobre exceso de atri
buciones a las autoridades municipales y sobre confu--—-

816n de facultades entre los Srganos de los tres nive--

(19) Ibidem, Ano III, Tomc III, Periodo Extraérdinario,
No. 4, de 6 de mayo de 1976, Pdg. 5.

(20) Ibidem, P&g. 5 .
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les de autoridad de que trata la Ley" . (21)

Reafirma y fija los alcances de su aserto este Dictamen
cuando anade: "Las Comisiones redactoras de esta Ley -
s6lo pudieron fundarse en conocer todo el valor que tie
nen las atribuciones representativas de las Legislaturas
de los Estados, para encomendarles la elaboracidn de le
yves de desarrollio urbano y de distribucidén de competen-
cia entre Orgamos del Ejecutivo y de los Ayuntamientos;
pero sin dejar de reconocer la obligatoriedad de partir
del reconocimiento del interés municipal y de la admi--

nistracidn del mismo por el correspordiente Ayuntamiento. (22)

Bs fundamental a este respecto tener presente la siguien-
te advertencia formulada con anterioridad por las Comi—i
siones de la C&mara de Diputados en su Dictamen sobre -
la Ley: "Es oportuno, a juicio de la comisidn dejar eé
tablecido que en observancia a lo dispuesto por la frac
cidn IV del articulo 115 de la Constitucidn General del
pais, recientemente reformado, se‘ék@luyé"del proyecto= -
toda posibilidad de conferir facultades de legislar en
materia de Asentamientos Humanos a los Ayuntamientos,

atenta la circunstancia de gue en los términos de este~
precepto, dichos cuerpos edilicios sélo estdn autoriza-

dos para expedir las disposiciones administrativas rela

(21) Diario de los Debates de la Camara de Senadores del
Congreso de los Estados Unidos Mexicanos, Ano III,
Tomo III, No. 7, de 20 de mayo de 1976, Pag. 4 .

{22) Ibidem, Pag. 4 .
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cionadas con la observancia de la Ley y su reglamento”. (23)

En concreto, mediante esta estructurada distribucidn y-
fijacién de competencia para los tres niveles de gobiexr
no se ha respetado escrupulosamente el régimen federal
de gobierno y la soberania de los Estados (de una parte
¥, por la otra) se ha encuadrado el ejercicio de las fa
cultades en materia urbana de todos los 6rganos del Es-
tado en un sistema juridico funcional a los cbjetivos -
de ordenar ( planear y regular ) el territorio nacional

y sus Asentamientos Humanos .

4.2.3 ESTABLECE UN SISTEMA NACIONAL DE CRDENACION DEL~
TERRITORIO Y DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS .

La Ley General de Asentamientos Humanos, como reglamen-
taria_ en su materia de los articulos 27, parrafo terce-
ro; 73 fraccidn XXIX-C y 115 fracciones IV y V de la --
Constitucidn Federal en el texto que les fijé las refor
“mas vy adiciones de 1976 establece un verdadero sistema-

nacicnal de ordenacidn .

Esto es, de. planeacidn y de regulacién del territorio y
de los Asentamientos Humanos del pais. Una visidn glo--
bal de dicho sistema se proporcionard en el pdrrafo III
de este estudio .

{23) Diario de los Debates de la Cémara de Diputados --
del Congresc de los Estados Unidos Mexicahos, Ano-
III, Tomo III, No. 4, Perfiodo Extraordinarioc, de -
6 de mayo de 1976, Pag. 7 . '
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Ahora bien, si se analiza dicho sistema nacional de or-
denacibén desde el punto de vista de que éste constituye
una de las caracteristicas escenciales de la Ley Gene--—
ral de que se trata, se puede concluir que estd configu
rado escencialmente por tres subsistemas generales, a -
saber: de planeacidn, de acciones y de declaratorias ur

banas .

El subsistema general de planeacidén estd compuesto,>cog
forme al articulo 4 de la Ley General, de un Plan Nacio
nal de Desarrollo Urbano, de Planes Estatales y Munici-
pales y, cuandoe proceda, de Planes de Ordenacidén de =--
las Zonas Conurbadas. El Plan Nacional es regulado por-
la propia Ley General, ( Diario Oficial de la Federa---
cidn de 26 de mayo de 1976 )el Decreto que crea la Comi
sib6n Nacional de Desarrollo Urbano ( Diario Oficial de
la Pederacidén de 16 de junio de 1977 )y por el Decreto-
por el que se aprueba el Plan Nacional ( Diario Oficial
de la Federacidn de 19 de mayo de 1978 ). Los Planes Es
tatales y Municipales son regulados por las correspon-—:=
dientes Leyes de Desarrollo Urbano que han de dictar las
Legislaturas Locales de las Entidades Federativas, con-
forme a lo dispuesto en la fraccida IV del articulo 115
de la Constitucidn Federal y en la fraccién A-1 del ar
ticulo 16 de la Ley reglamentaria en materia de Asenta-
mientos Humanos “"para cumplir con los fines sefialados -
en el pirrafo tercero del articulo 27 Constitucional vy

esa Ley"

El subsistema general de acciones urbanas estd integra-
do, por su parte, de las acciones para fundar, conser--

var, mejorar y atender al crecimiento de los centros de
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poblacién; come se desprende, principalmente, de la frac
" ¢idn II del articulo lo. de la Ley General { gue esta—-
blece que &sta tiene por objeto fijar las normas basi--—
cas para planear dichas acciones ) y del articulo 28 --
( que dispone gue la ordenacién de los Asentamientos Hu
manos se llevara a cabo mediante la planeacidn y regula

cidn de esas mismas acciones ) .

El subsistema general de declaratorias estd formado, =--
por Giltimo, por los Decretos mediante los cuales la au-
toridad competente determina las provisiones, reservas,
destinos y usos de dreas y predios necesarios para el -
cumplimiento de la correspondiente accién urbana puesta
en movimiento. De acuerdo a lo prevenido en el articulo
36 de la Ley, la expedicidn de estas declaratorias "se-
hard por las autoridades que sefialen las leyes locales”.
La razdn de esta disposicidn la proporciona la historia
fidedigna de la Ley aludida. En efecto, en el Dictamemn-
de las Comisiones Unidas de la Cédmara de Diputados so—-—
bre la Ley se expresaba al efecto: "o, .1a Iey no esta-—-
blece un solo criterio para aprobar los planes municipa
les y expedir las declaratorias a gque se ha hecho refe-
rencia, sino que dejd a las Legislaturas locales la fa-
cultad de fijar esta competencia a favor del Gobernadox
del Estado & los Ayuntamientos. 8 conjuntamente, respe-
tando invariablemente la soberania de los Estados miera—
bros de la Federacidén que libremente se han dado 6 se -
puedan dar los los mecanismos necesarios para éus rela-
ciones politicas y sociales dentro de su propio territo
rio" . (24)

(24) Ibidem, Pag. 6 .
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De aqui tambidm que el inciso d) de la fraccin A-1 -
del articulo 16 encomiende a las Legislaturas locales -
de las Entidades Federativas fijar la competencia para-

la expedicidn de tales declaratorias .

4.2.4 CONFIERE CARACTEﬁ IMPERATIVO-INDICATIVO A SUS == =
DISPOSICIONES RESPECTO DE LAS ENTIDADES FEDERATI
VAS . ‘

Para dar forma a esta caracte;istica, es conveniente in
dagar en la historia fidedigna de la Ley y razonar a —--

continuacidn en base al mismo articulado de ésta.

Asi, en el Dictamen de las Comisiones del Senado sobre-
la Ley, se expresa que &sta sehala normas ",..por lo --
gue toca al Plan Nacional. Afn cuando no sea juridica--
mente obligatorias para los Estados, es de confiarse en
gque las Legislaturas de los mismos adoptardn el crite--
rio que las inspirﬁ? (25)

Las apreciaciones transcritas concuerdan con el acipite
de la Iniciativa de esta Ley en que se expresa: "Esta--
mos ante una Ley que establece normas rectoras, y por =
tanto su observancia corresponde en principio a las auto
ridades de la Federacién, de las Entidades Federativas,
v de los Municipios asi como de todos los organismos pQ
blicos decentralizados, empresas de participaciln esta

(25). Diario de los Debates de la Cémara de Senadores ==
del Congresc de los Estados Unidos Mexicanos, Afio=
III, Tomo IIX, No. 7, de 26 de mayo de 1976, Pag. 4 .
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tal y demds insftituciones pGiblicas ". (26)

Las Comisiones Unidas de la Cdmara de Diputados dictami-
naron al efecto, por su parte lo siguiente: "De las dis-
posiciones contenidas en los articulos 16 y 17 se déé»--—
prende que es a las Legislé.'turas.'locales a quienes corresg
ponde expedir las Leyes de Desarrollo Urbano que atende-
rédn al cumplimiento de los fines sefialados en el pirrafo
tercero del aritficulo 27 Constitucional y en esta Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos, que obviamente no podrén
sexr contrariadoes por las leyes locales®”. (27)

A mayor abundamiento, en la discusi6n de ese filtimo Dig-
tamen, el Diputado Mariano Araiz Zayas, por las Comisio-
nes, en parte de su intervencidn expresd: "Consideramos-
que esta ley es mn marco juridico general para gue nor—-
men sus criterios las leyegs locales y las disposiciones-
administrativas correspondientes". (28) "Pretendimos --

siempre mantener ese criterio durante todo el proyecto'...

Ahora bieﬁ, come guiera que la Ley, en consonancia con -
la reforma constifucional de 1976, s6lo distribuye y fija
competencias a los tres niveles de gobierno y el articulo 124

Diaric de ios Debates de la Cédmara de Diputados del

o~
™o
()}
—

Congreso de ios Estados Unidos Mexicanos, Afio IIX,-
Tomo IIT, No. 38, de 17 diciembre de 1975, Pag. 21.

{(27) Ibidem, Afio IIL, Tomo III, No. 4, Periodo Extraordl
nario de 6 de mayo de 1976, Pag. 6 .

(28) Ibidem, Afic IIX, Tomo III, No. 6, Periodo Extraordi -
nario de 13 de mayo de 1976. Pdg. 38 .
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Constitucional reserva en principio:esta materia urbana
a las entidades federativas, agquella tiene respecto de-~
éstas un cardcter indicativo pero, a la vez, imperativa
mente rector o de marco general, por las razones que ==
brevemente se consignan a continuacién.

En primer término, las Legislaturas locales deben expe-
dir la Ley de Desarrollo Urbano correspondiente para —-=
cumplir precisamente los fines sefialados en el pdrrafo-
tercero del ar&iculc 27 Constitucional en materia de —-
Asentamientos Humanos y "en esta Ley", como se ordena -
por la fraccidm A-~1 del articulo 16 .

En segundo lugar, Ios.Ejecutivos Tocales deben "coordi-
nar el Plan Estatal con el Plan Nacional de Desarrollo-
Urbano" y han d&e %...ccadyuvar con las autoridades fe-
derales en el cumplimiento del Plan Nacional de Desarxo
lio Urbano en el territorio de su Entidad", segln lo =-
mandan las fraceciones B-II y III del mismo ar?iculo i6.
En seguida, poxr su parfe los Ayuntamientos han de “"pro-
veer vy auxiliar al cumplimiento y ejécucién de los Pla
nes Nacional vy Estatal de Desarrollo Urbano, en lo dgue
al Ayuntamiento competa", conforme a la fraccibn VIII -
del articulo 17 .

Por Gltimo, esas obligaciones especificas estédn emmarca
das en la orden general contemplada en el articulo 8 de
la Ley, que dispone que las autoridades de lostﬂxﬁchﬁgs,
de las Entidades Federativas vy de la Federacidn provee-
rén en la esfera de sus respectivas competencias al cum
plimiento de los planes correspondientes y a la obsexr--



= 126 -

vancia de esta Ley y las dem@s que se dicten conforme a
ella".

Las consideraciones antes dichas llevan a la conviccidn
que si bien la soberania de las Entidades Federativas -
confiere cardcter indicativo a las normas de la Ley Ge—
neral, nc es menos cierto que pasan a ser imperativamen
te rectdras de las normas legales en materia de regula-
ciénrurbana que las Entidades Federativas se otorguen -
en ejercicio de sus facultades soberanas. Tanto mds cuan
to que, por su escencia un sistema de ordenacidn de los Asentamien
Vtes Humanos a escala de todo el territoric nacional exi
ge que los sistemas de planeacidn y regulacibn de las -
entidades federativas nc sdlo no contradigan el marco -
general-que proporciona el sistema nacional sino que, -
por el contrario, concurran todos &stos a su mejor inter
relacion y eficiente coordinacidn .

Es importante destacar que la tesis sustentada por la -
Supreﬁé:Co:te de Justicia de la Nacidn en materia de ex
propiaciones es‘aplicable por analegia al problema que -
agui se elucida, vale decir, la naturaleza juridica im-
perativa indicativa de la Lef General de Asentamientos=— -

Humanos v, por lo mismo, proporciona un argumentd de --
s 3 * <
obvia autoridad y trascendencia .

En efecto, se trataba en el caso ventilado ante el mis-
alte Tribunal de Justicia de la RepGblica del alcance -
de la segunda parte de la fraccldén IV {hoy fraccién VI} -
del articulo 27 Constitucional, que en concordancia con
el pérrafo segundo del mismo, dispone que: "Las Leves -~

de la Federaqién v de los Estados en sus respectivasg =-



- 127 -

jurisdicciones, determinardn los casos en que sea de --
utilidad pGblica la ocupacifén de la propiedad privada,-
y de acuerdo con dichas leyes la autoridad administrati

va hard la declaracidén correspondiente" .

Pues bien, al respecto la Suprema Corte concluyd que: -~
" La facultad de la Federacidén y de los Estados para de
terminar en sus respectivas jurisdicciones los casos en
que sea de utilidad pGblica la ocupacibén de la propie--—
dad privada estd subordinada al derecho que tiene la Na
cibn, representada por sus drganos propios, para dictar
las leyes federales en relacidn con la facultad que tie
ne de imponer a la propiedad privada las modalidades --
que dicte el interés plblico". Y afiadid que "...esa fa-
cultad estd subordinada al derecho que tiene la Nacidn,
representada por sus 6rganos propios, como son las auto
ridades federales, 6 sea el Congreso de la Unidn, para-
aictar las leyes de carédcter federal, en relacidn con -
la facultad que tiene.la Nacién de imponer a la propie-
dad privada las modalidades cue dicta el interés pGbli-
'co v, por lo mismo no puede entenderse que esas facul-
tades de la Nacién, puedan estar, en caso algquno, en —-
contra posicién con las facultades que crean poseer laé
Legislaturas de los Estados, no respetando esa soberama
facultad de la Nacidn, ejercitada por medic de sus pode
res federales, pues de no ser asi, en caaa estadc se --
dictarian medidas contrarias para interpre%ar el precep
to federal del articulo 27 de la Constitucidn de la Re~
pliblica, y a la postre la Nacidén quedaria excluida del-
derecho que le concede expresamente la misma Carta Mag-
na, toda vez que en todos los Estados se legislaria de

una manera diferente y la accidn de los poderes federa-
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les quedaria reducida al Distrito y Territorios, lo cual,

es inadmisible dentro del terreno constitucional”. (29).

Ahora bien, las disposiciones de la sequnda parte de la
fraccidn VI del articulo 27 Constitucional y la fraccibn
IV del articulo 115 tambié&n Constitucional son simila--—
res, en cuanto'que entregan a las leyes de los Estados,
en el ambito de sus competencias, la regulacidn, en el
primer caso, de las expropiaciones ¥y, en el segundo, de
la materia urbana. Ambas disposiciones constitucicnales
son concordantes con el principio constitucional de que
lo bienes muebles e inmuebles se rigen por la Ley dei -
lugar de su ubicacidn ( fraccidn II del articulo 121 de
la Constitucidn Politica ) vy a la vez son congruentes -
con el sistema federal de gobierno. En el caso de las -
expropiaciones, la regulacidn que compete a los Estados
ha de serlo en el marco general fijadc por la misma se-
gunda parte de la fraccidén VI del articulo 27 Constitu-
cional v, en el de la materia urbana, en el marco gene-
ral del parrafo tercero del mismo articulo Constitucio-
nal, al cual se remite la aludida fraccidn IV del arti-
culo 115 .

(29) Sentencia transcrita bajo el No. 363 en el Tomo IV
de la obra titulada “"Los Derechos del Pueblo Mexi
cano". México a trévés de sus Constituciones. Se~~-
gunda Edicidn. Antecedentes y evoluciones de los =~
articulos 16 a 27 Constitucionales. Manuel Porréa,
S.A., Libreria 5 de mayo 49, México 1, D.F., 1978.
Pdgs. 921 - 922 . '
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De esta manera, con las mismas razones aducidas en el -
aludio fallo del Supremo Tribunal de Justicia, es posi-
ble concluir que las Leyes que las Entidades Federati--—
vas han de expedir el cumplimiento de lo previsto en la
fraccidn IV del articulo 115 Constitucional no pueden -~
estar en contraposicidn con las disposiciones de la Ley
" Genéral de Asentamientos Humanos desde que &sta es ex--
presidn soberana del Congreso de la Unidn actuando como
drgano propio de la Nacidén de la facultad que a &sta --
confiere el articulo 27 Constitucional de imponer a la-
propiedad privada, en todo tiempo las modalidades juri-
dicas que dicte el interés pGblico y, consecuentemente-~

de ordenar {planer y reqular) los Asentamientos Humanos.

La voluntad soberana de las Entidades Federativas, en -
el marco normativo general que fija la ley reglamenta--
ria en materia de Asentamientos Humanos, hace posible,-
de esta manera, que los Estados recojan las peculiarida
des del fendmeno urbano de los territorios de cada uno-
de &stos para asi especificar y completar, en la &rbita
de ellos, el sistema de planeacidn y regulacidén en todo

lo que fuere necesario y sin detrimento del marco rector,

4.2,5 ORIENTA, ENCUADRA Y COORDINA LAS LEGISLACIONES LO
CALES DE DESARROLLO URBANO, ASENTAMIENTOS HUMANOS
FRACCIONAMIENTOS, CONSTRUCCIONES ¥ DEMAS PERTINEN
TES.

De las caracteristicas y de los antecedentes que las =-
configuran precedentemente expuestos se infiere que la-

Ley General de Asentamientos Humanos orienta toda la =--
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legislacidn sobre la materia hacia el cumplimiento de --
los altos fines sociales de la propiedad enunciados en -
la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexica——-—
nos, el acatamiento de los propbsitos de la politica de-
asentamientos humanos sefialados en el articulo 3 y la ob
servancia de los ogjetivos del Plan Nacional de Desarzo-
llo Urbano previstos en el artfculo 3 del Decreto que lo
aprobd (Diario Oficial de la Federacibn de 19 de mayo de
1978).

A la vez, la Ley General encuadra a toda esa legislacidn
dentro de.un verdadero sistema nacional de ordenaciém ~--
del desarrollo urbano y de los asentémientos humancs, co
mo ya se ha expresado. Por esto es que las legiglacicnes
locales de desarrollo urbano, que han de dictar soberana
mente las Entidades Federativas, segln la competencia --—
que se les reitera y fija en el articulo 16 de la Ley Ge-
neral, deben sin embargo ajustarse al sistema de planea-
cidn establecido en el articulo 4 de la Ley General, —--
aplicar los subsistemas de acciones urbanas {articulce -~
28) y de declaratorias urbanas (articulo 36} y las demds
regulaciones. pertinentes de la Ley Géneral, para que se-
obtenga a escala nacional un desarrollo urbano racional-
en si y congruente a la vez con las finalidades de alta-—

politica constitucionalmente instituidos,

Por Gltimo, la Ley General coordina toda la legislacifn-
que ha de dictarse en virtud de la competencia que eila-
distribuye y fija, de manera que su estructuracién y ---
aplicacién metddicas guarde armonfa entre si, yv con el -

Plan Nacional de Desarrollo Urbano y su normacidn prapia,
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Esta coordinacidn se extiende a toda la legislacidn se-~-
cundaria, derivada o conexa. Esto explica, por ejemplo,-
que todo permiso para fraccionar predios o construir en-—
ellos se sujete al respectivo Plan de Desarrollo Urbano,
de manera que no se vulneren los trazados de éste y se -~
respeten los fines pGblicos previstos, las normas fija--
das para el uso del suelo urbano y las dreas reservadas-—
para el crecimiento de un centro de poblacidn., Todo ello
como consecuencia de la disposicidn contenida en el~art£
culo 5 de la Ley General y, cuando el cumplimiento del -
Plan lo haga necesario o de mayor beneficio, la autori--—
dad deberd praveer a la expropiacidn por causa de utili=-

dad ptGblica (articulo 41 de la misma).

4,3 VISION GENERAL DEL SISTEMA NACIONAL DE ORDENACION --
(PLANEACION Y REGULACICN) DEL DESARROLLO URBANO Y DE
LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS.

4.3.1 SOBRE LA DENOMINACION ELEGIDA PARA EL SISTEMA NA--—
CIONAL,

Del texto del articulo 27 Constituuzional que en su pérrg
fo tercero dispone que "...se dictardn las medidas nece-
sarias para ordenar los asentamientos humanos... a efec-
to de ...planear y regular... los centros de poblacidn”-
y de lo dispuesto en el contexto de la Ley General de -~
Asentamientos Humanos y en particular en sus articulos -
1, fraccién I; 3; 4; 6; 9, fraccibn V; 11, pdrrafo prime
ro; 12y 13; 14, fracciones I, III, IV, V, VII y XI; 15;-
16 en todas sus fracciones, en especial las A-I y B-IV;-
20; 24; 28; 36 y 47, se infiere que para el constituyen-

te y legislador la funcidn pGblica de ordenar los asenta
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mientos se expresa y comprende las de planear y regular-
los mismos,

Enseguida, del mismo articulado constitucional y legisla
tivo invocado,.pareciera ldgico desprender que el “"desa-
rrollo urbano™ es equivalente a la "planeacidn territo--—
rial”, o sea la localizacién y ordenacién de los asenta-
mientos humanos en el espacio fisico, va sea de todec el-
territorio del pais o de una entidad federativa o de un-—
municipio o de un centro de poblacién, y su desarrocllo -
urbano previsible. Del mismo que la “ordenacién de los -
asentamientos huménos, propiamente tal®, corresponde a -
la "planeacidn urbanistica®, esto es, intraurbana o del-

asentamiento o centro de poblacidn en si,

De aqui dque se ha optado por denominar a la estructura -~
orgénica y de mormas establecida en la Constitucién Poll
tica de los Estados Unidos Mexicanos y reglamentada por-
la Ley Generad de que se trata, "sistema nacional de or-
denacibén (planeacidn vy regulacidn) del desarrcllo urbano
y de los asentamientos humanos”. Una denominacidn abre--—
viada y que se usard en lo sucesivo es la de "sistema na

cional de ordenmacidn urbana?”.
4,.3,2 GENERACTCN CONSTITUCIOCNAL DEL SISTEMA

La rafz institucional del sistema nacional de ordenacidn
urbana se encuentra, como es sabidc, en el pdrrafo terce
ro del articulc 27 de la Constitucidn Politica. Esto es,
en el derecho de la Nacidn, en todo tiempo, a imponer a-
la propiedad privada las mcdalidades que dicte el inte--

ré&s piblico como a regular, en beneficio social, el -=—==
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aprovechamiento_dé los elementos naturales suséeptibles~
de apropiacibn. ¥, como consecuencia del derecho estable
cido en la primera parte del pérrafo tercero, la obliga-
cidn para la Nacibn de arbitrar medidas con el objeto de
ordenar los asentamientos humanos comprendidos dentro de

los limites del territorio nacional {segunda parte del -
mismo pérrafo).

Dos consecuencias siguen al superior derecho asi institu
cionalizado, ambas contempladas en la misma Constitucibn
Una es la facultad que la fraccidn XXIX-C del articulo =
73 confiere al Congreso de expedir las leyes que esta-=-=
blezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los Es-
tados y de los Municipios, en el dmbito de sus respecti-

vas -competencias y en materia de asentamientos humanos,-—

con el objeto de cumplir los fines previstos en el aludi
do parrafo tercero del artfculo 27 Constitucional. La =-
otra, es la de que los Estados y Municipios igualmente,-
en el ambito de sus competencias, expidan las leves, re-
glamentos y disposiciones administrativas gque sean nece=
sarias para cumplir los fines sefialados en el mismo p&-=
rrafo tercero del articulo 27 Constitucional, en los que
se refiere a materia urbana u de acuerdo a la Ley sobre-
la materia (articulo 115 fraccidn IV); vinculada a esta-
consecuencia, por estar contemplada en el mismo articulc
115, en la fraccibn V, es la obligacibn que se impone a-=
la Pederacidn, las Entidades Federativas y los Munlcli=-—-
plos, en el &mbito de sus competencias, de planear y re-
gular en conjuntc el fendmeno de la conurbacibn de dos o
més centros situados en territorios municipales de dos o©
més entidades federativas.
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Una tercera consecuencia de la obligacidn para la Nacidn
de arbitrar medidas para ordenar los asentamientos huma-
nos (segunda parte del p&rrafo tercero del articulo 27 -
Constitucional) es la de elaborar, definir e implementar
una politica general de asentamientos humanos, que a es-
te respecto viene a ser el conjuﬁto de medidas reclama--
das a nivel constitucional para enfrentar el problema ur
bano.

-
-

La Ley General de Asentamientos Humanos entrega los ele-
mentos constitutivos de esa politica. En efecto, en el -
artficulo 3 se enumeran los que serfian sus objetivos gene
rales. Ademds, de su contexto se infiere que tal polfti-
ca abarca un conjunto de medidas legales, reglamentarias
y administrativas consecuentes y concordantes, ademds, -
con otras politicas gubernamentales afines, como la demo
gréfiéa (art. 7), de desarrollo econdmico, ecol8gico, --
etc. Todas estas medidas precisan de metas concretas re-
feridas a periodos de tiempo preestablecidos, como a las
que aluden las fraceciones V a VI del articulo 10 en lo -
relativo al Plan Nacional de Desarrollo Urbano. Por filti
mo, culmina esta politica de asentamientos humanos si --
asi pudiera decirse con este Plan desde que ha de seia=-=
lar las lineas generales del desarrolle urbano de todo -
el pais y ha de mantenersele en permanente proceso de ==
andlisis y evaluacidn para el mejor &xito precisamente -

de la politica de asentamientos humanos (articulo 11)}.
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4.3.3 LA LEY GXENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS Y LAS LE~-
YES DE DIZSARROLLO URBANO LOCALES,

De la facultad conferida al Congreso de la Unidn por la-
fraccidn XXIX-C del artfculo 73 de la Constitucibén Poli-
tica (ya senalada) para'cumplir en la forma alli estable
cida los fines previstos en el parrafo tercero del arti-
culo 27 Constitucional en maetria de asentamientos huma-
nos, emana la dlictacidn de la Ley General de que se tra-
ta, con caradcter reglamentaria y de nivel constitucional

como se ha dicho.

Por otra parte, el articulo 16 de la Ley General de Asen
tamientos Humamos, como expresidn de las caracteristicas
de esta Gltima ya marcados reitera la disposicidn conte-
nida en la fraccidn IV del articulo 115 Constitucional.-
Esto es, sefllaia que corresponde a las Legislaturas loca-
les expedir la pertinente Ley de Desarrollo Urbano para-
cumplir los fimes del p&rrafo tercero del articulo 27 -~
Constituciocnal, en materia de Asentamientos Humanos, y -

con los propios de la Ley General. (Fraccidn A-I),

Ahora bien, el contexto de la Ley General de Asentamien-—
tos Humanos da Torma a un verdadero sistema nacional de-
ordenacidn del desarrollo urbano y de los asentamientos-
humanos del pais aungque no lo estatuya precisamente bajo
esta denominaci&n el cual llevo dentro de s a los sub--
sistemas locales de desarrollo urbano que orienta, encua
dra y éoordinap seglin ya se ha visto. En las Leyes esta-
tales de desarrollo urbano se encuentra la regulacidn es
~pecifica de estos subsistemas locales de ordenacidn del- -

territorio de las respectivas entidades federativas y de
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los asentamientos humanos en &l emplazados. Forma parte-
de estos subsistemas locales el que rige para el Distri-
to Federal, fijado por la Ley de 30 de diciembre de 1975
(Diario Oficial de la Federacidn 7 de enero de 1976), =-
dictada por el Congreso de la Unidn en virtud del status
institucional especial que para ese Distrito Federal es-
tablece la fraccidn VI del articulo 73 de la Constitu—~-
cidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, sin per--
juicio de que dicha Ley preceda en su vigencia a la Ley-
General misma;

4,3.4 EL SISTEMA NACIONAL DE ORDENACION URBANA,

Como ya se ha dicho, del conjunto de disposiciones de la
Ley General de Asentamientos Humanos se infiere de que =~
este verdadero sistema nacional de ordenacidn urbana se-
compone de los siete subsistemas siguientes: 1) de pla--
nes; 2) de acciones; 3) de declaratorias; 4) de regula--
ciones; 5) de medios, recursos y sanciones; 6) de ejecu-
cidn, control y revisidn de los planes y 7) de lo conten

cioso administrativo en desarrollo urbano.

El subsistema de Planes comprende al Plan Nacional de De
sarrollo Urbano, a los Planes Estatales y Municipales v,
cuando proceda, a los Planes de Ordenacidn de las Zonas-—
Conurbadas {(articulo 4 de la Ley General}. La Ley regula
las etapas de elaboracidn, aprobacidn, publicacidn y re-
gistro y entrega a la consulta pfblica. Del mismo modo,-
los efectos juridicos de los Planes, tanto respecto de -
las autoridades como de las &reas y predios, Para una me
jor sistemidtica de esta materia, la etapa de andlisis y-

revisidn permanente de los Planes pasa a constituir un -
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subsistema especifico (esto es, el nfimero 6 en la enume-

racidn constanite en el pérrafo anterior).

El Subsistema de Acciones comprende las acciones que no-
requieren declaratoria previa ni subsecuente para su =--
ejercicio, esto es, las de conservacidn y mejoramiento a
que se refiefem los artfculos 31 y 32 de la Ley General,
Asimismo, las que en cambio si requieren tal declarato--
ria, o sea, las de fundacidn, crecimiento y conurbacién,
de que se tratan, entre otros, los artfculos 19, 28 y 34
de la misma Ley General, Todo ello con los requisitos y-
efectos juridicos correspondientes. Estos iltimos se re-
fieren fundamentalmente a la relacidn de casualidad en--

tre acciones y las pertinentes declaratorias.

El Subsistema de Declaratorias abarca las de provisiones,
reservas, destinos, usos y conurbacién; las normas comu-

nes a las mismas, en cuanto a requisitos para su expedi-

cibn, autoridades que las emiten, publicacidn, vigencia,

inscripcibn y efectos juridicos (comunes a todas ellas y

especificos de las declaratorias de reserva y conurba—--

cidn).

El Subsistema de Reguiaciones cobra especial importancia
puesto que, como se ha expresado, constitucional y legis
lativamente, la ordenacidn urbana se expresa y comprende
la planeacidn y regulacidn. Se incluyen en este Subsiste
ma de Regulaciones las relativas a: a) la organizacibn -
administrativa de la ordenaci®n urbana; b) los planes, =
acciones y declaratorias, regulaciones ya inclulfdas en -
los subsistemas seflalados en los pédrrafos anteriores; =--

¢) equipamiento urbano, vivienda y estructura industrial
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urbana; d) suelo urbano, su infraestructura, su subdivi-
sibn o fraccionamiento, su urbanizacifn y su entorno eco
16gico; e) de medios, recursos y sanciones; f) de ejecu-
cibn, control y revisidn de los planes; y g) de lo con--
tencioso administrativo en materia urbana. Estas tres ﬁi
timas categorias de'regulaciones'quedan incluidas en los

correspondientes subsistemas.

Como se puede apreciar, la sola enunciacidn de todas es-
tas categorfas de regulaciones revela que el sistema na-
cional de ordenacidn urbana, apreciado en conjunto, es -
esencialmente normativo juridico, incluso respecto de --
normas propiamemte t&cnicas, puesto que de &stas quedan-
obviamente incliufidas las que imperativamente establecen-
deberes para las autoridades y obligaciones que hacer, -
no hacer o dejar de hacer por parte de los particulares.
Por ejemplo, som de orden técnico la mayoria de las exi-
gencias minimas gqgue debe reunir el Plan Nacional de Desa
rrollo Urbano seg@n el articulo 10 de la Ley General., —--
Del mismo modo han de serlo numerosos requisitos dque pa-
ra los Planes Estatales y Municipales fijan las Leygs,de
Desarrollo Urbano locales o las que complementariamente-
puedan establecer los reglamentos que de estas leyes se-
dicten en el futuro.

Es conveniente precisar que no forman parte de este Sub-
sistema de Regulaciones, las simples recomendaciones me-
todoldégicas ni las conceptualizaciénes u orientaciones -
did&cticas que se puedan formular para la elaboracién --
por los té&cnicos de un Plan de Desarrollo Urbanoc. Tampoc—
co, las alternativas de un anteproyecto de Plan como las

que la Secretaria de Asentamientos Humanos pueda propo--
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ner a las dependencias del Sector PGblico Federal segiin-
la fraccién III del articulo 14 de la Ley General puesto
que lo Ginico que obliga a autoridades y terceros es "la-
alternativa" que constituye el Plan legalmente en vigor. .
Ni menos las indicaciones ilustrativas o sugerencias téc
nicas para la elaboracidn de declaratorias, de las cua--
les la autoridad que debe decretarlas puede prescindir -

discrecionalmente, en ejercicio de su propio imperio.

Es oportuno sefalar también que este Subsistema de Regu-
laciones no es un todo acabado estdtico, desde que por -
ejemplo los Estados estdn haciendo esfuerzos por actuali
zar y coordinar sus legislaciones sobre construcciones,~
urbanizaciones y fraccionamientos con las posteriores Le
yes de Desarrollo Urbano, como igualmente es posible que
contemplen la dictacidn de réglamentos para estas Glti--

mas.

El Subsistema de Medios incluye: a) las autoridades admi
nistrativas en materia urbana, sus funciones y deberes;-
b) los programas, convenios y poliﬁicas convergentes con
el desarrollé urbano; c) las expropiaciones y modalida--

des juridicas y d) la participacidn de la comunidad.

El Subsistema de Recursos, por una parte, a los propia--
mente econbmicos o inversiones piliblicas y, de la otra, -
a los recursos materiales o tecnoldgicos (Articulo 9 ---
fraccidn II; 10 fracciones IV y VI y 11 pérrafo primero-
de la Ley General, y fraccifn VITI del artfculo 4 del De-
creto del 12 de mayo de 1978).

El Subsistema de Sanciones se refiere al conjunto dé -



- 140 -

delitos e infracciones administrativas en que puedan in-
currir los transgresores a las leyes, reglamentos y Pla-
nes de desarrollo urbano, segiin las legislaciones loca--
les, y sus correspondienteés sanciones. (Fraccidn IX del-
artficulo 16 de la Ley General).

El Subsistema de ejecucidn, control {evaluacidén) y revi-~
sién estd contemplado principalmente en la Ley General -
de Asentamientos Humanos, en el Decreto por el cual se -
aprobd el Plan Nacional de Desarrollo Urbano (Diario Of;
cial de la Federacidn de 19 de mayo de 1978) y en el Re-
glamento Interno de la Secretaria dé Asentamientos Huma-

nos y Obras Piiblicas, de 13 de agosto de 1977.

En principio, todos los aspectos de este Subsistema es--
tdn entregados a la Secretaria de Asentamientos Humanos-—
y Obras Piblicas, con la participacién de los Estados, =

Municipios y otras Secretarias de Estado que en esos tex .
tos senala.

El Subsistema contencioso administrative en desarrollo -
urbano ha de estar formado por las 1egisiaciones locales
Que instituyan tribuhales o autoridades administrativas-—
ante los cuales se ventilen las inconformidades que pue-
dan suscitarse con motivo de la expedicién de decretos ¥y
resoluciones administrativas referentes al desarrocilo ur
bano y establezcan las defensas Y recursos procesales --
procedentes, asi como los términos para imponerlos. Todo
ello en cumplimiento por las Legislaturas loccales de lo-

prevenidco en la fraccién A-VI del articulo 16 de la Ley-
General.



Con los antecedentes expuestos, se arriba a la conclu-—--
sidén de que las principales razones que llevaron en 1976
a modificar y adicionar los articulos 27, 73 y 115 de la
Constitucibn Politica Federal y a dictar la Ley General-

de Asentamientos Humanos, como reglamentaria en su mate-
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CONCLUSIONES

1. Reiteramos que la marginalidad es producto de
las modalidades de desarrollo que ha asumido el-
pais, &stas han determinado que el sistema no --
sea capaz de producir empleos en cantidades sufi
cientes y a niveles de remuneracidn adecuados. -
Mientras no se ataquen las causas de dicho pro--
blema, la marginalidad, tanto urbana como rural,
seguird existiendo y probablemente acrecentdndo-

se.

2. Para atacar el problema del empleo en forma -
definitiva no bastan medidas de emergencia como-
la implementacidén de programas de construccidn -
de viviendas (que emplean temporalmente a gran--
des contingentes de mano de obra); se hace nece-
saria una reestructuracidén radical de las formas
de Organizacidn Econfmica existentes. Esta, a su
vez, solo ser& posible mediante formas de Organi
zacidn social y Politica que presionen fuertemen
te para que las politicas de desarrollo que asu-
ma el pails sean formuladas con miras al bienes--

tar de la mayorfia y no de una minorfa privilegia
da.

ria de aquella, fueron las siguientes:
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3. Carencia (a la época) de una norma constitu-
cional que regulara la materia urbana en el mar
co institucional de la funcidn social de la pro
piedad. Esto es, que dicha regulacidn se hicie-
ra sobre la base del principio institucional de
que la Nacién tiene el derecho imprescriptible-
de imponer modalidades a la propiedad privada,-
cuando asi el interé&s plblico lo reclame, prin-
cipio que consagra la funcidn social de la pro-
piedad con el objeto de hacer una distribucidn-
equitativa de la riqueza pGblica, lograr el de-
sarrollo equilibrado del pais y mejorar las con
diciones de vida de la poblacidn urbana y ru---
ral.

Por lo tocante a las caracteristicas de la Ley General -
de Asentamientos Humanos, los antecedentes precedentemen

te relacionados permiten concluir que:

4.La Ley General es reglamentaria, de nivel ---
constitucional, en la materia sobre la cual ver
sa. Por esta razdn pasa a ser la principal de -
las "...medidas necesarias para crdenar los =---
agentamientos humanos... y planear y regular la
fundacibn, conservacidn, mejoramiento y creci--
miento de los centros de poblacifén" a que se re
fiere el pdrrafo tercero del articulo 27 Consti
tucional. Es precisamente la ley gue establece-
"...la concurrencia del Gobierno Federal, de =-
las Entidades y de los Municipios, en el &mbito

de sus competencias, en materia de asentamien--
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tos humanos..." y cuya dictacién ordena la frac
cidn XXIX-C del articulo 73 Constitucional. Co-
rresponde ella a la "Ley... de la materia" a --
que se remiten las fracciones IV y V del articu
io 115 Constitucional.

5. La Ley General distribuye y fija la competen
cia en materia de ordenacidén de los asentamien-
tos humanos, con respecto escrupuloso del siste
ma federal de gobierno y, por lo mismo, de la -

soberania de los Estados y del Municipio Libre.

Asimismo confiere cardcter imperativo indicati-
vo a sus disposiciones respecto de las entida--
des federativas, es decir gque tanto autoridades
como terceros quedan obligados a la observancia
de las normas de la Ley General de Asentamien--
tos Humanos que mandan, prohiben o permiten y a
las de las leyes que conforme a ella se dicten,
como 16 dispone el articulo 5. Respecto de las-
Entidades Federativas, sus disposiciones son in
dicativas en cuanto gue ellas respetan expresa-
mente la soberania de é&stas y su competencia pa
ra regular la materia urbana en la &rbita de --

sus -jurisdicciones.

Ahora bien, conforme al ré&gimen institucional =
establecido en el contexto del pdrrafo tercero-
del articulo 27, la fraccidn XXIX-C del articu-

lc 73 vy las fracciones IV y V del articulo 115-
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de la Constitwucidén Politica General, esas dispo
siciones indicativas pasan a la vez a ser impe-
rativas para las Entidades Federativas, desde -
que la soberania y competencia de &stas debe -- .
respetar el derecho de la Nacibén consagrado en-
las mismas disposiciones constitucionales (invo
cadas) de ordenar los asentamientos humanos a -
través de su &rgano propio, el Congreso de la -
Unidn, en ejercicio del cual derecho dictd la -
Ley General de Asentamientos Humanos con el pre

ciso cardcter reglamentario general.

De lo anterior se colige que, desde el punto de
vista de la aplicacidén arménica de estos princi
plios institucionales, no es concebible que las-
leyes de Desarxollc Urbano y las restantes le--
gislacicnes urbanas locales pudieran contener -
disposiciones gue se aparten o estén en contra-

diccidn con la L.ey General.

Importante es senalar gue la aplicacién de la =
tesis sustentada en materia de expropiaciones -

por la Suprema Corte de Justicia de la Nacid

'J
|

segln se ha desarrollado en los pdrrafos 45 a -
48 para arribar a la conclusidn (precedente) re
sulta plenamente congruente con las razones de-
interés nacional, anteriormente explicadas, gue
movieron a la meforma constitucional de 1976 v-

a la dictacidn de la Ley General.
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6. Por filtima, la Ley General, orienta, encua--~
dra y coordina las legislaciones de desarrollo-
urbano, aseniamientos humanos, fraccionamientos,

construcciones y demds pertinentes.

Es interesante recalcar al respecto que esta ca
racteristica estd fundamentalmente determinada-
por la exigemncia constitucional y legal de que-
la regulaciém urbana, general y eéstatal, como -
igualnente las correspondientes disposiciones -
administrativas, deben guardar la necesaria uni
formidad y coherencia para enfrentar con efi---
ciencia y posibilidades de éxito la problemdti-
ca urbana del pafs en toda su complejidad y mag
nitud.

Finalmente, por lo que dice relacifn con la visidn Qlo——
bal que se ha proporcionado del sistema nacional de orde
nacidén urbana, conveniente es apreciarla al concluir es-
te andlisis desde los dos dngulos que a continuacidn se-
indican.
7. Desde luego, gqueda en claro que de los prin-
cipios de regulacidn urbana sentados en la Consg
titucibn Politica a raiz de las reformas y adi-
ciones de 1976 a los articulos 27, 73 y 115 y =
del contexto de la Ley General reglamentaria --
analizada, fluye inequivocamente un sistema na-
cional de ordemacidn urbana, si bien no bajo es

ta expresa denominacién u otra.
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8. En seguida, la exigencia que este sistema -~
nacional de ordenacidn urbana impone de prdce—-
derse permanentemente al andlisis y revisidn de
los Planes de.Desarrollo Urbano, para su actua-
lizacién y modificacidn, asegura recoger en to-
do momento la realidad urbana nacional, sus mu-
taciones y requerimientos. Y la soberania de --
los Estados (reafirmada) en si y fijada en cuan
to a su comoetenc1a en materia (urbana) garantl
za por su parte ‘que los Planes han de reflejar-
y responder a las peculiaridades locales del fe

némeno urbano.

No puede olvidarse al respecto, como con propie
dad se ha sefialado, que la ordenacidn territo--
rial y urbanistica es una invitacidn continua--
mente abierta a la investigacidn concreta de la
realidad econdmica-social y, en particular (ur-
bano) rural, de un pais dado, en una determina-
da ewvapa de su desarrollo histdérico y en-la =--

perspectiva del mismo.
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