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“Estoy seguro de que no encontraré nunca la respuesta, pero eso no quiere decir que debamos renunciar a plantear la pregunta”

Michel Foucalt

RESUMEN

La presente tesis aborda como tema principal el fenomeno del CRECIMIENTO URBANO desde un enfoque actualizado de esta
problemdtica en la mayoria de nuestras ciudades mexicanas y de Latinoamérica. Se analiza en un inicio dicho fenémeno a partir de un andlisis
conceptual para comprender qué es el crecimiento urbano, cudles son sus antecedentes, sus causas actuales, sus limites, las barreras
territoriales y los patrones de las periferias urbanas caracterizadas por la anarquia.

Posteriormente, a partir de un marco tedrico y con ejemplos de acciones estratégicas empleadas en otras ciudades, se presentan las
caracteristicas mds importantes de la planeacion urbana y sus instrumentos, puesto que su investigacion servird de referencia para analizar el
caso de estudio: Uruapan, Michoacdn, que es una ciudad media en el interior de la Republica Mexicana.

En el caso de estudio se evidencia el crecimiento urbano andrquico en esa ciudad, pese a que se cuenta con una planeacion urbana
desde 1983 (hace 20 aiios) y también, mediante matrices de evaluacion se demuestra la ineficacia de su planificacion (gestion) de los PDU's
(planes o programas de desarrollo urbano), debido a la falta de instrumentos, programas, proyectos y de capacidad técnico-administrativa
del municipio.

No obstante, el objetivo final de este trabajo de investigacion va mds alld de demostrar una hipodtesis, de profundizar en el
conocimiento sobre el fenémeno del crecimiento urbano o demostrar el fracaso de la planeacion urbana en Uruapan. La contrastacion de la
hipotesis ha llevado a reflexionar después ¢ Como controlar el crecimiento urbano? De tal manera que eso es lo que busca este estudio de mads
de 3 anos, encontrar estrategias factibles de instrumentar en dicha ciudad y emitir recomendaciones que al mismo tiempo puedan servir a
otras ciudades del pais.



INTRODUCCION

El interés por estudiar el fendmeno del Crecimiento Urbano surge a
partir de observar el proceso histérico-urbano de Uruapan, Michoacan,
que es una ciudad media que desde 1947 ha mantenido un proceso de
modernidad y crecimiento econdmico, cuya area o “mancha” urbana
entre 1970 (fecha en que se construyé el aeropuerto local) y 1990, se
caracterizd por tener una morfologia muy semejante a un triangulo,
definida por barreras fisicas naturales (cerro de la Charanda, de la Cruz
y el Rio Cupatitzio) y otra artificial (aeropuerto) que contuvieron la
expansién urbana por varios afios, y definieron un perimetro peculiar.
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Plano 1. Crecimiento urbano sobrepasando las barreras naturales y
artificiales en Uruapan, Michoacdn.

A finales del siglo XX, estas barreras que en un momento histdrico
contuvieron a la ciudad, terminaron siendo superadas dando como
resultado un crecimiento urbano sin precedentes, poco planificado,
generandose nuevas periferias y expandiéndose territorialmente el
area urbana sin una integracién a la estructura urbana central. Durante
dicho crecimiento urbano acelerado y andarquico de las ultimas tres
décadas, el gobierno municipal ha contado con instrumentos de
planeacién urbana (planes o programas de desarrollo urbano), sin
embargo, han sido ineficaces para controlar el fenémeno.

Asi que el objetivo general de esta investigacion consiste en
determinar recomendaciones y criterios en el desarrollo de acciones
mas efectivas para asegurar que el Plan o Programa de Desarrollo
Urbano (PDU) se lleve a cabo conforme a sus objetivos y estrategias,
revisando particularmente el fendmeno del crecimiento urbano.

El cuestionamiento principal de la investigacion surge de reflexionar
éPor qué a pesar de que en Uruapan, Michoacdn se cuenta con un
plan éste no ha sido suficiente para controlar el crecimiento
urbano?... y entonces también surge el cuestionamiento sobre si... ¢Se
requieren nuevas estrategias e instrumentos para lograr mas
efectividad de los planes? ¢Es posible encontrar en otras ciudades
ejemplos de acciones exitosas que puedan retomarse en Uruapan?

A los cuestionamientos planteados, se parte de la hipdtesis de que a
pesar de contar con un Plan o Programa de Desarrollo Urbano (PDU),
éste no ha sido suficiente para controlar el crecimiento urbano
anarquico en Uruapan, Michoacin debido a la ineficacia’ en la
planeacion de las estrategias y su instrumentacién.

! Eficacia: “Capacidad de lograr el efecto que se desea o espera” (RAE).
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La necesidad de estudiar e intervenir en el fendmeno del
Crecimiento Urbano es clara y urgente. Al respecto, Quiroga (1987:
105) advierte que “el crecimiento andrquico y cadtico... ha acentuado
las disparidades regionales econdmicas y sociales y los problemas de
urbanizacion y vivienda en nuestro pais”. Bazant (2001) seifiala que
actualmente el crecimiento urbano no planeado representa dos
terceras partes de la expansion fisica de las ciudades.

Asimismo el funcionario mexicano Omar de Lassé Cafias asevera que
“la planeacion no es un lujo, sino una necesidad, si verdaderamente
queremos ciudades modernas, mds humanas y habitables, que eviten
en el futuro el caos y la ingobernabilidad. Es necesario actuar ya, con
todas las voluntades y los instrumentos financieros, técnicos, de
planeacion y prospectiva para que el futuro sea mejor para nuestros
ciudadanos” (El Economista, 2011).

Luego entonces, ante un panorama de muchos planes y pocas
acciones surge la “necesidad de impulsar al Estado con un cada vez
mayor cardcter ejecutivo y promotor del desarrollo de las ciudades y no
sélo como un disefiador de regulaciones o normas urbanisticas (PUEC-
UNAM, 2000: 67).

Entonces, el reto actual consiste en que los urbanistas dejen de
planear meramente normatividades y se centren en generar
estrategias, asi como suficientes instrumentos adecuados para lograr
mayor eficacia en la planeacién urbana. Finalmente, cabe decir que se
espera que la presente tesis sirva como bibliografia basica para
estudios posteriores sobre el fenédmeno del crecimiento urbano y que
los criterios y recomendaciones emitidas al caso de estudio, puedan ser
retomadas y aplicables también a otras ciudades de nuestro pais.

Metodologia

El presente trabajo es resultado de una investigacién documental y
en campo, estructurada en cuatro capitulos. En el primer capitulo “E/
fenémeno del Crecimiento Urbano” se presenta un marco conceptual,
tedrico e histérico sobre dicho fenédmeno, asi como sus procesos y
caracteristicas principales. En el segundo capitulo “Planeacion Urbana
de las estrategias y su instrumentacion”, se exponen las caracteristicas
de éstas con el objetivo de tener un marco de referencia para generar
indicadores que permitan diagnosticar el caso de estudio en el
siguiente capitulo. Este capitulo parte del supuesto de que ya existen
acciones estratégicas mas efectivas en otras ciudades y que pueden ser
retomadas en nuestra ciudad.

En el tercer capitulo “Caso de estudio: Uruapan” se lleva a cabo un
estudio particular sobre el crecimiento urbano en esta ciudad y se
realiza un diagnodstico sobre el nivel de efectividad en las estrategias e
instrumentos derivados de su Programa de Desarrollo Urbano (PDU)
actual. Es asi que en el cuarto capitulo “Estrategias de Planificacion:
recomendaciones y criterios” se parte del diagndstico realizado en el
capitulo tres y se presentan las propuestas para lograr mayor eficacia
en la planificacion del crecimiento urbano para el caso de estudio.

De tal manera, que el desarrollo de esta investigacion sigue un
procedimiento que va de “lo general” a “lo particular”, por ello antes de
hablar del fendmeno del crecimiento urbano y las estrategias e
instrumentos en Uruapan, se revisaran y estudiaran estas variables de
manera general previamente, para contar con mejores herramientas
conceptuales de analisis, que nos permitan posteriormente
diagnosticar el caso de estudio y emitir adecuadamente algunas
recomendaciones y conclusiones al final de la investigacion.

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan, Michoacan



CAPITULOI
EL FENOMENO DEL CRECIMIENTO URBANO

Este primer capitulo tiene por objetivo particular investigar sobre las
caracteristicas principales del Crecimiento Urbano, asi como sus
conceptos relacionados, procesos, causas y consecuencias, ya que se
pretende que la presente tesis coadyuve a la construccidn actualizada
de un marco tedrico para comprender mejor este fenémeno.

El capitulo estd estructurado en primer lugar por una Delimitacion
Conceptual, ya que es muy importante establecer qué se entendera por
Crecimiento Urbano a lo largo del presente estudio. Se presentan
también algunas definiciones (Durdn, 2007; SEDESOL, 2000; Unikel,
1976) que tratan de esclarecer algunos conceptos como el Desarrollo
Urbano, la Consolidaciéon y la Urbanizacion.

En segundo lugar el subtema de Antecedentes presenta brevemente
como surge el fendmeno de lo “urbano”, cuando inician los factores
que han detonado la “urbanizaciéon” y como este proceso ha sido un
antecedente histérico importante para el fendmeno del Crecimiento
Urbano.

Enseguida y tal vez el subtema mds destacable es el de Causas
Actuales del Crecimiento Urbano, ya que generalmente este fendmeno
se aborda desde un enfoque clasico asociado a la Urbanizacién y no
directamente a la dindmica actual del proceso de expansidon urbana. Es
asi que este capitulo analiza el fendmeno con un enfoque actual sin
confundir “urbanizacién” con “crecimiento urbano”.

Cabe destacar, que no se encontrd alguna bibliografia que de
manera integral y actualizada aborde las verdaderas causas del
Crecimiento Urbano, ya que aunque mucha se presenta con este titulo,
en el fondo estan refiriéndose a la Urbanizacidn.

De tal manera, que el gran reto ha sido en construir a partir de
varios autores (Maya y Maycotte, 2011; Mosquera y Ahumada, 2005;
Topalov, 1983; Urriza, 2006; Von Thiinen, 1826) un nuevo marco
tedrico y conceptual actualizado sobre el Crecimiento Urbano.

Otro subtema es el de las Limitantes, en el cual después de haber
comprendido las causas, también se deben conocer otras circunstancias
gue delimitan o inhiben el Crecimiento Urbano de las ciudades. Es por
ello que se profundiza en los denominados “limites y barreras” que
suelen existir en un territorio urbano, asi como su clasificacion en
naturales y artificiales.

El Capitulo | termina exponiendo una sintesis de las Periferias, que
en su mayoria han surgido como consecuencia de un proceso anarquico
de crecimiento urbano. Con el apoyo de varios autores (Alonso, 1987;
Bazant, 2001; Borja, 2003; Delgado y Galindo, 2006; Linddn, 2003;
Salingaros, 2005) se presentan las caracteristicas mas importantes que
generalmente las distinguen en nuestras ciudades mexicanas, como sus
patrones socioecondmicos, sus impactos en el medio ambiente, su
estructura urbana y las condiciones de las viviendas.

Por ultimo, es muy importante destacar que a lo largo de la presente
investigacion se emplea el término de “plan” para referirse de manera
genérica a cualquier Plan o Programa de Desarrollo Urbano (PDU), sin
importar, la escala de aplicacidon territorial, el cual es llamado en
ocasiones también Plan Director o Plan Maestro de una ciudad.

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan,
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DELIMITACION CONCEPTUAL

La presente investigacion tiene por objeto de estudio al fenémeno
del crecimiento urbano, por lo cual es muy importante establecer qué
se entendera por este concepto a lo largo del presente estudio.

Crecimiento vs Desarrollo

Sobre Crecimiento, nuestra legislacion urbana la define como “la
expansion fisica de los centros de poblacion” (LGAH, art. 2), y el
gobierno federal sefiala que “es una expansion geogrdfica-espacial... de
la ciudad... por extension fisica territorial del tejido urbano. Esta
expansion puede darse en forma espontdnea (andrquica) o en forma
planificada (equilibrada), no implica cambios cualitativos; unicamente,
cuantitativo” (SEDESOL, 2000).

De tal manera que en esta tesis por Crecimiento Urbano se
entendera al proceso cuantitativo de expansion fisica, continua, e
irreversible del drea urbana de una ciudad, independientemente de sus
limites politicos. Por lo tanto, ha de entenderse a lo largo de la presente
investigacion que Crecimiento Urbano es sindbnimo de Expansion
Urbana, asi como de crecimiento o expansion del area urbana.

Por el contrario, no debera confundirse el término de Crecimiento
Urbano con el de Desarrollo Urbano, ya que este ultimo es un proceso
cualitativo, el cual puede definirse como: “un proceso de adecuacion y
ordenamiento, a través de la planeacion del medio urbano, en sus
aspectos fisicos, econémicos y sociales; implica ademds de la expansion
fisica y demogrdfica, el incremento de las actividades productivas, la
elevacion de las condiciones socioecondmicas de la poblacion, la

conservacion y mejoramiento del medio ambiente y el mantenimiento
de las ciudades en buenas condiciones de funcionamiento” (SEDESOL,
2000).

De tal manera que el Crecimiento Urbano es parte importante del
Desarrollo Urbano mas no determinante del mismo, puesto que a pesar
de ser dos procesos distintos pero relacionados entre si, existe la
posibilidad de que el desarrollo no sea el esperado a pesar del
crecimiento, ya que se puede dar el uno sin el otro. En otras palabras,
el Desarrollo Urbano no se enfoca en lo territorial exclusivamente, sino
en la evolucion integral de la ciudad como sociedad, atendiendo
también a otros aspectos como la calidad de vida de sus habitantes y el
desarrollo de su cultura, ciencia, arte, literatura asi como sus procesos
econdmicos, politicos y sociales. Mientras que el Crecimiento Urbano
es la accién cuantitativa de extender o ensanchar territorialmente un
area urbana.

Area urbana

Asi que si nuestro fendmeno de estudio se refiere al crecimiento de
un area urbana, se vuelve fundamental saber qué entenderemos por
dicho concepto. Sélo partiendo de identificar un area urbana actual, se
pueden comprender y analizar sus procesos de expansion territorial.

Sobre drea urbana ésta ha sido definida como: “la ciudad
propiamente dicha, definida desde todos los puntos de vista
(geogrdfico, ecoldgico, demogrdfico, social, econdomico, etc.) excepto
politica o administrativamente. En otras palabras drea urbana es el
drea habitada o urbanizada, con usos del suelo de naturaleza no
agricola, y que, partiendo de un nucleo central, presenta continuidad

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan,
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fisica. Esta envolvente urbana, salvo excepciones, no coincide con el
limite politico o administrativo de la ciudad...” (Unikel, 1976:28).

Es decir, el “drea urbana” origina la “mancha urbana” de la ciudad,
por su continuidad fisica en todas direcciones y no por los limites
politico-administrativos, sino por el contorno de sus periferias. No se
habla del drea urbana en funcién del limite normativo de un centro de
poblacién, sino que “la delimitacion de la mancha urbana se determina
con base en la continuidad de las construcciones” o en algunos casos
por las vialidades locales (Durdn, 2007: 26).

En términos estrictos el concepto de “drea urbana” no equivale al
de “ciudad” sino al de “mancha urbana”. Principalmente, la diferencia
radica en los limites y la escala, es decir, el territorio de una ciudad o
centro de poblacién se subdivide estratégicamente en drea urbana
(actual), urbanizable y no urbanizable. Por lo tanto, la superficie de una
“ciudad” serd mayor al de su “drea urbana”, porque aun cuando dentro
del territorio politico-administrativo de una ciudad existen usos de
suelo no urbanos como bosques, sembradios o cuerpos de agua, éstos
no forman parte del area urbana. Sin embargo, si tienen cabida dentro
del area urbana los predios desocupados, es decir, los lotes baldios, ya
gue pertenecen al tejido urbano.

Crecimiento vs Consolidacion
Los procesos de Crecimiento Urbano originan también procesos de

Consolidacion Urbana, que consiste en que con el paso del tiempo las
nuevas periferias experimentan cambios urbanos como la mejoria de su

imagen urbana, el incremento de la densidad e intensidad del suelo, la
introduccién de infraestructura y servicios urbanos, construccién de
equipamientos, asi como ampliacién de vialidades. En este sentido, lo
recomendable es que las periferias urbanas concluyan adecuadamente
sus procesos de consolidacion antes de comenzar nuevamente sus
procesos de crecimiento. Ademas, una periferia que resulta de un
“crecimiento” anarquico o disperso tarda mas en lograr su
“consolidacion” que aquella que resulta de la planeacidny el control.

De tal manera que la dinamica territorial de las ciudades sucede a
partir de dos procesos: el de crecimiento y el de consolidacién, los
cuales pueden ser planeados o no planeados, anarquicos o controlados,
lentos o rapidos... Estos procesos son centrifugos y ciclicos en el
tiempo, es decir, sucede: Crecimiento-Consolidacion-Crecimiento-
Consolidacion y asi sucesivamente... (grdfico 1.1).

Por lo tanto, los procesos de crecimiento-consolidacion son de
cardacter dindmico, temporal y sobre todo ciclico, ya que un drea urbana
en un determinado momento puede ser una periferia extrema, pero
afios después puede llegar a integrarse con el tejido urbano central y
dando oportunidad para que surjan nuevas periferias como resultado
una nueva etapa de crecimiento urbano.

Cabe mencionar que las politicas de desarrollo urbano en varias
ciudades mexicanas buscan en las periferias un ritmo de crecimiento
moderado, mientras que en anillos centrales o intermedios se pretende
intensificar sus procesos de consolidacidén, con el objetivo de lograr
areas urbanas compactas y con mayores densidades.

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan, Michoacan



Momento 1

Simbologia

[] Densidad muy baja

Densidad baja .

| Densida media C

- Centro Urbano
Densidad alta

. Densidad muy alta
> Anillo periférico

Grdfico 1.1 La dindmica entre los procesos de crecimiento y consolidacion urbana

Momento 2

Momento 3...

Gentro Urbano ™

Fuente: elaboracion propia con base en la interpretacion tedrica de Bazant (2001)

Control

Otro concepto muy importante de delimitar es el de “control”, el
cual entenderemos por su significacion mas simple que se refiere al
dominio o mando de un objeto. De tal manera que cuando existe un
control del crecimiento urbano, se contribuye a que las nuevas
periferias se generen y consoliden de forma planeada mediante PDUs,
regulada, mas no de forma anarquica y espontdnea por particulares.

ANTECEDENTES

Para comprender el origen del Crecimiento Urbano es necesario
revisar antes los fendmenos de lo urbano y la urbanizacion, puesto que
constituyen sus antecedentes fundamentales. El andlisis histérico
presenta cronoldgicamente primero al fenémeno de lo urbano, luego
del de la urbanizacién y posteriormente el del crecimiento urbano.

Las primeras ciudades y la definicion de lo urbano

Los primeros asentamientos son resultado de un cambio de vida
ndmada a sedentaria de la poblacion humana, que tras el paso de miles
de afos se volvieron urbanos dando origen a civilizaciones como
Mesopotamia (3500 a.J.C.), Egipto (3000 a.l.C.), China e India (3000-
2500 a. J.C.) hacia el final del periodo neolitico. Dichas sociedades
pudieron desarrollarse gracias a sus capacidades técnicas y a su
organizacidon social, que les permitieron producir mas de lo que
necesitaban para subsistir. Surgieron por consiguiente nuevas
actividades humanas diferentes a las de la agricultura en estas
ciudades, principalmente las religiosas, administrativas, politicas,
militares, artisticas, cientificas y comerciales.

Estos asentamientos iniciales fueron determinados por los procesos
de produccién que favorecieron otros cambios socio-espaciales, como:
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“la existencia de especialistas no productivos a tiempo completo (tales
como sacerdotes, funcionarios o trabajadores de servicios); poblacion
de talla y densidad suficientes; existencia de un arte peculiar; concentra
el excedente de produccion; Estado; arquitectura publica monumental;
comercio a larga distancia; existencia de clases sociales” (Childe, 1950:
4-5; citado en Castells, 1974: 18).

De tal manera que la ciudad se origind como un lugar geografico
donde una sociedad instald6 una superestructura politico-
administrativa, desarrollando la técnica y su organizacion social como
consecuencia de nuevos procesos de produccién y divisién de la fuerza
de trabajo.

Es asi que lo urbano es lo que hace presencia a una ciudad y por lo
tanto, lo opuesto a lo rural, al campo (Choay: 1994). La ciudad es
aquella conformada por el tamafio de poblacién, su estatus politico-
administrativo, su alta densidad, su contigliidad su alta densidad, su
contigliidad de construcciones, sus actividades no agricolas, sino
derivadas de la industria, el comercio, el transporte; su organizacién
social y politica mas compleja, donde hay control e intercambio del
excedente (Cortés, 2010).

Es asi que el origen de fendmeno urbano se remonta
histéricamente al surgimiento de las primeras ciudades como Ur y
Uruk en la antigua Mesopotamia, Menfis y Tebas en Egipto, Atenas y
Esparta en Grecia, asi como Roma y Tarraco en el Imperio Romano. En
México, se tiene registrado que los primeros centros urbanos se
establecieron desde hace 4500 afios en la época precolombina vy
sobresalieron ciudades como La Venta, San Lorenzo, Tres Zapotes,
Cuicuilco, Teotihuacdn, Tenochtitlan, Tula y Palenque.

La industrializacion y el proceso de urbanizacion

Estudiar el proceso de Urbanizacion es necesario para comprender
el fendmeno urbano (Castells, 1974: 13) y por consecuencia Su proceso
de crecimiento. Sobre la urbanizacidn, la escuela demografica-ecolégica
la define como “un proceso de concentracion de poblacion en virtud de
cual aumenta la proporcion de la poblacion urbana con relacion a la
total de un territorio” (Eldridge, 1963 citado en SEDESOL, 2000).

Desde la perspectiva sociolégica se entiende a la urbanizacién como
“la concentracion espacial de la poblacion a partir de unos
determinados limites de dimensidn y densidad”... donde existe también
“la difusion del sistema de valores, actitudes y comportamientos que se
resume bajo la denominacion de ‘cultura urbana’” (Castells, 1974: 15).
Es decir, el umbral para diferenciar a lo urbano de lo rural va mas alla
de analizar variables como tamafio de poblacidn, actividades
econdmicas o equipamientos en el sitio. Si bien pueden ser factores
importantes para establecer la cuestién urbana, también es
determinante el sistema cultural que caracteriza a nuestra sociedad
industrial capitalista.

De tal manera que los fendmenos urbanos tanto en Europa como en
México y el resto del mundo, habrian de cambiar radicalmente a partir
de la Revolucién Industrial a mediados del siglo XVIII, que propicio las
migraciones masivas del campo a la ciudad vy acelerd
incontroladamente el proceso de urbanizacién. A partir de estos
cambios industriales y urbanos se iniciéd un nuevo fenémeno mundial
que acelerd el crecimiento urbano a un ritmo jamas experimentado por
las primeras ciudades del mundo antiguo.
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La Revolucién Industrial (1760-1860) iniciada en Inglaterra no sélo
fue un periodo de transiciéon del mercantilismo al capitalismo, de los
inventos y los nuevos métodos de produccién, sino que también
implico el acelerado crecimiento de la poblacién urbana. Las
transformaciones socio-industriales y del espacio urbano, provocadas
por la industrializacion, la tecnificacion del campo y los progresos
tecnolégicos, dieron lugar a un acelerado proceso de urbanizacion
(grdfico 1.2).

Grdfico 1.2 Ciudad Industrial: Londres S. XVIII
Fuente: google.com.mx

Esta velocidad de urbanizacion no generé inmediatamente un
crecimiento urbano de las ciudades, sino que inicialmente
incrementé las densidades de poblacidén (hab/ha) y por lo tanto,
surgieron grandes problemas como el hacinamiento, la ocupacidn
del 100% de los terrenos urbanos, los de salud, las calles angostas y
la mala calidad constructiva de las viviendas.

Estos nuevos cambios no fueron resistidos por mucho tiempo por
las dreas urbanas existentes y entonces sobrevino lo inevitable: el
crecimiento urbano explosivo de las ciudades europeas. Ante este
nuevo fendmeno, algunas ideologias de la época, como el paradigma
del “laissez faire” (dejar hacer), no consideraban como prioritarias las
soluciones urbanisticas a estos problemas derivados del acelerado e
incontrolado crecimiento urbano.

La urbanizacion mads importante en México no es inmediata a la
Revolucion Industrial como sucedid en Europa, sino que sucede hasta el
siglo XX, ya que el grado de urbanizacion todavia era muy bajo en
México puesto que la gran mayoria de la poblaciéon vivia en el medio
rural. Fue entre 1940 y 1970 que México experimentd especialmente
un acelerado proceso de urbanizacién, al cual se le denominé como el
“periodo de la urbanizacion rdapida” (Unikel, 1976), asociado al proceso
industrial tardio denominado de “sustitucion de importaciones”, con
una urbanizacién muy distinta a la registrada en paises industrializados

Sin embargo, esta urbanizacidon y crecimiento urbano no se vid
acompafiada paralelamente por una planeacién urbana y regional, ya
qgue no existieron en esos afios politicas nacionales e integrales en
materia territorial y las pocas que hubo se dieron ademas de modo
aislado. Al respecto, Villasefor (1982: 96) sefala que “las unicas y
parciales medidas tomadas en planeacion urbana, fueron las de dotar
de infraestructura, servicios y equipamiento a las principales ciudades”
y que como consecuencia “el sector asentamientos humanos inmerso
en esta problemdtica de desacuerdo operacional, le produjo serias
deficiencias y carencias en su funcion administrativa, para controlar y
regular el desarrollo urbano”.
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Hoy en dia, a nivel mundial el proceso de urbanizacion se ha
fortalecido debido al aumento de la poblacion urbana y Ia
transformacion en el sistema de ciudades. A comienzos del siglo XX sélo
existian 16 ciudades en el mundo con mas de un millén de habitantes,
pero para el afio 2000 se estimaron mas de 500 ciudades con este
tamafio de poblacion. De tal manera que el siglo XX ha sido
considerado como el siglo de la urbanizacién, sobre todo después de
los afios 50°s.

Como resultado de la urbanizacién en México se ha pasado de
tener un Sistema Urbano Nacional en 1803 compuesto por 9 ciudades
(Garza, 2003) y con menor poblacién, a uno conformado por 364
ciudades para el afio 2005, transformandose también la tendencia de
un sistema de localidades monocéntricas a policéntricas.

Por dltimo, cabe afiadir y aclarar que el concepto de urbanizacion
se explica por fendmenos demografico-sociales que se refieren a “una
mayor concentracion de poblacion en un espacio territorial
determinado” (Velarde en Ferndandez y Rivera, 2011:5).

Sin embargo, en el contexto politico y gubernamental suelen
emplear erréneamente el término de urbanizacion para referirse a “la
introduccion de servicios bdsicos en un terreno o la transformacion del
suelo rural a urbano para el desarrollo de actividades secundarias y
terciarias, la edificacion en las periferias, las fusiones, subdivisiones y
fraccionamientos de dreas y predios, los cambios en la utilizacion y
régimen de propiedad de predios y fincas, la introduccion de redes y
servicios, etc.” (SEDESOL, 2000). Esta tesis en todo momento emplea el
concepto de urbanizacién asociado a las teorias clasicas y no a las
definiciones que actualmente han deformado el significado original.

Factores de la urbanizacion

El crecimiento urbano se puede explicar por factores econdmicos,
asociados a los procesos de industrializacién y la concentracién del
capitalismo, que detonan la blusqueda de empleo en las ciudades, la
abundancia de mano de obra calificada, la concentracién de fabricas-
empresas y la posibilidad de establecer relacion estrecha con otras
industrias del ramo.

Las ciudades capitallistas, resultantes de la industrializacién, han sido
nodos de atraccion por su facilidad de acceso al mercado nacional e
internacional, porque se tienen a la mano servicios auxiliares, por
ejemplo, las agencias de publicidad y proveedores mayoristas, asi como
por la concentracién de las fabricas y de la poblacidn, lo cual repercute
en menores costos de produccion.

Por numerosos factores’ como la desocupacién de mano de obra
del campo por introducciéon del modo de produccién capitalista, las
oportunidades laborales que representa la ciudad ante los habitantes
rurales, las crisis econdmicas constantes que han impactado mas al
sector agricola o las condiciones insalubres, histéricamente han llevado
a incrementar la migracion de gente del campo a la ciudad, en busca de
mejor calidad de vida.

Estos procesos de “urbanizacion” han sido de gran importancia
desde comienzos del siglo XX, cuando nuestro pais sufrié una transicion
de poblacion de ser predominantemente rural a una de tipo urbana,
debido a que el numero de habitantes en poblaciones urbanas ha ido
en aumento y en poblacién rurales ha disminuido (grdfico 1.4).

2 . . .
Los cuales son muy complejos, pero esta tesis no pretende profundizar.
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Entre 1940 y 1970 sobresalieron las nuevas politicas nacionales de
impulso a la economia, basadas en el “modelo de sustitucion de
importaciones” y la modernizacion de actividades agricolas de
exportacién, que desde luego se concentraron en las dreas urbanas,
razon por la que contribuyeron a mantener dicha migracion campo-
ciudad en esa etapa conocida como el “periodo de urbanizacion

rdpida” que aceleré el proceso de urbanizacién en México.

1910 1915 1920 1925 1930 19365 1940 1945 1990 196 190 1966 190 1945 1980 1986 190 195 2000 06 2010 . e . .y . /
Otro factor que contribuyé a la urbanizacién nacional, ademas de

Grdfico 1.3 Poblacién en México 1900-2010 las politicas econdmicas y de la migracién campo-ciudad fue el
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos estadisticos de INEG, acelerado incremento natural de la poblacién, sobre todo entre 1940 y

actualizados el 11 de Julio de 2012. o L o, i
1965, ya que el crecimiento demografico registré en estos periodos sus

100% - . tasas anuales mas altas (grdfico 1.5).
—— PO .
90% S ——— iLfSE’EURAL 77.8% 87,397
80% Sa hab.urbanos (2010) 40-———————- —————— r—————— Jmmmmmmm— e m——————— r———-- - T —4--
AN v G i : : : : : :
ab.urbanos
o S T S I A — —— I E— i
. .
60% . e o0 30)o—_ T IS L [ i
50% ~s ~ hab. urbanos (1970, } } : } }
%6 =10.886 hab. urbdnos b= 251 1 T H 5
40% 42.6% =10,986 hab. by Egg_lﬁh;lngﬁ%o) ~~~~~~ i i i i i
-~ | enseL - ______ - e S
30% Lw"@ ‘~._-________ 2.09 }r }T 7} lr 1 j\
20% y 15— I fm e [ B EE.
o | | | | | |
10% 12% =|1890 hab. urbanos (1910] 1 0 1 L 77777777 L 77777777 i 777777777777777777 L 7777777 l 77777777 J77
" | | | | | |
| | | | | |
1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 0.54--------—- s B B S
0.0 l l l | | |
Poblacion urbana - ======= Poblacion rural 1940 1950 1960 1965 1970 1980 1990 2000
Grdfico 1.4 Porcentaje de poblacion urbana y rural 1900-2005 Grdfico 1.5 Tasas de crecimiento anual de poblacién
Fuente: elaboracion F.)COP(;,(.J a qulr de grdfico 1.3y dat?s es'tadlst/cos de en México 1940-2000
INEGI, Informacion disponible en www.cuentame.inegi.org.mx Fuente: Cordera, 2011
De tal manera que hacia 1910 poco mas del 10% de la poblacién en “Segun los expertos en el tema, de no haberse frenado este
Meéxico vivia en localidades urbanas (1890 habitantes); en 1950 poco crecimiento demogrdfico, la poblacion actualmente hubiese duplicado
menos del 43% (17,705 habitantes); en 1990 el 71% (57,930 habitantes) su volumen” (Cordera, 2011), equivalente a 224,672,000 habitantes, es
y para 2010, este porcentaje aumento a casi 78% (87,397 habitantes). decir, el doble de 112,336,000 habitantes (grafico 1.3).

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EIl caso de Uruapan, Michoacan m_



Sin embargo, en México a partir de 1970 el proceso de migracién
intranacional campo-ciudad® registré una desaceleracidn que continda
hasta la fecha. Hoy en dia a pesar de haberse incrementado el grado de
urbanizacién®, que en 1900 era del 10.5%, en 1940 del 20%, en 1970 del
44.9% (Unikel, 1979) y que actualmente es del 77.8% (INEGI, 2010), las
tasas anuales han disminuido, lo cual indica que continda en aumento
el proceso de urbanizacion pero de manera mas lenta (grdfico 1.6).

% poblacién urbana
tasas

1900 1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

E Grado de urbanizacion (GU) Tasa de urbanizacion (TU)

Grdfico 1.6 Evolucion de la urbanizacion en México 1900-2010

Fuente: Elaboracion propia, segtin datos 1900-1950 retomados de Garza, 2000.
Los valores de GU a partir de 1950 son datos oficiales de INEGI (2010).

Esta desaceleracién a partir de 1960 es atribuible a varios factores,
como la reduccion de la migracion campo-ciudad asi como los nuevos
patrones de fecundidad en las localidades urbanas, tendientes a reducir
el nimero de hijos por mujer, asi como el tamafio de las familias.

3 . . . . o
Tanto a ciudades grandes como medias e inclusive pequefias.
4 . .2 . .
Proporcion de la poblacion total que habita en localidades urbanas.

CAUSAS ACTUALES DEL CRECIMIENTO URBANO

Aunque la urbanizacion es el antecedente histdrico mas importante
que habia contribuido por muchos afios al crecimiento urbano en las
ciudades de nuestro pais, en la actualidad este proceso ya no
representa un factor determinante, sino que existen otras variables que
han influido en la expansién de las areas urbanas, tales como el valor
del suelo en el mercado inmobiliario, la disponibilidad de
infraestructura y servicios, la propiedad y tenencia de la tierra, la
aparicidon de nuevos subcentros urbanos asi como factores politicos.

Es fundamental ahora precisar que el andlisis de los factores del
crecimiento urbano debe realizarse teniendo presente la evolucidn y
transformacion de cada ciudad, asi como el area geografica en que se
ubica. Es decir, se presentan las causas que comunmente favorecen la
extensién de las ciudades, pero ello no significa que se expliquen por
igual para todas las ciudades ni con la misma intensidad.

Aspectos demogrdficos

Histéricamente existieron asentamientos humanos como Ur, Jerico,
Roma y Atenas, Londres, Ndpoles y Paris, que destacaron por un
crecimiento espontdneo debido a factores naturales de natalidad y la
mortalidad. Las causas del crecimiento urbano en esas antiguas urbes
hasta entonces se debian principalmente al crecimiento demografico, el
cual fue importante, pero el sélo se controlaba.

Sin embargo, a mediados del S. XX cuando se dieron los avances en
materia de salud, el incremento demografico fue alarmante vy
representd en esa época un factor determinante para el crecimiento
urbano de muchas ciudades en el mundo.
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En México, hoy en dia, la poblacién crece a una tasa promedio anual
de 1.8%, a diferencia de la década de los sesenta que alcanzo su nivel
maximo de 3.5%. Al analizar las tasas de crecimiento poblacional de
1995, 2000 y 2005 (grdfico 1.5) se observa que ha disminuido el ritmo
de crecimiento de la poblacidon, es decir, que de 1965 a la fecha ha
habido una disminucién en las tasas de natalidad. Una causa
fundamental de esta desaceleracién del crecimiento demografico es el
descenso en la fecundidad, promovido por las politicas publicas en
materia de control de natalidad, que tienden a reducir el nimero
promedio de hijos.

Actualmente en varias ciudades de nuestro pais y otras
latinoamericanas, la influencia del crecimiento demogrdfico sobre el
fendmeno del crecimiento urbano es muy limitada. Adn cuando el
incremento de la poblaciéon continda siendo importante ya no es
determinante para el crecimiento urbano, ya que las tasas de
crecimiento demografico estan bajando y por el contrario, la expansion
territorial continla a tasas cada vez mas altas y de forma cada vez mas
dispersa, en muchas ciudades o metropolis (grdficos 1.7 y 1.8).

Este fendmeno en diferentes direcciones de las variables poblacion
y superficie, posicionan al crecimiento demografico como una
causalidad minima para explicar el crecimiento urbano en la actualidad.

Al respecto Urriza (2006) senala que “si bien la baja tasa de
incremento poblacional no representaria una demanda importante de
tierras, las tendencias del mercado (respaldadas por la normativa)
promueven un patrén de expansion urbana en baja densidad, con los
mayores costos que ello supone para la ciudad”. Es decir, que influyen
mas las tendencias de mercado que el incremento de poblacion.

Grdfico 1.7 Crecimiento urbano en
la Zona metropolitana de Toluca
Fuente: Juan Carlos Centella Gomez,

Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial, SEDESOL.

ARNO POBLACION (hab) | SUPERFICE (HAS.) | DENSIDAD (hab(ha) |

1980 534,052 1,294.62 413

2000 1,471,146 23,977.29 61

2005 1,533,052 29,743.45 52

2009 1,775,337 32,754.93 54
INCREMENTO 3.32VECES | 25.3 VECES [ 7.64 veces MENOS

DENSIDAD ACTUAL: 54 hab/ha

o

. - N
Grdfico 1.8 Crecimiento urbano en % %

. by

la Zona metropolitana de Puebla '

Fuente: Juan Carlos Centella Gomez, - o B i

Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial, SEDESOL.
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Factores de mercado inmobiliario: valor y renta del suelo

Las teorias de la renta del suelo intentan explicar por qué y cémo el
valor del suelo constituye la primera consideracion de los factores que
explican los usos del suelo, la estructura urbana y por supuesto, el
crecimiento de las ciudades.

Von Thiinen explica que el valor o renta del suelo esta en funcién
de su localizacion y se incrementa a medida que se acerca al Mercado
Central, es decir, que la renta del suelo va de mas (en el centro urbano)
a menos (en la periferia extrema mds alejada) (grdfico 1.9).

valor maximo
Grdficol.9 Modelo de Von Thiinen
Fuente: elaboracion propia segun la interpretacion

del modelo original.

a s fana

Distancia

Valor
del suelo

Centro|urbano | | Periferiajurbana
| I | |
| I | |

| Alto valor del suelo |Medi0 valor del suel0| Bajo valor del suelo |

Asi que uno de esos factores que estan detonando el crecimiento
urbano es el valor y renta del suelo, debido en gran parte por el modelo
econdmico capitalista y de la limitada intervencidn del Estado. Por la
falta de definicién y aplicacién de una politica real de Desarrollo Urbano
y de Vivienda, se ha propiciado que sean los constructores vy
promotores privados de vivienda los que tengan el principal control del

mercado inmobiliario del suelo urbano y por lo tanto del crecimiento
urbano. Aunque cabe decir que aunque un promotor se beneficia
econdmicamente de esta situacidon también satisface la demanda del
mercado de vivienda, que el Estado no ha podido ofrecer cabalmente.

Razoén por la cual, ante la ineficacia de las politicas de vivienda y
desarrollo urbano por parte del Estado Mexicano, el sector inmobiliario
hoy en dia juega un rol importante en el fenémeno del crecimiento
urbano, sobre toda en aquellas periferias alejadas del tejido urbano.

Es asi que el valor y la renta del suelo son factores determinantes
gue condicionan a constructores del sector privado, quienes buscan la
maxima renta posible por cada unidad de superficie de suelo, ya que
“la Iégica del capital en ausencia del obstdculo territorial es la de la
maximizacion de la tasa de (plus) ganancia. “ (Topalov, 1983: 246).

De tal manera, que en la competencia espacial entre los usos del
suelo urbano, el promotor capitalista buscard comprar los terrenos al
precio mas barato, para poder generar las éptimas “plusganancias”, las
cuales tienen condicionantes de localizaciéon, puesto que es
generalmente en zonas periféricas donde el sector privado ha
encontrado esa oportunidad en la renta del suelo agricola, debido a
qgue el valor de uso rural para el campesino es muy bajo por la baja
productividad de la tierra pero mayor valor para un habitante urbano.

Una vez que un gran desarrollo inmobiliario transforma un uso de
suelo de rural a urbano genera una nueva plusvalia de los terrenos
proximos, elevdndose asi el valor de cambio, y por lo tanto su costo.
Esto desencadenara que el valor y la rentabilidad de suelo en las
nuevas periferias se vuelvan a incrementar.

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan, Michoacan



Durante este proceso “se observa por tanto, que el simple juego llegalidad en la posesién del suelo (ocupacion informal)

del mercado del suelo conduce en todos los casos a una rdpida , .
. . . Asi como el valor y la renta del suelo son factores determinantes en
anulacion de las ventajas que obtienen los promotores de una . . .
] o ] e el proceso de crecimiento urbano, también juegan un rol importante la
innovacion en materia de ubicacion” (ibid: 257). . 6 . . . .
propiedad® y la ocupacion de la tierra en los predios de las periferias,

i ] ) o ) puesto que ahi suceden la mayoria de los fenémenos no legales, lo cual
Hoy en dia estan en auge los desarrollos inmobiliarios asociados a . “ gifi i . : :
) s ) hara muy “dificil de controlar la expansion de la ciudad si la mayor
los grandes conjuntos habitacionales horizontales que se construyen ) . . ”
parte de la tierra urbana ha sido ocupada de manera ilegal

generalmente a las orillas de las ciudades, lo cual espontidnea y (Schteingart y Salazar, 2005: 108)

rapidamente incrementan el drea urbana.

) ) ) B Por lo tanto, la ilegalidad o informalidad en la posesién del suelo es
En las medias y grandes ciudades, este tipo de produccion .
. o ) ) o un tema relevante en el crecimiento urbano, sobre todo por los

periférica de la vivienda social asociado al crecimiento urbano se debe . ., .
o ] e ] problemas asociados a la transformacién de terrenos de propiedad
principalmente al factor del valor y la disponibilidad del suelo, asi como .. . ,
) ] o ) ejidal, generalmente destinados a usos agricolas y que en un momento

a la pobreza, puesto que debido a los obstaculos econémicos crecientes ) " .

B ) s ] ) posterior pasan a usos urbanos. Y aunque esta “informalidad no es un
en un gran sector de la poblacion mexicana’, le resulta mds accesible a ) . L, .
. o o ) ) ] proceso exclusivo que se presenta en los ejidos, quizd si ha sido uno de
las familias de bajos ingresos adquirir predios cada vez mds alejados de , . . "
los mds importantes ya que una gran cantidad de ejidos rodean a las

la estructura urbana (Maya y Maycotte, 2011). ciudades del pais” (Soto, 2010: 33)

De tal manera que los promotores de vivienda del sector privado
‘ d s b pt | ferias. deiand pl Para dimensionar el problema, debemos recordar que de 1950 a
compran terrenos mas baratos en las periferias, dejando en algunas
P des baldios int gi :)( ’ | JI | f del 1995 la poblacion urbana en México crecio en alrededor de 50 millones
ocasiones grandes baldios intermedios. Y es que el valor y la renta de ,
,g o d y L de nuevos habitantes. Durante ese periodo alrededor del 75% de los

suelo estan condicionados fuertemente por el factor de la localizacion, . . . e
o i migrantes urbanos tuvo que buscar su residencia en las periferias,

puesto que “para las capas de bajos ingresos, dificilmente se podria . y .
) o o ) ] principalmente sobre suelos ejidales que tuvieron que absorber la
concebir su decision respecto de la localizacion residencial como de ., . . . )
] o ) ) ) expansion de las ciudades. Ante la necesidad de incorporar 640 mil
'libre arbitrio' a esas poblaciones les toca el espacio residual, , , , . .
] ] i hectdreas a las dreas urbanas, se rebasd cualquier escenario vy

usualmente el mds periférico." (Smolka, 1981: 87; citado en Urriza, . .
capacidad de respuesta de los gobiernos, ya que se trataba de resolver

2006). . . o,
) el crecimiento urbano de 19 hectareas a la semana (ibid: 39).
® En México se reconocen tres tipos de propiedad fundamentalmente: social
> Actualmente el 50% de la poblacién mexicana vive en extrema pobreza (ejidos y comunidades) que ocupa el 52% del territorio, privada con un 38%y
(Gobierno Federal, 2009). publica con un 10% (Soto, 2010: 33)
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El problema con la incorporacion de la tierra ejidal a uso urbano, es
por su irregularidad, ya que si bien las reformas a la Ley Agraria,
permiten la venta de terrenos ejidales y su asociacidon con el sector
inmobiliario, se deben seguir procedimientos, pero éstos no se
respetan cabalmente.

Sin embargo, el crecimiento urbano sobre suelos ejidales no
solamente es un tema de normas y procedimientos juridicos, sino que
su ocupacidn informal deriva en impactos ambientales y urbanos tales
como: alteracion del suelo natural, afectacion de la recarga hidrica (se
contamina y/o reduce), deforestacion, incrementos en los costos para
introducir servicios urbanos (agua potable, drenaje, banquetas,
alumbrado), trazos irregulares, falta de continuidad vial de las calles,
carencia de areas verdes y equipamientos urbanos, siendo necesario
gue este tipo de ocupacién tenga un tratamiento multidimensional.

La venta informal de lotes generalmente por ejidatarios o
propietarios de grandes terrenos, sucede sin realizar los tramites
normativos y con ello evitar el pago de los impuestos requeridos por
fraccionar. Asi que con frecuencia “la individualizacion de la parcela
genera problemas ya que el ejidatario busca obtener la mdxima
ganancia, sobre todo cuando ya se percibe la inminente urbanizacion
Esto significa que buscard vender hasta el ultimo metro cuadrado
disponible y privatizarlo” (ibid: 45). Otro de los fendmenos ilegales es la
invasion organizada por grupos sociales a terrenos publicos o privados,
en la cual es muy dificil de expulsar a estas personas dadas las
condiciones del sistema judicial en nuestro pais.

Sobre la ilegalidad en la posesion del suelo el Gobierno del Estado
de Michoacdan reconoce que “la expansion de las principales localidades

del Estado, se ha dado en buena medida por medio del mercado
informal de terrenos tanto de origen ejidal como de propiedad
privada...y en menor grado por invasion de predios (10% segun datos de
investigacion UMSNH-SUMA, 2006), que en muchas ocasiones son
inapropiados para el uso wurbano, reconociéndose que dicha
irregularidad ha permitido a la poblacion acceder a un suelo barato y
resolver con ello su problema de vivienda” (PEDUEMO, 2008: 75).

Con el paso del tiempo, estos escenarios constantes provocan
presion social al gobierno para que les brinde los servicios y al menos
pasardn entre 5 y 10 afios, para que los compradores que adquirieron
un terreno sin escrituras legales comiencen un Proceso de
Regularizacién y de integracion a la estructura urbana (Bazant, 2001).

Lo anterior constituye una patologia urbana de las ciudades
mexicanas y de la administracion gubernamental, ya que debieron ser
los fraccionadores los que suministraran los servicios, dejando a los
municipios la total responsabilidad de desviar recursos econdmicos
para atender esta problematica.

De tal manera que la situacion de ilegalidad en la posesidn del suelo,
vendra a propiciar la conformaciéon de Asentamientos Humanos
Irregulares y con ello la configuracion de un crecimiento urbano
anarquico y del no cumplimiento de las normas urbanas. Precisamente
por la importancia de estos asentamientos irregulares’ o ilegales, como
agentes detonantes de la expansion urbana incontrolada es
conveniente profundizar un poco en éstos.

7 , . “ ” . s ~ . .

El término “irregular” surgid en los afos cuarenta, cuando los funcionarios y
politicos comenzaron los procesos de “regularizacion” de los asentamientos
ilegales. Hoy en dia dicho término es mas popular que el de “ilegal”.
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Expansion incontrolada de asentamientos irregulares

Los asentamientos irregulares, también conocidos como colonias
populares, pueden explicarse por la ineficacia de las politicas de
desarrollo urbano y de vivienda, asi como la falta de ingresos
suficientes para acceder al suelo urbano central, a créditos de vivienda
y a la obtencién de los bienes y servicios urbanos; asi como por la falta
de “mecanismos juridicos de incorporacion que permitan una expansion
urbana sana” (Mosquera y Ahumada, 2005: 15).

Este es un fenémeno presente en muchas ciudades de América
Latina desde hace ya varias décadas y que ha crecido a pesar del
esfuerzo por algunos gobiernos para detener su proliferacién y orientar
su expansion hacia zonas aptas para el desarrollo urbano.

Dicha situaciéon se ha agravado debido a las prolongadas crisis y
estancamientos econémicos de muchos paises, por lo que la alternativa
informal de adquisicidon de vivienda resulta mas viable de acceder que
las vias legales. Esto ha ocasionado que en muchas ciudades esta
forma de apropiacidon del espacio urbano contenga al 30% de su
poblacién, habiendo casos en que esta cifra se incrementa hasta
porcentajes superiores al 50% (Mosquera y Ahumada, 2005: 15).

De tal manera que los asentamientos irregulares (grdficos 1.10 y
1.11) son para muchas familias en situacion de pobreza la Unica opcion
real de acceso a una vivienda y permanencia en el territorio urbano,
aun bajo el sacrificio de menor calidad de vida por las condiciones de
marginalidad que distinguen a las periferias, pero ahorrandose el pago
de una renta en una zona mas central.

Es asi que las formas de produccion del espacio urbano por
asentamientos irregulares se caracterizan generalmente por:
construcciones que no respetan ordenamientos urbanos o porque
estan localizados sobre suelos de preservacion o de gran valor
ecoldgico y vitales para el desarrollo humano; inclusive por estar sobre
suelos demasiados peligrosos, vulnerables a deslaves por lluvias, lo cual
ha ocasionado la muerte de mucha gente en muchas ciudades.

Grdfico 1.10 Colonia El Hielo, un asentamiento irregular en
Huixquilucan, Estado de México
Fuente: Rizoma, 2008. Revista de cultura urbana.

Grdfico 1.11 Barranca de Tarango en la Delegacién Alvaro
Obregon, Ciudad de México
Fuente: http://tlalpan.info/?tag=barrancas
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Disponibilidad de infraestructura y servicios

Por otro lado, la localizaciéon de las nuevas areas urbanas esta
condicionada no sélo por factores del mercado del suelo o Ia
informalidad en la posesidn de éste, sino también por la disponibilidad
de infraestructura urbana, como las redes de agua potable, drenaje y
electricidad, asi como los servicios de transporte publico y la
construccion de obras viales.

La accesibilidad a estos servicios en conjunto favorece la expansion
urbana explosivamente, ya que en la periferia “para que una parcela en
esa zona sea edificable, esas condiciones deben ser modificadas; ello
dependerd de la creacion de grandes infraestructuras de transporte, de
la realizacion de operaciones complejas de urbanizacion que coordinen
la construccidn de viviendas y de equipamientos, e incluso la instalacion
de empresas que generen puestos de trabajo. Fuera de esta
eventualidad, los constructores capitalistas no demandardn terrenos en
esa zona” (Topalov, 1983: 241).

Por lo tanto, los promotores construiran donde la rentabilidad del
suelo sea baja y donde puedan minimizar los gastos para la
introduccion de infraestructura, ganando asi la posibilidad de competir
en el mercado inmobiliario del suelo urbano, la vivienda y otras
edificaciones como equipamientos urbanos.

Respecto al automdvil®, su uso en aumento ha propiciado la
expansion de las ciudades, ya que se puede llegar a distancias mas
lejanas, reduciéndose cada vez mds las barreras del tiempo y la
distancia, asi como las de accesibilidad al territorio, gracias al impulso y

® 0 cualquier otro vehiculo de transporte.

mejora de los servicios de transporte urbano y sub-urbano, asi como la
inversién publica en vialidades principales. Los medios de transporte
han facilitado tener empleos en lugares muy distantes del punto de
residencia de un habitante urbano, por lo cual ya no es tan importante
vivir cerca del trabajo, sino que ahora se puede vivir “mas lejos”.

A pesar de que las obras viales se realizan para el bienestar social de
las ciudades, también juegan un rol detonante de la dispersidn urbana
(grdficos 1.12 y 1.13), sobre todo cuando no son planeadas
adecuadamente. En muchos casos “lejos de ser benéficas, tales obras
han contribuido decisivamente a la urbanizacion ilegal de extensas
zonas, consideradas dentro de la planeacion vigente como zonas
prohibidas al uso urbano” (Durdn, 2007: 25).

Grdfico 1.12 Crecimiento estelar o
tentacular: en funcion de las
vialidades urbanas

De tal manera que el incremento de la movilidad motorizada en los
ultimos afios ha favorecido indudablemente que la localizacién central
de las viviendas deje de ser un requisito indispensable para tener
acceso a los bienes y servicios, por lo cual se han expandido las areas
urbanas a un ritmo mayor cada vez, dejando areas vacias en espacios
intermedios por construir.
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Generacion de nuevos subcentros urbanos

. . , , . . . Distrito comercial central
Existen varias teorias cldsicas de la estructura urbana de las ciudades o
Zona de transicion

gue se refieren a los centros y subcentros urbanos como elementos o
ﬂﬂ]ﬂﬂ]ﬂ] Zona habitacional obrera

organizadores del espacio y de su crecimiento. = Zona residencial
D Zona cambiante (commuter’s zone)
Fue asi que desde 1835, en la ciudad de Chicago, Ernest W. Burgess

propuso un modelo monocéntrico que describe el crecimiento urbano a
partir de una serie de anillos alrededor de un ntcleo al que denomina
Distrito Central de Negocios (DCN), en donde se localizan las
principales actividades econdmicas, comerciales, industriales y de
gobierno de la ciudad (grdfico 1.14). Posteriormente, en 1939 Homer
Hoyt también consideré la influencia de los centros urbanos, aunque
explicados por un modelo de sectores radiales (grdfico 1.15).

En 1945 los gedgrafos Harris y Ullman plantearon su propio modelo
no radial que también considerd la influencia de los centros urbanos,
pero ademas identificaron la presencia de los llamados subcentros

urbanos en las afueras de la ciudad o zonas mas alejadas del centro
principal y que también organizan la estructura urbana (grdfico 1.16).

Hoy en dia, en las nuevas periferias alejadas de la centralidad se

estan generando nuevos subcentros urbanos que también “estiran” el 1= Centro

2 = Industria ligera

3 = Habitacion para clase baja
4 = Habitacion para clase media
5 = Habitacion para clase alta

6 = Industria pesada

7 = Subcentro en las afueras

tejido urbano. Es decir, el crecimiento urbano estd relacionado con la
transicion de nuestras ciudades que ha venido modificdndose en las
ultimas décadas, pasando de una estructura monocéntrica, en que
todas las actividades productivas y comerciales se localizaban en el

centro de la ciudad a una policéntrica con multiples subcentros, lo que

ha originado una estructura multinuclear en la que el empleo y los

Multinuclear

servicios se distribuyen fuera del centro tradicional.
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En los nuevos subcentros urbanos estda la localizacién de shopping
centers, hipermercados, restaurantes, hoteles y equipamientos
(educativos, culturales, deportivos, turisticos, de gobierno), promovidos
principalmente por el sector inmobiliario, con una gran concentracion
de bienes y servicios, que seducen a los habitantes urbanos a
establecerse en las periferias y propiciando en consecuencia el
crecimiento urbano (grdfico 1.17).

Este analisis gravitacional a partir de varios subcentros urbanos, fue
identificado por Christaller en 1933, quien generd su propio modelo
basado en el supuesto principal de que “un lugar central es aquel que
ofrece servicios y al que acude la poblacion para satisfacerlos, por lo
tanto, es un punto central que organiza el territorio” (grdfico 1.18).
Cabe aclarar que dicho modelo surgié para describir las interrelaciones
entre ciudades, sin embargo, posteriormente su teoria se ha utilizado
para explicar también el crecimiento urbano, puesto que “la estructura
urbana de la ciudad estd cambiando de monocéntrica hacia una
policéntrica” (Sudrez y Delgado: 693).

De tal manera que la estructuracidon de una ciudad y el crecimiento
de su area urbana se da a partir de la jerarquia de varios nucleos
centrales, que organizan subsistemas urbanos comportandose como
“satélites”, en torno al principal, lo cual puede también explicar
tedricamente los procesos de conurbacion, el cual es un fendmeno mas
reciente en el proceso de urbanizacidn y del crecimiento urbano.

Precisamente Unikel hablaba de que “la expansidn fisica de las
ciudades con frecuencia da lugar la anexion de localidades rurales o
mixtas cercanas (antes fisicamente separadas) conformando unidades
urbanas de mayor tamarfio que las originales.” (Unikel, 1976: 54).

Grdfico 1.17 Crecimiento
urbano a partir de
subcentros urbanos

CENTROS AREAS DE INFLUENCIA
© DeterOrden @ == —sscsceccccccccceee

O de 2do Orden

de 3er Orden

Grdfico 1.18 Modelo de los lugares centrales
Fuente: Hagget, Peter. Socioeconomic Models in geography, p. 307
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Las politicas de desarrollo urbano

Otros factores muy relevantes que también influyen en el
crecimiento urbano son las politicas de desarrollo urbano, puesto que
con las regulaciones y normas los gobiernos tienen en su poder
decisiones para planear este fendmeno. Una estrategia es la restriccion
de construccién en las periferias para intentar frenar la expansién
urbana. Sin embargo, cuando este tipo de politicas no consideran otros
elementos como el valor del suelo® y la infraestructura, propician lo
contrario: un crecimiento urbano mas rapido y fuera de control.

La Ciudad de México es un ejemplo donde algunas politicas de
desarrollo urbano que tenian por objeto consolidar zonas centrales
favorecieron mas bien la expansidon urbana hacia periferias cada vez
mas alejadas de la ciudad. Un caso histérico fue en 1954, con el origen
de Ciudad Satélite, en el Municipio de Naucalpan, Estado de México, ya
que a mediados del S.XX un politico importante conocido como “el
regente de hierro” prohibié la construccién en las periferias del Distrito
Federal, provocando que el sector inmobiliario tuviera que buscar en
esa entidad federativa contigua suelo donde si estuviera permitido
construir viviendas y ademads, a precios mas baratos.

Esta periferia fue poblada principalmente por muchos habitantes
de la Ciudad de México que contintan trabajando en esa ciudad, pero
gue se desplazan diariamente a sus viviendas en el Estado de México.
En poco tiempo Ciudad Satélite registr6 un crecimiento urbano
acelerado y fue inevitable la conurbacién de ambos polos de desarrollo.

° La teoria de la renta es un instrumento del mercado de los terrenos, y al
mismo tiempo de las politicas del suelo del Estado (Topalov, 1983).

Otro ejemplo mas reciente también en la Ciudad de México fue en
el afio 2000 durante el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador y la
aplicacién del Bando 2, que fue un instrumento de planeacion urbana
donde la politica desarrollo urbano también intenté frenar el
crecimiento desordenado de la Ciudad. Esta normatividad de
ordenamiento territorial tenia como estrategia densificar las
delegaciones centrales de la ciudad (Miguel Hidalgo, Benito Juarez,
Cuauhtémoc y Venustiano Carranza) y limitar la edificacion de vivienda
en las delegaciones periféricas con alto valor ecoldgico (Milpa Alta,
Cuajimalpa, Tldhuac y Tlalpan).

Sin embargo, la politica del Bando 2 desencadend en las
delegaciones centrales el encarecimiento de suelo y origind un déficit
de servicios como agua, luz y estacionamiento, ya que no existia la
infraestructura suficiente para soportar el incremento de la poblacién.
Mientras que hacia las periferias se propicidé un incremento masivo de
construccién de vivienda en las denominadas delegaciones “verdes” o
“rurales”, por encima del registrado en las delegaciones centrales, ya
gue dicha politica orilld a mucha gente a buscar y comprar vivienda en
suelo de conservacion.

Asi que “el Bando 2 implementd una politica simplista para las
demarcaciones y con efectos graves, pues la poblacion se desplazo a
lugares sin servicios y la Ciudad perdio suelo de conservacion”
(Eibenschutz; citado en Reforma, 2011).

Por lo tanto, se tratd de una politica contraproducente puesto que
"en el momento en que el Bando permite solamente hacer vivienda en
cuatro delegaciones, automdticamente limita la oferta en el mercado y
los precios del suelo suben debido a que la presion sigue siendo la

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan,

Michoacan



misma y la gente busca donde cueste mds barato. Esta gente que
pudiera haber estado en esas mismas delegaciones periféricas, pero en
zonas urbanas, se ha ido cada vez a zonas mds lejanas, en
asentamientos irregulares (ibid).

Debe destacarse que la densificacién que se fomentd en periferias
mas alejadas no fue un fendmeno exclusivo del Distrito Federal, sino
que se extendid hacia zonas conurbadas que también sufrieron
cambios urbanos derivados del Bando 2, por aumento de poblacién y
superficie territorial, tales como los municipios de Acolman, Tecdmac,
Cuautitlan, Atenco e Iztapaluca.

Asi entonces quedd en evidencia que las politicas de desarrollo
urbano a cargo del Estado, son factores que también influyen
notablemente en el fenédmeno del crecimiento urbano, puesto que la
normatividad puede alterar el mercado y la disponibilidad del suelo.
Precisamente, Topalov en su teoria de la renta explica que “con el
reglamento de urbanismo, los poderes publicos creardn los plusvalores
del suelo, dado que los precios del suelo varian con las densidades
autorizadas. De ahi plantear que la renta del suelo surge por la accién
del Estado” (Topalov, 1983: 248).

Es asi que muchos planes que buscaban una disminucién o
contencidn del crecimiento urbano, al paso del tiempo se han ido
matizando, debido a que se han hecho evidentes las limitaciones de las
politicas de desarrollo urbano puesto que “partian de una posicion
voluntarista, ya que la planeacion misma no puede controlar procesos
que se originan por fendmenos sociales y econémicos estructurales y
complejos, impulsados por el sistema capitalista de produccion
dominante” (PUEC-UNAM, 2000: 64).

LA IMPORTANCIA DE LOS LIMITES Y BARRERAS TERRITORIALES

Para comprender el fendmeno del crecimiento urbano no es
suficiente con haber analizados su delimitacién conceptual, sus
antecedentes y sus causas, sino que también se requieren tomar en
cuenta los elementos que por el contrario impiden o limitan el
fendomeno de la expansiéon de las dareas urbanas, tales como los
denominados “limites urbanos y barreras territoriales”.

El limite urbano es una demarcacién temporal de un area urbana
como puede ser un puente, una glorieta, un cruce, la puerta de la
ciudad, un monumento e inclusive un equipamiento importante.
Podria decirse que un Iimite urbano es un “hito periférico” para
identificar el borde del area urbana en un momento determinado, el
cual con el paso del tiempo puede dejar de serlo.

Un J/imite urbano a su vez puede ser detonador del crecimiento
urbano, dependiendo de las circunstancias espaciales en que se dé. De
tal manera que sobrepasar un limite urbano en ocasiones determina el
cambio del modo de crecimiento de la ciudad, a causa de Ila
densificacion del drea urbana. Cuando la ciudad desborda un limite se
da origen a una nueva periferia o suburbio y elementos como casas de
haciendas y poblados rurales se convierten en urbanos como producto
de la expansion, integrandose a una nueva estructura urbana.

Por ejemplo, en Uruapan, Michoacan, la glorieta ubicada en el cruce
de la vialidad principal Paseo General Lazaro Cardenas y la calle Niza,
fue entre 1950 y 1990 un “limite urbano” para identificar el borde de la
ciudad hacia su parte sur. Sin embargo, debido al crecimiento urbano
de las ultimas décadas la localizacién de esa glorieta se transformé de
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periférica a central, por lo que esa glorieta dejé de ser un limite.
Actualmente el nuevo limite urbano hacia el sur de dicha ciudad es un
monumento a Emiliano Zapata, situado aproximadamente unos 3 km
mas adelante sobre la misma vialidad principal (grdfico 1.19).

Una barrera territorial puede ser de caracter natural (fisicos) como
los rios, lagos, barrancas, montafias, bosques y las formas del relieve a
partir de las curvas de nivel; o de cardcter construido (artificiales) como
murallas, fosos, canales, carreteras, vias férreas, lineas de alta tension,
grandes predios o edificaciones, autopistas o vialidades de alto flujo,
aeropuertos, etc., e inclusive la division politica-administrativa. Es asi
que el papel de una barrera territorial es importante porque se limita el
desarrollo y crecimiento urbano a uno de sus lados (grdfico 1.20).

Dichas barreras creadas por el hombre afectan la estructura urbana
e influyen directamente en sus tendencias de crecimiento, como
cuando suelen existir elementos como los medios de comunicaciéon y
transporte, zonificacién de usos de suelo y equipamiento de alto
impacto, resultado de una planeacién previa (Wéhlke, 1959; citado en
Johnson, 1974: 41).

Es entonces que las barreras territoriales'® han estado presente por
muchos afios en varias ciudades y han limitado la expansién de sus
areas urbanas por un periodo determinado, pero muchas veces dichos
obstaculos se pueden superar por medio de la construccion de puentes,
caminos y otros elementos que han facilitado la comunicacién con
otras zonas del territorio, lo cual ha llevado a nuevos procesos de
crecimiento urbano mas alla de las barreras originales.

10 . . . .y epe s
El origen de esta investigacion surge de las barreras naturales y artificiales
que han condicionado el crecimiento urbano en Uruapan, Michoacan.

Por consiguiente, los limites y barreras son factores que han influido
en la planeacidn urbana para dirigir el crecimiento en una direccion
determinada o por el contrario, limitarlo en otra (Capel, 2002).

Grdfico 1.19 Limite urbano hacia el sur de Uruapan
Fuente: Google Earth (Panoramio)
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ETAPA 2
CRECIMIENTO URBANO SUPERANDO LAS BARRERAS

Grdficol.20
Crecimiento limitado por una barrera natural o artificial

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan, Michoacan



LAS PERIFERIAS URBANAS

Tras revisar los procesos del crecimiento urbano queda claro que
éstos suceden como una expansion de un nucleo de la estructura
urbana, a través de una relacién no estatica sino temporal entre las
areas urbanas centrales y las periféricas de una ciudad.

Es asi que el crecimiento urbano se trata de un fendmeno de
expansidon de un area urbana central hacia sus periferias, las cuales
constituyen la consecuencia espacial mas importante en los procesos
de crecimiento urbano. Por lo tanto, se vuelve fundamental retomar la
significacién del término periferia, como punto de partida para
entender mejor cudles son sus caracteristicas mas importantes.

Etimoldgicamente la palabra periferia proviene del griego peripheria
que significa “circunferencia; contorno o de un circulo o de una figura
curvilinea; el espacio que rodea un ntucleo cualquiera” (RAE). Otras
definiciones conceptuales relacionan el concepto de periferia con el de
" I¢ ’ . .

perimetro de un nucleo, borde del campo visual, secundario, de menor
importancia que lo principal”.

Una visidn tedrica de la periferia la refiere como “un espacio sin
limites, que rodea las funciones centrales y que depende fuertemente
de las mismas, ubicadas en un punto unico y distinto; un espacio
geométrico indefinido y alejado del centro que rodea” (Alonso 1987).

Sin embargo, el término de periferia urbana se refiere
particularmente a “una zona que rodea la ciudad, de dimensidn variable

n Pag. 5-6 de este capitulo

y limitada interiormente por el suburbio”*

. Es decir, que a un nivel
conceptual y con enfoque urbanistico, la periferia es el cinturén
exterior de la ciudad, con los mas recientes asentamientos humanos

resultantes de los procesos de crecimiento urbano (grdfico 1.21).

D Nucleo de una ciudad

= Cinturén periférico

Grdfico 1.21 Delimitacion conceptual entre centro-periferia
Fuente: elaboracion propia

En un lenguaje urbanistico, otros sindnimos de periferia pueden
ser espacios periurbanos y al mismo tiempo rururbanos®, de contacto
rural-urbano, espacios del commuting, franja urbano-rural, franja
limite, corona periférica, espacios de interfase con limites difusos, etc.
(Delgado y Galindo, 2006: 189).

Para Bazant (2001) la periferia es “resultante de la dindmica
socioecondmica de la poblacion de bajos ingresos, en su proceso de
asentamiento en el espacio urbano, que se da bajo condicionantes de
tenencia de la tierra, ubicacion del lote y su costo”.

12 http://www.wordreference.com/definicion/periferia

B “Io rururbano se refiere a la interaccién de elementos urbanos y rurales en
un mismo territorio, como resultado de la difusion de actividades y poblacion
urbana hacia las zonas rurales que le rodean. Periurbano es un espacio
genérico que rodea a cualquier ciudad independientemente de su actividad,
funcién o tipo de ocupacion. Cualquier sitio alrededor de una ciudad es
periurbano, pero no cualquiera es rururbano” (Delgado, 2006:189).
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De hecho, es posible identificar que el crecimiento urbano se da
generalmente mediante anillos concéntricos que indican las etapas de
expansién y evolucién de las periferias. Dicho crecimiento urbano no se
da de manera regular en todas las direcciones, sino que suele existir
una o inclusive varias tendencias de expansion (grdfico 1.22).

Il FuNDO LEGAL

Ml PERIFERIA INTERMEDIA
= PERIFERIA EXTREMA
-

., PERIFERIA A FUTURO
— Tendencia principal de expansién

Grdfico 1.22 Generacidn conceptual de periferias
Fuente: elaboracion propia

En resumen, las nuevas periferias urbanas y las mds extremas suelen
definirse en los siguientes términos: son areas perimetrales o externas
a la ciudad, las rodean; estan exentas de las principales funciones
urbanas, que sélo se ejercen en las dreas centrales.

La periferia es esencialmente habitacional y especialmente ocupada
por familias de bajos ingresos. También es un darea en constante
expansion y por ello la periferia es el componente esencial de un area
urbana en crecimiento. En todos los casos, la periferia urbana se
estructura sobre la base de las rentas del suelo que van de mas “en el
centro” a menos “en la periferia extrema mas alejada” (Alonso 1987).

El crecimiento urbano andrquico por lo tanto favorece la dualidad
centro-periferia en el sentido espacial y geografico, pero también en
sus dimensiones econdmicas, sociales, politicas, ambientales, en las
relaciones comerciales, etc. Es la periferia uno de los polos que
estructura la organizacion territorial de las ciudades, caracterizada por
los barrios alejados del centro de una ciudad (grdfico 1.23).

Grdfico 1.23 Una de las periferias de la Ciudad de México,
localizada en la salida de la autopista México-Toluca
Fuente: Google Earth (Panoramio)

Si bien la periferia es particular en cada ciudad, en todos los casos
existen caracteristicas comunes que en mayor o menor medida estan
presentes en la realidad mexicana. A continuacidn se presentan algunos
de los patrones mas importantes en las periferias resultantes del
crecimiento urbano andrquico, desde diferentes dimensiones.
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Patrones socioeconémicos

Cuando una ciudad se expande, en la mayoria de los casos, la nueva
periferia es construida principalmente por poblaciones de bajos
ingresos™® (Bazant, 2001). De tal modo que en las periferias extremas
de reciente creacion muchas familias poseen un bajo nivel
socioecondmico en comparacién con la poblacién consolidada en zonas
centrales de la ciudad y las periferias intermedias.

Estas nuevas periferias generalmente emergen con grandes
ausencias, hasta de vida y cultura urbana. Estos territorios en las orillas
de las ciudades suelen distinguirse por fuertes fendmenos sociales,
como la pobreza, la segregacion y la marginalidad, por su degradacion
de los servicios y espacios publicos, por la exclusién social, por
representar la otra cara de lo urbano y la ciudad central.

Suelen ser areas de sufrimientos, de poca cultura, sin fantasias y
proyectos a futuro. No es extrafio escuchar entonces reiteradas
expresiones como “aqui falta de todo, no es como alld; la casa no es lo
que quisiera, falta mucho; aqui estamos mal; sélo estoy aqui por ahora,
mientras consigo otra cosa; nunca me gustd este lugar; aqui llegamos
porque no habia otra opcion mejor” (Lindon, 2003).

Este modelo urbano de centro-periferia remite al concepto de
espacio ordenado respecto a una centralidad. Sin embargo, estas
periferias territoriales y sobre todo las mas alejadas del nucleo central
constituyen “espacios de marginalidad, de subdesarrollo, de
informalidad, de subintegracion, de pobreza” (Gossé, 1998; citado en
PDUCPU 2007: 171).

14 . . . .z . .
Y en menor medida por periferias con poblaciéon de medios o altos ingresos.

Las periferias son también zonas degradadas, donde la gente que
vive en dreas marginadas y desconectadas del resto de la ciudad por su
elevado indice de criminalidad y la falta de empleos y oportunidades de
educacién, sobre todo en los niveles medio superior y superior. Es
decir, las periferias se caracterizan por la carencia de conexiones
sociales de gran escala con la ciudad central (Salingaros, 2005).

Las periferias extremas son las zonas mas alejadas de la ciudad, las
zonas que la gente con dinero no considera como un lugar agradable
para vivir, pero para las clases bajas y muy bajas, es la Unica alternativa
para la adquisicion de suelo y vivienda.

Es decir, los habitantes de las periferias degradadas cumplen una
funcién urbana esencial: “ocupar zonas que nadie mds quiere”,
propiciandose entonces un crecimiento urbano andrquico que genera
asentamientos ilegales y ciudades del tercer mundo. Este constituye el
proceso tipico de expansién urbana en nuestro pais y muchos otros del
mundo, el cual no puede ser ignorado (Salingaros, 2005).

En resumen, bajo una perspectiva socioeconémica se pueden
resumir los siguientes patrones en las periferias urbanas vy
principalmente en las extremas: deslocalizaciéon industrial y creciente
polarizacidn social; rechazo de los empresarios a contratar personas de
los barrios estigmatizados, lo cual propicia la ausencia de empleos en el
mismo barrio; falta de redes sociales e inclusidon en el mercado laboral;
bajos niveles de educacién; dependencia de los subsidios
gubernamentales; poca relacién con el tejido urbano y social del
entorno inmediato.
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Las periferias también se caracterizan por los nucleos
habitacionales, con gran pobreza, segregacion social y marginacion;
falta de equipamientos y de espacios publicos de calidad; pésima
calidad constructiva, derivado de las viviendas de autoconstruccién o
de urgencia (grdfico 1.24); falta de salubridad y servicios de salud; y
lejania del centro y malas conexiones con el entorno, entre otras mas.
Por lo que suele existir una clara falta de vinculo del habitante urbano
central con el de la periferia en condiciones de pobreza.

Muchas de estas areas conforman actualmente asentamientos
irregulares, donde existe un déficit de politicas sociales capaces de
integrar a esta poblacion, por lo cual se acaban agravando las
condiciones de habitabilidad y de convivencia. Por estas razones, la
periferia es denominada también como “la ciudad emergente”, ya que
hay “urbanizacion sin ciudad” (Borja, 2003).

A¥
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Grdfico 1.24 Vivienda de autoconstruccion en un
asentamiento marginado de Nuevo Ledn, México.
Fuente: www.google.com (wikipedia)

Impactos en el medio ambiente

En México, el crecimiento urbano no solamente afecta la relacion
social y econdmica en la poblacidn, sino que también se generan
impactos negativos al entorno natural que rodea a las ciudades
(Bazant, 2001). Algunas repercusiones ambientales asociadas al
crecimiento urbano, tanto formal como anarquico e irregular son:
transformacion  de suelos rurales para fines urbanos, por la
disminucién de la productividad y rentabilidad de terrenos para
actividades primarias; pérdida de areas naturales y degradacion de
bosques; explotacidn irracional de reservas naturales; erosién del suelo
y afloramiento de rocas del subsuelo; reduccién o casi extincidon de
cuerpos de agua; alteracion a la flora y fauna de las cuencas
hidroldgicas; disminucién de la humedad del suelo y del ambiente,
modificando el microclima; conforme aumenta la superficie urbana

disminuye la superficie de recarga de los acuiferos.

Por el crecimiento urbano, tanto en zonas urbanas de altos como de
bajos ingresos, se incrementa la contaminacién, ya sea de mantos
fredticos subterraneos; aguas pluviales, por arrojar basura y aguas
negras sobre las barrancas; atmosférica, por las emisiones generadas
por los medios de transporte y la industria, principalmente; o de suelos,
por la mayor produccion de residuos sdélidos urbanos (basura).

Asi que el crecimiento urbano es depredador del medio ambiente,
ya que explota los recursos naturales y no los regenera, sobre todo en
las periferias urbanas extremas, ocasionando un dafio ecoldgico
irreversible y devastador. Claro que esta situacion ambiental pudiera
ser diferente o moderada si se tuviera un efectivo control de la
expansion de las dreas urbanas.
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Estructura urbana y vivienda

De acuerdo con varios estudios (Bazant, 2001, Mosquera Yy
Ahumada, 2005), pueden establecerse de manera generalizada varios
patrones sobre la estructura urbana y la vivienda que caracteriza a
aquellas dreas urbanas en las periferias de las ciudades, que han sido
resultado del crecimiento urbano no planeado y sin control.

Por ejemplo, en cuestién de la vialidad, en las periferias existen
pocas arterias viales primarias que tienen continuacion a colonias
vecinas y ademas no cumplen con sus secciones minimas
recomendadas, por lo que son las vialidades secundarias o las locales
las que permiten la conexidon entre colonias.

Asimismo, el transporte publico es obligado a circular por avenidas
secundarias o locales dada la carencia de primarias. La dispersion del
equipamiento también genera conflictos viales con el tiempo, ademas
de que en pocas periferias no planeadas se cumple con el porcentaje
recomendado de uso de suelo destinado a equipamientos.

En pocas palabras, la estructura vial es ineficiente, insuficiente y con
poco disefio urbano, a nivel funcional y estético. Las construcciones,
vialidades y usos de suelo parecen desligarse del area urbana y
teniendo que pasar por procesos sociales y politicos para irse
incorporando muy lentamente al dinamismo del resto de la ciudad,
repercutiendo a su vez en una deteriorada imagen urbana y con muy
poca calidad en sus obras de urbanizacién.

La densidad urbana de las viviendas en las periferias suele ser menor
gue en dareas centrales; los predios tienen mayor superficie de terreno,

pero con menor cantidad de metros cuadrados construidos, a la vez
que la calidad de los materiales es mas precaria. Las viviendas,
generalmente son irregulares asentamientos irregulares con sistemas
de “autoconstruccién”, con materiales precarios o ligeros, como la
madera, el cartén y los desperdicios de construccidn; de una a dos
plantas de construccidon y terminadas hasta "obra negra”.

A diferencia de las zonas centrales, en muchas periferias urbanas el
comercio es mas disperso, pequefio y con oferta generalmente de tipo
local para la poblacién que habita en este sector. La periferia mexicana
suele ser un area sin planificacién oficial anticipada, propicidndose la
vivienda popular con deficiente accesibilidad y servicios publicos.

En ocasiones las unidades habitacionales periféricas se quedan poco
ocupadas por su distancia a los trabajos, optando inclusive por vivir en
condiciones peores. Si ademads, la zona habitacional presenta alta
segregacion fisica de un solo estrato socioecondmico puede provocar
el sentirse abandonado y sin esperanza de mejorar su calidad de vida,
lo que a su vez puede provocar delincuencia (Ducci, 1989).

En ese sentido la periferia es un lugar sin identidad y arraigo, que
requiere la reconstruccion de la relaciéon del habitante de la periferia
con el espacio, ya que las nuevas periferias no se han planeado
adecuadamente para que desde su origen se integren a la estructura
urbana original (Linddn, 2003).

En resumen, la periferia asociada al crecimiento urbano andrquico,
no surge como ser una extension de la estructura socioespacial del area
urbana central, ya que no posee los mismos componentes econdmicos,
sociales, demograficos, ambientales, juridicos y urbanos.
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CAPIiTULOI

PLANEACION URBANA DE LAS ESTRATEGIAS Y
SU INSTRUMENTACION

Una vez comprendido cémo sucede el fenédmeno del crecimiento
urbano, es necesario también conocer la manera en que el urbanismo
lo ha gestionado, tanto en su nivel de planeacidn como de planificacién,
ya que sus estrategias e instrumentos son fundamentales para lograr la
eficacia de los planes y programas de desarrollo urbano.

Por lo tanto, la contextualizacién de la planeacion de estrategias y
sus principales instrumentos servirda como referencia para el andlisis,
evaluacion y recomendaciones a nuestro caso de estudio, que se
desarrollaran en los préximos capitulos Il y IV.

CARACTERISTICAS Y ASPECTOS CONCEPTUALES DE LA PLANEACION
DEL DESARROLLO URBANO

Planeacion vs Planificacion

Primeramente, es conveniente resaltar la importancia de intervenir
en el fendmeno del crecimiento urbano, ya que su control evita la
anarquia y permite entre otros beneficios, ordenar la expansion del
area urbana, distribuyendo adecuadamente a la poblacidon y sus
actividades, de acuerdo a la estructura urbana existente.

Se pueden tomar decisiones que permitan conducir los nuevos
asentamientos humanos, establecer politicas de accion en las nuevas
areas de crecimiento urbano, en materia de infraestructura,

equipamiento, vivienda, transporte, medio ambiente, vialidades y usos
de suelo, para tener una ciudad mejor ordenada, acondicionada,
dotada e inclusive mas equitativa, segura y bien administrada.

Ahora bien, a lo largo de la presente investigacién se han abordado
los términos de planeacion vs planificacion indistintamente, asi que es
momento de precisar sus diferencias. Planeacién se deriva
etimoldgicamente del vocablo latino “planus” (plan-plano), mientras

que planificacidn se combina de “planus” con “facere” (hacer).

La planeacion es sinébnimo de planeamiento, es accidn y efecto de
planear, que consiste en hacer planes, a través de un proceso dinamico
de ordenamiento sistematizado de variables para lograr un conjunto
de fines y objetivos, que requiere de “una forma metodoldgica de
plantear y resolver problemas en base a los antecedentes, estado actual
y tendencias de la problemdtica especifica a tratar” (Villasefior, 1982:3).

En complemento al concepto de planeacion, planificacion significa
“hacer un plan... de una accion”, es decir, planificar es llevar a cabo
acciones para concretar planes, mediante un proceso que implica el
seguimiento de una serie de pasos. La planificacién entonces es parte
del proceso de planeacidon, ya que su primer paso es concebir
técnicamente el plan que luego sera llevado a cabo. En otras palabras,
la planificacion es la accidn que se encarga de la ejecucidn directa de
los planes, que seran evaluados vy vigilados para su cumplimiento de
acuerdo a la planeacién.

Asi por ejemplo, el Plan de Contreras de la Ciudad de México hacia
1935-1985 no se “planificd” totalmente, ya que solamente se llevaron a
cabo algunas de las acciones “planeadas”.
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El desarrollo urbano en el sistema de planeacion

El crecimiento urbano es parte del desarrollo urbano y de su sistema
de planeacién, razon por la cual es importante contextualizarlo a su vez
dentro del Sistema Nacional de Planeacién Democratica (SNPD).

Con fundamento en la Ley de Planeacion y la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, se integré el SNPD el cual se define
como “un conjunto de relaciones que vinculan a las dependencias y
entidades de la administracion publica federal, estatal y municipal y a
los 21 organismos e integrantes de los sectores social y privado” y
gracias a su constitucidn “se identifican responsabilidades en la toma de
decisiones y se formalizan los procedimientos para la elaboracion del
plan, los programas y proyectos, consoliddndose los mecanismos con
los gobiernos estatales y municipales” (Montemayor,1983: 21).

A este SNPD se integra y alinea la planeacidon particular del
desarrollo urbano (grdfico 2.1), segun lo establecido en el articulo 11 de
la Ley General de Asentamientos Humanos, que sefiala que “la
planeacion 'y requlacion del ordenamiento territorial de los
asentamientos humanos y del desarrollo urbano de los centros de
poblacion forman parte del Sistema Nacional de Planeacion
Democrdtica, como una politica sectorial que coadyuva al logro de los
objetivos de los planes nacional, estatales y municipales de desarrollo”.

De tal manera que los planes o programas de desarrollo urbano
(PDUs) “estdn determinados en una estructura de coordinacion y
subordinacion, con el propdsito de realizar la planeacion integral de
desarrollo urbano a diversos niveles de detalle y profundidad en razén
diversa a su jerarquia” (PUEC-UNAM, 2000: 149).

| Plan Nacionalde Desarrollo |
<

Programa Nacionalde Desarrollo

Urbano
<
Programas Estatales de Desarrollo
Urbano
<
‘Planes o Programas de Ordenacidn ‘
de Zonas Conurbadas
<
‘ Planes o Programas Municipales ‘
de Desarrollo Urbano
<
‘ Planes o Programas de Desarrollo ‘
Urbano de Centros de Poblacién
<

Planes o Programas Parciales
de Desarrollo Urbano

Grdfico 2.1 Sistema Nacional de Planeacion del Desarrollo Urbano
Fuente: elaboracion propia, con base en el art. 12 de la Ley General de
Asentamientos Humanos y la Ley de Planeacion

Etapas o niveles de un plan

Para la elaboracion de un PDU existe una metodologia basica
(SAHOP, 1982), que sintetiza en cinco etapas o niveles principales el
proceso de elaboracion de un plan maestro:
diagnostico
pronéstico

dosificaciones, normas
criterios de otros programas

|.Antecedentes *{

Il.Normativo

. imagen objetivo, objetivos
[ll.Estrategico 4 metas
oliticas g .
Qstrategi as Grdfico 2.2 Etapas o niveles
bdsicos de un PDU
Fuente: elaboracion propia con

base en SAHOP, 1982.

corresponsabilidad
matriz programatica
programas y acciones

Iv. Progra?né@tico_
y de corresponsabilidad

- instrumentos
V.Instrumental — programas
proyectos
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El primer nivel de antecedentes consiste en realizar integralmente
un diagndstico-prondstico a partir del inventario y analisis del medio
natural, poblacién, vivienda, infraestructura, servicios publicos,
vialidad, transporte, equipamiento urbano, medio ambiente, imagen
urbana, riesgos, vulnerabilidad asi como de la propiedad y/o tenencia
del suelo. Se aborda también el crecimiento urbano, mediante el
analisis de: dinamica histérica, tendencia, asentamientos irregulares,
integracién centro-periferia en su estructura urbana, demanda futura

de suelo, ejes de crecimiento y las tasas de expansidn.

Al analizar la dindmica fisica de crecimiento urbano, con el apoyo de
imagenes dreas y mapas del pasado y presente, se puede tener un
escenario probable (prondstico) de lo que ocurrird con la expansién de
la ciudad. Sin embargo, en aquellos casos que se requiera reorientar, el
urbanista puede intervenir para guiar ese eje de crecimiento en una
direccién mas conveniente, como fue el caso de Boca del Rio, Veracruz,
que para proteger instalaciones de PEMEX de la presion urbana, se
redirecciond el crecimimiento urbano de dos centros de poblacién muy
cercanos, inclusive, fue necesario modificar el cauce del rio local para
favorecer precisamente dicha estrategia de planificacion (grdfico 2.3).

ciudad actual

—— proximas areas
urbanas (de acuerdo al
eje de crecimiento natural)

- b/ * - .

» ~J eje de crecimiento
nuevo eje de &~ (natural)
crecimiento urbano

(planeado) Grdfico 2.3 Prondstico de crecimiento urbano en

Boca del Rio, Veracruz
Fuente: elaboracion propia.

El segundo nivel normativo busca identificar todas las disposiciones,
condiciones, criterios de dosificacion (como suelo, agua, areas verdes y
equipamientos), normas e inclusive otras politicas rectoras o programas
sectoriales que serviran de base para la formulacién del PDU. Por
ejemplo, en el caso de Uruapan, el PDUCPU 2011 retoma criterios
derivados del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND), el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio
2001-2006 (PNDUOT) y el Programa Nacional de Vivienda 2001-2006.

En el nivel estratégico, se establecen acciones, preferentemente a
partir de una imagen-objetivo, objetivos, metas, politicas y estrategias.
Respecto a estos conceptos, imagen objetivo se refiere a la imagen
especifica de un futuro deseado; objetivo es un fin o alcance final y
meta un fin parcial, para llegar al objetivo final.

Las politicas de desarrollo urbano “lineamientos y criterios a que
deban sujetarse las acciones de conservacion, mejoramiento y
crecimiento urbano del centro de poblacidn, para que sirvan de guia en
la formulacion de la estrategia de los subcomponentes de la estructura
urbana y en la definicion de los programas de desarrollo urbano” (SAOP,
1981: 335). Asi que las politicas son principios que orientan y sirven

como un marco para delimitar la naturaleza del PDU.

Sin embargo, en lo que respecta al tema del crecimiento urbano...
“comunmente, en ningun pais de América Latina, los poderes publicos
han mantenido en el largo plazo, una politica clara frente al fenémeno;
mientras que en algunos periodos se mostraban represivos, en otros, los
dejaron actuar hasta el punto de controlarlo y orientarlo hacia sitios
preestablecidos y en casos extremos regularizarlos juridica y
urbanisticamente” (Mosquera y Ahumada, 2005: 15).
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En relacién al fendmeno del crecimiento urbano se tienen
fundamentalmente tres politicas, desde el punto de vista fisico: el de
densificacion, saturacion de lotes baldios y expansion territorial (grdfico
2.4). En nuestro pais, la politica nacional de desarrollo urbano™ hace
gran énfasis en la densificacion de las ciudades, es decir, en minimizar
la expansion y favorecer su consolidacidon hacia su interior. Dicho de
otro modo, menos ciudades horizontales y mas verticalidad de las
construcciones, para con ello elevar la densidad urbana, con el objetivo
de facilitar a los gobiernos la administracién y operacion urbana.

Cabe aclarar que esta politica debe tomarse con cuidado, ya que
fomentar la densificacion y el crecimiento urbano (vertical) es una
alternativa, siempre y cuando la infraestructura urbana esté preparada
para absorber el incremento de la poblacién. Asi por ejemplo, dentro
de la Zona Metropolitana de Guadalajara, se observa que el municipio
de Guadalajara podria estar preparada para implementar esta politica,
pero el municipio de Tonald no (Ruelas, 2011).

Otra politica es la de saturacion de lotes baldios, que tiene por
objeto que se ocupen los terrenos sin construir en areas centrales o
periferias intermedias, ya que muchas ciudades presentan patrones de
vacios intraurbanos, para asi lograr mejor eficiencia de los servicios
publicos y la infraestructura actual.

Contrario a las politicas de densificacion y/o saturacién de lotes
baldios, es la de expansion territorial, caracterizada por “la accion
tendiente a ordenar y regular la expansion fisica de los centros de
poblacion, mediante la determinacion de reservas urbanas” (PDUCPU
2011: 102).

B Segun el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2006-2012.

VS

EXPANSION
TERRITORIAL

SATURACION DE
LOTES BALDIOS

DENSIFICACION

Grdfico 2.4 Principales politicas territoriales frente al fenémeno
del crecimiento urbano
Fuente: elaboracion propia. Retomado de SAHOP, 2001.

Por otro lado, la estrategia es una accién pensada en “como” llegar
al objetivo de manera dptima, derivada de “un conjunto de decisiones
condicionadas que determina qué deberia hacerse en funcion de todas
las circunstancias que pueden presentarse en el futuro” (Alonso, 1987).
Por ejemplo, en Uruapan, actualmente una estrategia territorial de
planeacién para mds efectiva gestidn de su crecimiento urbano, es la
division del centro de poblacion en cinco zonas y sus respectivos
Programas Parciales de Desarrollo Urbano, que soporten diagndsticos y
analisis mas profundos (PDUCPU 2011: 98).

En el cuarto nivel programdtico y de corresponsabilidad se
establecen los alcances de participacién que deberdn asumir los
diferentes organismos y dependencias del sector publico, social y
privado. Por ultimo, en el nivel instrumental, se definen los medios de
planificacién, como son los instrumentos, programas y proyectos'®, que
daran factibilidad a las estrategias definidas y que son de particular
interés en este trabajo.

'® Se profundizard mas adelante, en la pag. 34.
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Planeacion normativa: una teoria

También es importante saber que existen varias teorias acerca de
cémo debe ser la planeacion urbana, tales como la conceptual, la
sustantiva funcional, la descriptiva o predictiva y la normativa’’. Esta
ultima se caracteriza porque sus principios se basan en la expresion de
lo que debe hacerse, el “debe ser”, mediante el establecimiento de
normas, politicas, leyes, reglas, reglamentos, estandares vy
metodologias. Sus procedimientos son muy técnicos, al apoyarse
exclusivamente en estandares, metodologias y métodos.

La planeacién normativa en el ambito urbano se establecié en 1976,
con la Ley General de Asentamientos Humanos, que reconocid el
caracter juridico de la planeacion urbana, por lo que su funcidon
principal es someter a la poblaciéon a respetar el Plan Maestro. Con
dicha institucionalizacion de la planeacion, caracterizada por tomar en
cuenta muy poco a la comunidad surgieron muchos planes maestros,
gue una y otra vez se formulaban y desarrollaban para archivarlos, sin
lograr metas o grandes impactos (Ander, 1987).

Asi que esta etapa histérica de la planeacién urbana se caracteriza
porque “los esfuerzos en México se han concentrado desde los inicios
de la planeacion institucional a la produccion de planes y no tanto al
establecimiento de una estructura administrativa para llevarlos a cabo”
(PUEC-UNAM, 2000: 23). Es por ello, que la planeacién normativa con
enfoque institucional™ recibié muchas criticas, tales como: “determinar
el fin y los medios... no es un asunto puramente técnico, sino que hay

17 o . . o . .
Por no ser predominantes, este trabajo considera innecesario profundizar en
las demas teorias.
18 .y . . e is .
También hay otros enfoques como el racional, comprehensivo, sistémico,
adaptativo y el dptimo.

otros caminos que superan este campo” (Bettelheim, 1981: 40); que "la
planificacion tradicional separaba disefio y ejecucion, y no establecia un
camino sistemdtico para gestionar la evolucion de la ciudad
"(Ferndndez Gliell, 2006).

Asi que por muchos afios se fortalecid6 un modelo tradicional de
planeacién urbana técnico-politico-normativo que no surge
dialécticamente de la realidad sino que se deduce de la “norma
objetivo” (Matus, 1972). Aunque la planeacion normativa del Estado es
necesaria, si no es reforzada con la planeacién estratégica o la
participativa, no garantiza por si sola mucha efectividad de los planes.

Planeacion estratégica: un nivel de gran vision

Por otro lado, ademas de existir teorias y enfoques en la planeacidn,
también hay niveles, definidos seglin su marco temporal. De tal manera
que en el nivel estratégico se define una visién a largo plazo; en el nivel
tactico, se planea a mediano plazo, es decir a un futuro cercano; y en el
nivel operativo, se trata de convertir una idea en realidad a corto plazo,
pudiendo ser inclusive aquellas acciones cotidianas.

Derivado de la planeacidon estratégica o de gran vision se ha
generado un modelo caracterizado entre otras cosas, porque: tiene un
gran compromiso por cumplir metas; analiza contextos internos y
externos, asi como su potencial (andlisis FODA); no sdlo admite datos
cuantitativos, sino que también tienen cabida las experiencias, las
intuiciones, las ideas, es decir, lo cualitativo; su proceso no es estatico,
sino dindmico, continuo y evolutivo; la participaciéon ciudadana vy la
implementacién, son dos claves fundamentales para garantizar la
efectividad de la planeacién.
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En la planeacién estratégica es importante pensar en las acciones
requeridas, las formas de organizacién, los recursos con los que
contamos, pero también monitoreando y evaluando las estrategias
seleccionadas e implementadas. Estos principios han fortalecido un
modelo de decision filosofica y participativa que si surge
dialécticamente de la realidad; que se enfoca a “lo que se quiere lograr”
y que busca acciones para cumplir los objetivos, pero no “a priori”, sino
conscientemente elegidos, debido a que las acciones propuestas no se
basan en la norma, sino en ajustes posibles, por lo que es posible
“experimentar” o ensayar acciones (ibid).

Y sin embargo, cabe aclarar que la planeacion estratégica puede
estar integrada a la normativa para lograr la eficacia de los objetivos,
surgiendo asi un nuevo modelo combinado para superar los
inconvenientes de la planificacién tradicional. Al respecto, se ha
identificado que “los nuevos Planes de Ordenamiento Territorial se
caracterizan por la implementacion de componentes estratégicos y
flexibles integrados a una base estructural heredada de la planificacion
tradicional” (Montes, 2001: 6).

j Consulta
7_~—Ciudadana

Planeacion Participativa: un enfoque

Por otro lado, la planeacién estratégica urbana esta muy vinculada
al concepto que se ha denominado “Buen Gobierno Urbano”, el cual se
basa en principios de sustentabilidad, subsidiariedad, equidad,
eficiencia, transparencia y rendicién de cuentas, compromiso social con
los ciudadanos, seguridad y participacién publica (ONU Habitat, 2007).

Es decir, se ha comprendido que por si sola la produccion de un plan
maestro no es suficiente para intervenir en los cambios de la ciudad,
sino que el PDU tan sélo es un instrumento que debe evolucionar segun
las estrategias y las circunstancias, involucrando a diversos actores con
diferente légica y racionalidades (Gutiérrez, 2010). Ejemplo de esto es
la Ciudad de Ledn, Guanajuato, que desde 1996, ha fortalecido su
planeacidén normativa y estratégica con la participacion publica.

Uno de los objetivos mas importantes de este enfoque de
planeacién es pasar de un enfoque institucional centrado en el
gobierno y sus profesionales técnicos a uno vinculado a una cultura de
participacién, que incluya a todos los niveles verticales y horizontales
de la sociedad, implicados en el plan de ciudad.

Por lo tanto busca, la planeacion participativa busca “articular a los
actores clave en la toma de decisiones, reconociendo que los intereses
de los diversos grupos de la sociedad son vdlidos y que el gobierno
requiere de su participacion para hacer viables sus objetivos” (PUEC-
UNAM, 2000: 31). Al mismo que reconoce el derecho de todo
ciudadano a “tomar parte en el proceso de formulacion, pasaje e
implementacion de politicas publicas con acciones dirigidas a influir en
las decisiones gubernamentales” (Parry, Moyser y Day, 1992 en ONU,
Hdbitat 2007: 16).

Este enfoque de planeacion implica que “se requiere de la
participacion efectiva de la sociedad, tanto de los actores que tienen la
capacidad de intervenir en el desarrollo de la ciudad (inversionistas,
desarrolladores, etc.), como de los ciudadanos en general para que
vigilen el proceso” (PUEC-UNAM, 2000: 31). Dicha participacion puede
llevarse a cabo mediante consultas, consensos y entrevistas.

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan, Michoacan



Este tipo de planeacién reconoce el poder de organismos no
gubernamentales, comunidades o agrupaciones, de la sociedad en
general y de cualquier género (ya sean hombres o mujeres). Ademas,
promueve el derecho a ser escuchado, informado y a involucrarse
directamente con el PDU y a respetarlo y defender su cumplimiento.

El balance y las experiencias han demostrado que con este tipo de
planeacién se consolida la llamada “ciudad inclusiva”, entendida como
“un lugar donde cada quien, sin importar su estado fisico, género, edad,
raza, etnia o religion, es capaz de participar productiva y positivamente
en las oportunidades que su ciudad le ofrezca” (ONU Hdbitat, 2007: 21).

La participacion publica se reconoce en el articulo 20 de la Ley de
Planeacién que establece que “en el dmbito del Sistema Nacional de
Planeacion Democrdtica tendrd lugar la participacion y consulta de los
diversos grupos sociales, con el propdsito de que la poblacion exprese
sus opiniones para la elaboracion, actualizacion y ejecucion del Plan y
los programas a que se refiere esta Ley”. De tal manera que la opinidn
de los ciudadanos se debe tomar en cuenta durante los procesos de
formulacion, instrumentacién, control y evaluacion de los planes de
desarrollo urbano.

Desde luego que existe el argumento en contra de la participacién
publica, el cual se centraliza en la idea de que la participacién
ciudadana implica costos de dinero y de tiempo, que no asegura
resultados ni impactos positivos , asi como que hay asuntos tan simples
y obvios que no requieren la consulta. Sin embargo, las ventajas de la
planeacién participativa es que se incrementa la probabilidad de
eficacia y éxito de los planes, acciones y proyectos, ya que toman en
cuenta la conciencia de los problemas y necesidades locales.

LOS INSTRUMENTOS DE DESARROLLO URBANO

Hasta ahora hemos revisado en este capitulo algunas caracteristicas
y aspectos conceptuales de la planeacion urbana, ademas de sus
teorias, niveles y enfoques, sobresaliendo principalmente el aspecto
normativo, estratégico y el participativo, respectivamente. Sin
embargo, las estrategias no soélo se dan en los procesos de disefio de
planes, sino también en su ejecucidn a través de instrumentos,
(programas y proyectos), enmarcados por la definicion de politicas
previamente. Comprender qué son los instrumentos, como se
clasifican, cudles son sus caracteristicas y conocer algunos ejemplos
internacionales y nacionales, nos permitiran tener una visién mas
amplia para generar estrategias mas eficaces que coadyuven a un
verdadero control del fendmeno del crecimiento urbano.

Asi entonces, son instrumentos de desarrollo urbano “todos los
procedimientos, sistemas, medios y recursos que permitan llevar a cabo
lo establecido en el PDUCP, tanto en su formalizacion institucional,
como en su operacion y seguimiento” (SAHOP, 1981: 460). Dicho de
otro modo, la instrumentaciéon comprende el conjunto de actividades
encaminadas a traducir los lineamientos y estrategias de un PDU a
objetivos y metas de corto y mediano plazo (PUEC-UNAM, 2000: 14).

La relevancia de los instrumentos es tal que “los planes sin énfasis
en la instrumentacion se convierten en listados repletos de buenas
intenciones que pocas ocasiones pueden concretarse”. Por lo tanto, se
deben “fortalecer los instrumentos que permitan implementar los
objetivos, politicas, y estrategias enunciadas en los diversos programas
de desarrollo urbano” (PUEC-UNAM, 2000: 131y 75, respectivamente).
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Basta con analizar los distintos planes o programas de desarrollo
urbano (PDUs) en nuestro pais, para comprobar que la mayoria de ellos
no pone atencién especial a la etapa instrumental o que sélo aborda
muy poco su definicidn. Esto ha tipificado a los planes maestros como
documentos con poca factibilidad, ya que muchas veces de fondo se
elaboran con el propésito principal de cumplir con requisitos legales de
los municipios para legitimizar su gobierno ante la sociedad.

Sobre lo anterior vale la pena destacar que “en la medida que los
planes y programas simplemente sirvan como medio de legitimacion del
Estado, y no como un intento para el cambio social, la planificacion
perderd cada vez mds esa misma legitimidad” (PUEC-UNAM, 2000: 58).
Es decir, que la eficacia de la planeacion urbana se esta perdiendo por
la falta de procesos de gestion e instrumentacion, debilitada en gran
medida por intereses politicos y no en busqueda de cambios sociales.

Pero algunos gobiernos como en Bogotd, Colombia, han
comprendido lo anterior y puesto un ejemplo diferente, ya que
actualmente “la elaboracion y aprobacion de nuevos Planes de
Ordenamiento Territorial, confirma la confianza en los instrumentos de
la planificacion territorial y su potencial para orientar los cambios en el
territorio.” (Montes, 2001: 51). Hoy en dia Bogota ha sido calificada
como una de las ciudades con mas instrumentos de planificacidn, por
ejemplo los fiscales (impuestos al suelo) que han resultado eficaces.

Por otro lado, debe comentarse también, que los instrumentos en
general deben ser flexibles y dindmicos para ajustarse a cada
actualizacién del PDU, segun las exigencias del momento; esto es
fundamental y coincide con los principios de la planeacién estratégica.
Asi mismo, los instrumentos pueden combinarse, ya que por si solo no

hay un instrumento suficiente, sino un paquete de adecuados recursos
para el control efectivo del desarrollo y crecimiento urbano.

A continuacién se presenta un analisis particular de los principales
instrumentos de desarrollo urbano, aclarando que para poder
retomarlos es necesaria su adecuacién segun las exigencias de cada
ciudad asi como la compatibilidad con el marco juridico local.

Cabe agregar que no existe una teoria universal sobre los
instrumentos de desarrollo urbano, ya que pueden clasificarse de varias
maneras, sin embargo, lo mds importante no radica en como se
catalogan, sino en su comprension y la utilidad de ponerlos en practica.
El presente analisis los clasificara en: juridicos y normativos, fiscales (de
fomento), de operacién administrativa, de comunicaciéon y
participacién, asi como de control y evaluacién.

Juridicos y normativos

Comprenden al conjunto de leyes, reglamentos y normas que
regulan la relacion entre particulares, asi como entre particulares y el
gobierno, que permiten que se establezca un estado de derecho para
qgue la ejecucion del plan sea valida y viable. Por lo tanto, todos los
planes o programas de desarrollo urbano (PDUs) y sus instrumentos
deben tener bases juridicas para su implementacion.

El principal instrumento de control del fendmeno urbano es
precisamente el PDU, en el cual se formalizan juridicamente las
politicas, normas y usos del suelo (zonificacién primaria y secundaria).

Es decir, el PDU por si solo es el instrumento juridico mas
importante para fijar los limites de un area urbana y planificar su
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expansion territorial, ya que ahi se establecen las estrategias para el
control del crecimiento urbano. Por esta razén los planes urbanisticos
son considerados actos del poder publico para regular la
sistematizacion y la utilizacién del suelo (Banco Nacional de Comercio
Exterior, 1976: 1396)

Aunque es importante aclarar que muchas veces la ejecucion de un
plan puede volverse por naturaleza dificil, dada las debilidades en su
contenido o por otro lado, el exceso de planteamientos, mas alla de los
instrumentos disponibles, por mas esfuerzo que se haga. Es por ello
que las estrategias en los planes deben estar definidas de tal manera
gue se puedan instrumentar con eficacia en la realidad.

Ahora bien, las bases juridicas para fundamentar la planeacion del
desarrollo urbano, estan definidas en nuestra legislacién federal en los
articulos 27, 73 y 115 de la Constitucién de los Estados Unidos
Mexicanos, en la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH)*, en
la Ley Organica de la Administracidn Publica Federal, la Ley Agraria y en
la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y Proteccion al Ambiente.

De acuerdo con este marco juridico, especialmente en el articulo
115 de la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos y en la LGAH,
cada vez se consolida la descentralizacion del gobierno federal, e
inclusive del estatal en cuanto a las atribuciones en materia de
planeacién territorial de las ciudades. Las recientes modificaciones a
estas leyes facultaron ampliamente a los Municipios para participar en
desde la formulacién hasta la ejecucion de sus PDUs.

19 . S . . .z . s
Gracias a la LGAH y a las modificaciones a la Constitucion, se integro el
marco juridico para la planeacion urbana nacional.

De tal manera que actualmente son los gobiernos municipales los
principales responsables de la regulacién del crecimiento urbano y el
funcionamiento 6ptimo de las ciudades, para lo cual deben contar con
instrumentos e instituciones con capacidad para disenar y conducir la
politica urbana. Sin embargo, en la realidad la mayoria de los
municipios no cuentan con las estructuras administrativas adecuadas y
en ocasiones ni siquiera con las indispensables para ejecutar los PDU.

Esta libertad de atribuciones combinada con poca preparacion,
provoca que aunque “el municipio tiene la responsabilidad sobre la
gestion territorial y urbana, enfrenta problemas como la falta de
recursos y de capacidad politica y técnica” (Garcia, 2011), sin olvidar lo
financiero.

Desde luego no es de sorprenderse que esta situacidn se vea
reflejada en la ineficacia para garantizar un control efectivo del
crecimiento urbano a pesar de contar con planes. Inclusive, una gran
desventaja de la planeacién y planificacién urbana a cargo de los
municipios, es que existe una ruptura administrativa (tres afios) mucho
mas corto que en el nivel estatal o federal, que es de cada seis afios®.

% Los cambios de estructuras administrativas cada tres afos y con un
impedimento legal de una reeleccion inmediata, representan grandes
dificultades para la formulacién e implementacidon de politicas de desarrollo
urbano a largo plazo, que al final traeran como consecuencia: “la falta de
aprendizaje de los procesos administrativos por la alta rotacion de personal;
modificacion de los planes por las posturas de los nuevos grupos; presencia de
diversos intereses politicos; y criterios de decision e incentivos de corto plazo”
(Garcia, 2011).
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La reforma al articulo 27 constitucional, sumado a la Ley Agraria en
1992, resulté en una combinacién de instrumentos juridicos que han
facilitado ampliamente el crecimiento urbano sobre suelos ejidales
aledainos a los centros poblacidn. Sin embargo, “tales modificaciones
abrieron al mercado inmobiliario las parcelas ejidales, sin prever sus
consecuencias. De inmediato surgio el acaparamiento por parte del
capital inmobiliario.” (Durdn, 2007: 27).

En cuanto al nivel estatal, los instrumentos juridicos mas
importantes son la Constitucidn Politica de cada entidad federativa, la
respectiva Ley de Desarrollo Urbano Estatal, la Ley Organica de la
Administracion Publica Estatal, el Programa Estatal de Desarrollo
Urbano y el Cddigo de Desarrollo Urbano Estatal. Y a nivel local se
cuenta con la Ley Orgénica Municipal, el PDU Municipal®, el PDU de
Centro de Poblacién (PDUCP), el PDU parcial, la Ley de
Fraccionamientos, los Decretos, Bandos de buen gobierno, el
Reglamento de Construccién y las Declaratorias de Reservas
Territoriales para el Crecimiento Urbano.

Estos ultimos son instrumentos juridicos indispensables para lograr
los objetivos de la planeacion urbana y en especial del crecimiento
urbano, ya que sirven para reforzar la naturaleza juridica y la
obligatoriedad del PDU. Estan reconocidos en la LGAH para garantizar y
facilitar la incorporaciéon de nuevas areas al drea urbana actual en las
condiciones mas adecuadas, mediante la programacién de adquisicion
de suelo otorgando preferencia al Estado sobre particulares, teniendo
como beneficios evitar la especulacién y reducir la irregularidad, por lo

21 . e . . ..
En algunos municipios no se cuenta mas que con el PDU a nivel municipal, y
no a nivel de Centro de Poblacidn o en zonas especificas (programas parciales).

gue se recomienda que en todos los casos deben expedirse las
Declaratorias de Reservas Territoriales simultdneamente con el plan.

Es muy importante resaltar que los instrumentos juridicos derivados
del derecho urbanistico también puede ser reforzados por el derecho
fiscal, civil, agrario, mercantil, laboral, e internacional.

Por otro lado, por su manera de actuar se podria hablar de una
subclasificacion de los instrumentos normativos, en: preventivos y
coactivos. Son instrumentos Preventivos®> como las normas técnicas®,
autorizaciones, concesiones, constancias administrativas, inspecciones,
licencias (uso de suelo, de construccidn), medidas de seguridad,
permisos, prohibiciones expresas (imponer obligacién de no hacer algo)
y las garantias. Pero sobre todo, un instrumento preventivo importante
para controlar el crecimiento urbano es a través de la zonificacion
secundaria, asignando usos de suelo especiales en los predios que se
localizan en los bordes del drea urbana.

Esta estrategia de asignar usos especiales cominmente ha sido
denominada como “cinturén verde” o “green belt”, que es un
instrumento regulador del crecimiento urbano y la vez de conservacién
del medio natural. Asi por ejemplo en Bogotd®, se impulsa la

22 . . .
Es decir, que se anticipan.
23 . . . . .
De densidad, de intensidad de usos del suelo, como el coeficiente de

ocupacion y utilizacion (COS y CUS), aunque a veces también normas respecto
a la fusion de predios, restricciones de colindancia y alineamiento, numero de
viviendas permitidas, cajones de estacionamientos, alturas maximas y
minimas, certificado de regulacidn, etc.

** También son muy populares los cinturones verdes en Holanda y Canada.
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denominada Politica de Borde de Ciudad, que consiste en un corredor o
anillo ecolégico de 100 metros de ancho minimo en suelo rural
contiguo y paralelo al perimetro urbano, que se propone sdlo en las
periferias extremas mds susceptibles a un crecimiento urbano
incontrolado (grdfico 2.5). Por lo tanto, son también dreas o franjas de
transicidn entre los usos urbanos y rurales, para actuar como “barreras
naturales” a los procesos de expansion.

En la Ciudad de México, también se estd impulsando esta estrategia
de manera coordinada con 7 delegaciones que cuentan con suelo de
reserva, bajo la denominaciéon de “muro verde”, que seria posible
gracias recursos federales aportados por SEMARNAT. Inclusive
actualmente ya se cuenta con 4 km de este “muro ecoldgico” en la
Delegacion Magdalena Contreras, y se pretendia construir otros 3
kildmetros por aiio (Gobierno del Distrito Federal, 2007).
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Grdfico 2.5 Propuesta de cinturon verde en Bogotd, Colombia
Fuente: SDP, 2007.

Los instrumentos coactivos son aquellos que obligan o imponen el
cumplimiento del plan, principalmente las sanciones, que son los
efectos y responsabilidades derivadas por la infraccién a una norma
juridico-urbanistica, los cuales son aplicables mediante las multas,
suspensiones o clausuras de obra, etc. Estas pueden ser posibles gracias
a la denuncia popular sobre obras y/o acciones que estén en contra de
la normatividad vigente, siempre y cuando se haya difundido
ampliamente el contenido del PDU.

Precisamente, respecto a los instrumentos coactivos, vale la pena
enfatizar que poco se recurre a éstos, aun cuando “algunas infracciones
a la legislacion urbana constituyen delitos, como el fraude por
infraccionar sin autorizacion o el delito contra la economia publica por
especular con vivienda de interés social” (PUEC-UNAM, 2000: 151).

Aunque cabe aclarar que la penalizacidon debe tomarse con cuidado,
sobre todo en su dimensidn social, ya que por ejemplo, en Guanajuato
se castiga con carcel desde el afio 2007 la venta y posesién de predios
irregulares, lo que afecté en su momento a unas 220 mil familias,
recibiendo enormes criticas de la sociedad.

Una de ellas es la siguiente: "sin duda es un gran numero de
guanajuatenses que no tendrdn seguridad y que no fueron tomados en
cuenta en una negociacion previa por los diputados de Guanajuato,
quienes en lugar de impulsar politicas definidas sobre los asentamientos
irregulares y castigar la especulacion, las ventas dobles de tierra y la
falta de una politica de desarrollo urbano puntual, castigan a quienes
compran los lotes irregulares por la falta de liquidez para adquirir
vivienda de otro tipo" (Rodriguez, 2007).
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Ahora bien, en nuestro pais es del dominio publico el conocimiento
de que “sobran leyes” y falta “aplicacion de éstas”, debido al exceso de
instrumentos juridicos y normativos del Estado Mexicano, puesto que
“en ocasiones la realidad sobrepasa la aplicacion de leyes y
reglamentos que pronto se vuelven obsoletos” (Gobierno del Estado de
Jalisco, 1996: 25).

Precisamente, “la expansion urbana sin planeacion ni regulacion es
resultado también de las contradicciones entre marcos juridicos
diversos, teniendo como resultado la opacidad de las responsabilidades
sociales e institucionales para actuar coordinadamente y evitar el
crecimiento cadtico de las ciudades...” (SEDESOL-UNAM: 374).

Es por ello, que las sanciones son instrumentos juridicos de control,
pero si la ley no alcanza a dar solucidn a las contradicciones sociales de
lo urbano, entonces es una causa suficiente para desarrollar nuevos
instrumentos que vayan mas alla de las normas juridicas y que sigan las
dindmicas del mercado inmobiliario para aplicar con eficacia las
disposiciones del plan.

Debido a la falta de mecanismos juridicos y socio-econdmicos para
un crecimiento urbano adecuado, resultan y se proliferan los
asentamientos irregulares. Razén por la cual, una estrategia juridico-
politica que estd siendo empleada por muchos paises latinoamericanos
es la de la titularizacion, popularmente conocida como regularizacion,
gue consiste en otorgar titulos de propiedad a habitantes “irregulares”,
lo cual implica la creaciéon de nuevas instituciones y el seguimiento de
procedimientos administrativos.

Econdémicos y financieros

Son los instrumentos que ofrecen la viabilidad econdmica-financiera
para llevar a cabo las estrategias establecidas en el plan y por lo tanto,
se requiere de un estudio previo basado esencialmente en los ingresos
presupuestarios (recursos econdmicos) y en la posibilidad de obtener
préstamos y financiamiento (recursos financieros), ya que “de una
adecuada informacion sobre costos depende en parte una acertada
seleccion de la estrategia” (SAHOP, 1981: 481).

Es decir, son fundamentales los analisis de costos probables para
determinar la factibilidad de las estrategias, en funcién de evaluar
aspectos como la plaza, tasa, tipo de compromiso, asi como la
rentabilidad probable, etc. Y es que muchas veces se plantean planes
sin manejar cifras de inversidon y sin vincularlos a los recursos
econdmicos y/o financieros de los que se disponen.

A pesar de que el municipio cuenta con recursos presupuestales, a
través de los impuestos®, los derechos, las contribuciones especiales,
las participaciones federales y estatales, hoy en dia se requieren
también de otras estrategias que consideren la inversion del sector
privado, dadas las limitaciones del gobierno. De hecho, en los ultimos
afios se ha reconocido que “la inversion privada desempefia un papel
preponderante como fuente de financiamiento, instrumentando
esquemas de concesion. El sector social juega un papel importante... a
fin de garantizar la viabilidad de los proyectos que se generen bajo un
esquema de corresponsabilidad compartida” (Gobierno del Estado de
Morelos, 2007: 366).
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Como el impuesto predial, que es la principal fuente de ingresos de los
municipios, pero insuficiente por si solo para reflejarse en inversiones publicas.
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También son importantes los créditos (deuda publica), ya sean
otorgados por instituciones privadas (bancos) o publicas (BANOBRAS),
para poder materializar los proyectos estratégicos; asi como los
instrumentos de inversién para sentar las bases de cooperacién tales
como los fideicomisos, sociedades controladoras, fondos de inversion,
asociaciones en participacion y asignaciones presupuestales directas.

Respecto al fideicomiso, éste es un contrato muy util de caracter
juridico y operativo entre personas fisicas, empresas o instituciones de
gobierno, ya que “en los sistemas de gestion o participacion para llevar
a cabo proyectos de desarrollo urbano, el fideicomiso se manifiesta
como una alternativa aceptable para canalizar recursos fiscales y
privados endosados a acciones definidas” (PUEC-UNAM, 2000: 11).

En cuanto a la formacion de sociedades controladoras también son
de gran utilidad, ya que son empresas privadas con reconocida
capacidad técnica, administrativa, econdmica y financiera, que ayudan
a gestionar grandes proyectos urbanos derivados del PDU y a formular
los convenios de inversion entre la federacion, el estado y el municipio.

Fiscales (fomento)

Son aquellos que promueven el desarrollo urbano, generalmente
mediante incentivos econdmicos y fiscales, empleando la base gravable
como estrategia, los cuales estan relacionados a los organismos
publicos que se ocupan de la recaudacién de impuestos. Son excelentes
instrumentos de control que “tienen como objetivo modificar la I6gica
econdmica, ya sea incrementando los costos o por el contrario,
aumentando los beneficios, de las acciones que afectan el desarrollo de
una ciudad con la intencion de influir sobre las decisiones de los diversos
agentes urbanos y asi, lograr los objetivos perseguidos” (ibid: 91).

Es decir, son medidas que estimulan e inducen el uso del suelo a
través de impuestos. De tal manera que su papel es muy importante
por su cualidad de ser “promotores” o “inhibidores” indirectos de
determinados aprovechamientos o acciones sobre el suelo urbano
(Gobierno del Estado de Morelos, 2007).

Las estrategias fiscales se determinan en funcién de planos
catastrales y buscan fomentar la construccién en dareas centrales y
periferias intermedias, ademas del control del uso del suelo en los
bordes del drea urbana, mediante estimulos a la inversion privada y el
desarrollo urbano en areas especificas, seglin conveniencias del plan.

Gracias a la articulacién de la politica urbana con la fiscal se logran
grandes beneficios, tales como: la extrarecaudacion, el aumento de la
transparencia del mercado inmobiliario, la penalizacion al uso
inadecuado y la especulacidon, mayor acceso a la vivienda de interés
social, inversién en el sector de la construccidn, aprovechamiento al
maximo de la infraestructura y servicios en zonas centrales, saturacién
de los lotes baldios intermedios, densificacion y sobre todo, se
desalienta la construccion y el crecimiento urbano en aquellas
periferias no aptas para la urbanizacién y al mismo tiempo, se fomenta
la consolidacién en areas centrales y periferias intermedias.

La estrategia de emplear instrumentos fiscales en pro del desarrollo
urbano, esta siendo llevada a cabo desde hace muchos afios en otros
paises, como los de Europa Occidental con resultados exitosos.
También en Australia estos impuestos al suelo han representado una
de las experiencias mas ricas, con resultados positivos que estimularon
un desarrollo mas rapido y permitid una presidn del precio del suelo a
la baja (Luscht, 1991; citado en PUEC-UNAM, 2000: 96).
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En Colombia, particularmente en Bogotd y Medellin se han
reforzado y creado nuevos instrumentos fiscales, tales como
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“actualizacion del impuesto predial”~, “contribucion de valorizacion”,

“recuperacion de plusvalias”?’,

y “reparto equitativo de cargas y
beneficios”, entre otros, que han permitido repartir distributivamente

los beneficios de unos cuantos a la sociedad en general (Acero, 2010).

Entre algunos instrumentos fiscales sobresalen: el Sistema de
Transferencia de Potencialidades de Desarrollo Urbano®, “Gravar sélo
suelo”?, la Sobretasa a la subutilizacién de la norma®, el impuesto a la
conversion del suelo rural a urbano, el pago a la conservacién forestal*?,
las facilidades administrativas, los estimulos para la construcciéon o

financiamiento de vivienda de interés social, entre otros.

La estrategia de utilizar los instrumentos fiscales también en nuestro
pais es viable, ya que “los beneficios derivados de la aplicacion de este
instrumento se justifican plenamente en ciudades como las mexicanas
que han tenido un desarrollo muy extensivo e ineficiente. Gravar sélo

%% proceso de actualizacién de avaluos, para incrementar la recaudacion por
parte de los contribuyentes. Con la particularidad de que una gran proporcion
se destina a una “caja comun de la ciudad” y apenas, una pequefia porcién al
financiamiento de obras de infraestructura.

%’ Este impuesto se ha colocado como una fuente principal de financiamiento
del desarrollo urbano, puesto que es un mecanismo de justicia social y
contrarresta la especulacién del suelo.

%% Consiste en la cesién de derechos del espacio urbano subutilizado para
redensificar otras areas.

*Esun impuesto predial a aquellos lotes que aun no esté construidos.

Y grava la subutilizacién de la norma de intensidad, con el fin de aprovechar
al maximo el uso de suelo urbano.

3! Se trata de un pago equivalente a lo que el propietario obtendria por la
produccion maderera, con el objetivo de desestimular la incorporacion de
suelo con valor ambiental al crecimiento urbano.

suelo o darle mayor peso en el cdlculo del impuesto predial presionaria
para revertir el modelo extensivo hacia otro mds intensivo” (ibid: 97).
Por la viabilidad técnica vy juridica, en nuestro pais pueden emplearse
los instrumentos fiscales, como la Ciudad de México que ha
comenzado a generar impuestos para control del desarrollo y
crecimiento urbano. Irénicamente, los instrumentos fiscales que son
utiles mecanismos para fomentar o limitar el aprovechamiento del
suelo urbano, se han empleado muy poco a nivel nacional. Apenas hay
algunas excepciones como la Ciudad de México y Ciudad Juarez, pero
aun asi limitadas y con mucho trabajo por delante en esta materia.

Por otro lado, también debe advertirse que la aplicacién de los
instrumentos fiscales en el desarrollo urbano, implican colateralmente
las reformas a las leyes de hacienda estatal y municipal.

De Operacion administrativa

Son los instrumentos inherentes a las instituciones
gubernamentales. Pueden subclasificarse de acuerdo a objetivos
especificos en: instrumentos de coordinacidn, capacitacion y de
asesoramiento profesional. Los instrumentos de coordinacion buscan la
convergencia entre los diversos sectores de la administracién publica,
con el objetivo de lograr una planificacién integral.

Y es que aunque parece obvia la necesidad de coordinacién durante
la planificacién urbana, muchas veces intervienen aspectos politicos.
Sobre este factor que limita la coordinacién entre autoridades “se
advierte la presencia de intereses encontrados, inercias y nichos de
poder institucional, divergencia en puntos de vista...ineficiencia de
instrumentos que faciliten la canalizacion adecuada de voluntades y
recursos” (PUEC-UNAM, 2000: 64).
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Esto sucede con frecuencia ya que “las instituciones no son castillos
puros en los que solamente interviene la racionalidad instrumental”...
sino que “estdn conformadas por personas que tienen intereses propios
y formas particulares de conceptuar los problemas” (ibid: 131).

Para dar solucion a la ineficiencia administrativa, se sugiere crear
una “entidad coordinadora” denominada Equipo de Planeacion
Municipal (EPM), que sea capaz de organizar a las instituciones y
dependencias del gobierno local que intervengan en el ordenamiento
urbano. El EPM debe estar integrado por varias disciplinas como
urbanistas, arquitectos, gedgrafos, ingenieros civiles, economistas,
expertos legales, financieros, contadores, e inclusive asesores externos
(ONU Habitat, 2007: 5).

El EPM puede funcionar como un organismo de planeacion urbana,
una coordinacidn de proyectos, un comité de planeacién, un consejo de
planeacién, etc. Una ventaja de contar con un instrumento asi es la
mayor agilidad en la toma de decisiones operativas, administrativas y
presupuestales, por lo que a su vez se alcanza mejor viabilidad en la
continuidad y ejecuciéon de planes, programas y proyectos.

Un ejemplo latinoamericano es Bogotd, Colombia, que como
estrategia ha impulsado la politica de “Fortalecimiento Institucional”,
gue unifica entidades, funciones y criterios, con el objetivo de disminuir
la gran diversidad de entidades, la duplicidad de funciones, el malgasto
de recursos, asi como para fortalecer la planeacion y ejecucién de
planes, programas y proyectos (SDP, 2007).

En la Ciudad de México, ademas de contar con la Secretaria de
Urbanismo y Vivienda (SEDUVI), se credé también la Procuraduria

Ambiental y de Ordenamiento Territorial (PAOT), con el objetivo de
consolidar la convergencia entre la politica ambiental y de desarrollo
urbano de manera coordinada entre el gobierno central y las
delegaciones, buscando como una de sus prioridades contener la
expansién del area urbana y la proliferacién los asentamientos
irregulares™.

Por otro lado, para el control del crecimiento urbano, también es
muy util actualizar el Catastro y de hecho pasarlo de la responsabilidad
estatal al municipal. El Catastro, si estd actualizado y cuenta con la
tecnologia apropiada, como el de Mérida, Yucatdn, se convierte en un
instrumento de gran utilidad para el control del crecimiento urbano, ya
gue permite tener mejor claridad en los limites del drea urbana actual.
Ademas, parte de los ingresos que se incrementen con la recaudacion
fiscal pueden estar destinados a programas y proyectos para controlar
la expansion urbana.

Otro instrumento importante es el Registro Publico de la Propiedad
(RPP), ya que el PDU debe quedar inscrito en dicho organismo, de lo
contrario no es legal el plan. Por lo tanto, debe haber una coordinacién
institucional con el RPP y el Catastro, que depende de la tesoreria local.
Ejemplo de lo anterior, es SEDUVI en el D.F., que trabaja de manera
coordinada con la Secretaria de Finanzas, a través de sus dareas de
Registro Publico y Catastro, con el objetivo de compartir las mismas
bases de informacidn geografica. Inclusive SEDUVI recientemente
consolidd en una sola sede toda su estructura administrativa y
operativa y asi desempefar mejor sus funciones.
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Cabe afiadir que PAOT ha mostrado eficacia limitada en cuanto al control del
crecimiento urbano, sin embargo, se desconocen a profundidad los
mecanismos de gestion y si existes otros factores que obstruyan sus objetivos.
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Vale la pena destacar que existen instrumentos juridicos que a su
vez respaldan a los instrumentos administrativos de coordinacion,
como son los convenios. La estrategia de combinar ambos instrumentos
ha resultado exitosa para garantizar la participacion de diversos
actores, en los cuales se deslindan los derechos y compromisos de los
interesados (PUEC-UNAM, 2000:12).

En cuanto a los instrumentos de capacitacion, éstos tienen como
objetivo la formacidn de recursos humanos aptos para dar seguimiento
al plan, en especial a las autoridades locales que son las responsables
de controlar el crecimiento urbano. Sirven para tener profesionales
técnicos mejor preparados al interior de la administracién publica y
también ayudan a que la sociedad en general incremente su capacidad
de colaboracién con el gobierno local.

Actualmente la capacitacién a los municipios es llevada a cabo
principalmente por despachos privados y consultores, sin embargo
muchas veces han demostrado poco impacto, razén por la cual también
debe ser tomado en cuenta el apoyo técnico por parte de universidades
e instituciones de educacion superior.

En muchas ciudades, el personal administrativo desconoce el
contenido los planes, de tal manera que si al interior de los municipios,
su propio personal ignora la normatividad urbana, équé puede
esperarse del resto de la poblacién?... si “conocer” el plan es el primer
requisito para hacerlo “respetar”. Bien se sefiala que “al ser del
conocimiento de los organismos responsables los programas y acciones
del PUDCP serd mds fdcil su gestion en las etapas de programacion,
presupuestacion, ejecucion y operacion” (Garcia, 2011).

Por otro lado, cabe resaltar que actualmente existe una tendencia
de mayor accesibilidad al mercado educativo de posgrados en
urbanismo o afines, con especializaciones, maestrias y doctorados, que
deben ser promovidos y apoyados por las autoridades municipales para
preparar con gran profesionalismo a su personal técnico. Desde luego,
gue no dejan de ser instrumentos importantes los talleres de
capacitacion, cursos, seminarios, conferencias, asi como los manuales e
instructivos para realizar tramites.

Los instrumentos de asesoramiento profesional tienen la finalidad
de “hacer posible que grupos de profesionistas y expertos sobre la
ciudad puedan participar en el proceso de toma de decisiones en
materia de desarrollo urbano, con el fin de enriquecer el trabajo de las
autoridades correspondientes” (PUEC-UNAM, 2000:88). De hecho, su
auge es tal que “se prevé que en un futuro la participacion de los
profesionistas aumentard, hasta lograr que éstos tengan una mayor
incidencia en la toma de decisiones sobre el desarrollo urbano” (ibid.).

Como se decia anteriormente, la estrategia consiste en que los
municipios tomen en cuenta la opinion de especialistas y organismos
(como asociaciones de arquitectos e ingenieros, o un consejo de
asesores especializados) para planificar el crecimiento urbano, y no
contintden con el modelo de planeacion tradicional que ha distinguido
por ser unilateral: “sélo del gobierno”.

Lo anterior es posible mediante la creacion de un Consejo Asesor de
Desarrollo Urbano, que consiste en un drgano colegiado, de caracter
multidisciplinario y permanente, cuya funcién es promover
ampliamente la participacién social a través de la consulta publica, asi
como asesorar con un grupo de especialistas en desarrollo urbano.
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Precisamente en la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
(D.F.) en su art. 77, se reconoce esta instrumento bajo la denominacién
juridica de Consejo Asesor de Desarrollo Urbano, el cual se establece
como “un organismo permanente de participacion social que asesora
en la emision de estudios, propuestas, consultas y andlisis en materia de
desarrollo urbano y vivienda para su impulso, fomento, desarrollo y
mejoramiento”. Este instrumento de operacidon administrativa debe
integrarse por miembros de diferentes instituciones tanto publicas
como privadas y sociales. Es asi que la Ciudad de México ya cuenta con
este instrumento que se llama Consejo de Desarrollo Sustentable.

Otros instrumentos administrativos de asesoria profesional son los
Institutos Municipales de Planeacién (IMPLANes), que son las
instituciones encargadas de recibir y canalizar las opiniones vy
propuestas de los ciudadanos, por lo que favorecen un puente
institucional entre ciudadanos y autoridades.

De hecho, Ledn, Guanajuato fue la primera ciudad en nuestro pais
en establecer un organismo que contara con un Consejo Directivo de
participacidn ciudadana para orientar y asesorar, por lo que en 1994
crearon, bajo inspiracion de lo que se venia haciendo en Curitiba, Brasil,
el primer IMPLAN en nuestro pais. Hoy en dia este instrumento existe
también en otras ciudades como Tijuana, Monterrey, Chihuahua,
Hermosillo, Aguascalientes, Querétaro, Irapuato, Cancun, etc.

El resultado de crear IMPLANes es que “si bien sus opiniones no
tienen el cardcter de decisiones oficiales han servido para enriquecer la
politica urbana” ya que son espacios para la reflexion, discusién,
aportacién y enriquecimiento de ideas (ibid: 34).

Comunicacidn y participacion ciudadana

Son los instrumentos de desarrollo urbano enfocados a realizar las
acciones “en materia de divulgacion de la informacion entre la
poblacion para que ésta pueda participar con el conocimiento suficiente
en la formulacion e instrumentacion de las diversas politicas
territoriales”... ya que “la participacién de los habitantes y/o
representantes vecinales debe impulsarse para el conocimiento y
difusion de proyectos urbanos, al igual que las responsabilidades y
obligaciones de los ciudadanos” (ibid:87).

Estos instrumentos tienen el propésito fundamental de “involucrar a
los sectores académico, gremial, empresarial y social, en vinculacion
con los responsables de la toma de decisiones, para la discusion de los
temas prioritarios que atafien a la ciudad, a través de la generacion,
andlisis y difusion de informacion en temas y problemas locales, que
busquen motivar que las politicas y acciones publicas sean integrales y
orientadas hacia la solucion de necesidades y prioridades locales”
(Observaledn, 2011).

Son tan importantes estos recursos que se estima que el éxito en la
ejecuciéon de un PDU, radica en su permanente difusién. De hecho la
LGAH, establece el deber de los municipios para “informar y difundir
permanentemente sobre la aplicacion de los planes o programas de
desarrollo urbano” (art. 9). Es por ello que el proceso de “difusion
deberd ser amplio y eficiente, debiendo asimismo estar disponible para
su permanente consulta” (Gobierno del Estado de Morelos: 367).

Es decir, estos instrumentos deben difundir el contenido del plan y
de las acciones gubernamentales que se deriven del mismo. Es dificil
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respetarlo si éste se desconoce por el grueso de la poblacién y si su
divulgacion y acceso sdlo se da mediante procedimientos
administrativos limitados muchas veces a profesionistas y funcionarios
publicos. Es importante la difusién del PDU desde el inicio del proceso
de planeacidn, su seguimiento, su aprobacidén, asi como las acciones
para su instrumentacion y adecuacion de estrategias.

Sin embargo, muchas veces a pesar de los procedimientos y
mecanismos utilizados, como los estudios de opinién, encuestas, foros
de consulta, comités consultivos y otros recursos como los medios
masivos de comunicacién (t.v., radio, periddicos y actualmente el
internet®®*,  boletines, folletos, carteles, gacetas, anuncios
espectaculares, etc.), en muchas ocasiones el proceso de la planeacién
urbana en el ambito municipal, no se realiza en funcidén de las
expectativas y necesidades de la poblacién, sino que responde mas a
una obligacion juridica del gobierno en turno (Ziccardi, 2010).

Por ejemplo, al Plan de Ordenamiento de la Zona Metropolitana del
Valle de México, se le critica que “hasta la fecha las labores de difusion
han sido insuficientes, en pocos circulos académicos y profesionales se
conoce su existencia y menos aun entre la poblacion en general. Por
ello se requiere una estrategia de comunicacion adecuada para que
esta imagen-objetivo sea ampliamente conocida y debatida por otras
instituciones del mismo gobierno y los diversos actores sociales, ya que
su legitimidad y vigencia estardn necesariamente vinculados a que sea
consensuado ampliamente (PUEC-UNAM, 2000:58).

33 Actualmente muchas instituciones gubernamentales, comenzando desde el
mismo presidente de la Republica, lo emplean, ya sea con una pagina oficial, o
con redes sociales gratuitas como el facebook, twitter, hotmail, etc., para
divulgar informacion de interés publico y actualizada.

Asi que para garantizar el éxito de un PDU es fundamental
implementar la llamada “cogestion institucionalizada” (Cabrero, 1995
en Ziccardi, 2010), que se caracteriza por la existencia de una
infraestructura administrativa eficaz que propicia la participacion de los
ciudadanos (a través de consejos, comités vecinales, organizaciones y
asociaciones) y su interaccidn con el gobierno municipal, no solamente
en la ejecucién de las politicas publicas, sino en todo el proceso de
decisién y construccién de alternativas.

De control y evaluaciéon

Ahora bien, la planificacién urbana no concluye ni con el diseio del
plan ni con la ejecucidn, sino que se retroalimenta con el monitoreo y la
evaluacion (ONU Hdbitat, 2007). Es por ello que son tan importantes
este tipo de instrumentos, que estdn enfocados precisamente en
“monitorear y evaluar el grado de cumplimiento de los planes,
programas, presupuestos, proyectos y acciones, que permita su
rectificacion, adecuacion y retroalimentacion en un proceso dindmico y
ciclico, adaptable a las condiciones cambiantes de la metrdpoli y de su
administracion” (Gutiérrez, 2010).

Sobre los conceptos de monitoreo y evaluacion vale la pena
profundizar un poco en éstos. Monitoreo es “una actividad interna
disefiada a proveer comentarios constantes durante el progreso de un
proyecto o del problema al que se enfrenta, y la eficiencia con la cual
estd siendo implementada”. Mientras que la evaluacién consiste en la
etapa que “examina el resultado de un proyecto o de una fase de éste,
con el objetivo de informar para el disefio de proyectos futuros”
(Bamberger and Hewitt, 1986; citado en ONU Hdbitat, 2007)... ya que la
planificacién urbana es un ejercicio de largo aprendizaje.
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Por lo tanto, se debe llevar un registro de las acciones en lapsos
predeterminados, en términos de calidad y cantidad, emitiendo un
juicio critico para identificar el éxito o el fracaso del PDU, para
determinar si son necesarias algunas modificaciones a los objetivos,
metas, estrategias, programas o instrumentos (SAHOP, 1981: 382).

Es decir, el control y evaluacién es una responsabilidad municipal,
con el objetivo de retroalimentar y reforzar la vigencia efectiva de un
plan, segun la realidad cambiante de la ciudad. Para ello son utiles las
reuniones periddicas, las encuestas, el buzén de quejas y sugerencias,
los foros ciudadanos en la web, la consulta ciudadana, las
supervisiones, las auditorias, etc.

También es recomendable la conformacion de un equipo local de
planificacién urbana, que se encargue de dar seguimiento, sancién y
evaluacion de los planes, programas y proyectos, a lo que se denomina
Comision Consultativa de Desarrollo Urbano, integrada por distintas
autoridades municipales (urbanismo, desarrollo social, medio
ambiente, etc.) De hecho la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal en su articulo 16 reconoce la figura de los Organos Auxiliares
del Desarrollo Urbano, tales como el Comité Técnico de Modificaciones

a los Programas de Desarrollo Urbano.

Mads novedosos aun y nuevamente con el ejemplo exitoso de Ledn,
Guanajuato, son los denominados Observatorios Urbanos, que son
“organismos ciudadanos, con amplia participacion de todos los sectores
publicos, académicos, gremiales, empresariales y sociales, con un alto
nivel técnico, que pueden monitorear, evaluar y difundir la
informacion...retos fundamentales para la sustentabilidad del desarrollo
de la ciudad” (Observaledn, 2011).

Cabe afiadir que los instrumentos de control y evaluacién deberian
estar considerados no solamente para el plan en si, sino también para
el resto de los instrumentos, programas y proyectos. Asi por ejemplo,
se deben monitorear y evaluar los instrumentos de comunicacion y
participacion ciudadana, para decidir si se contindan con las mismas
estrategias de planificacion o si se modifican para lograr mayor eficacia.

HERRAMIENTAS TECNOLOGICAS

En el campo del urbanismo y de la ordenacién del territorio, las
herramientas podrian considerarse a aquellos recursos, técnicas o
tecnologias que se emplean para la gestién urbana.

Sobresalen ampliamente hoy en dia las Tecnologias de Informacion
Geogrdfica (TIG), que consisten en el “conjunto de tecnologias
disefiadas para la captura, almacenamiento, tratamiento, andlisis y
presentacion de la informacion geogrdfica, como son los Sistemas de
Informacion Geogrdfica (SIG), el software para la produccion de
cartografia (particularmente el CAD, disefio asistido por computadora),
la teledeteccion espacial (tratamiento de imdgenes de la tierra), el GPS
y la fotogrametria.. cumpliendo funciones distintas pero
complementarias” (Gobierno de Espafia, 2010: 425).

Estas herramientas no son nuevas, sino que ya estdn ampliamente
extendidas desde hace varios afios, sobre todo en los paises del
llamado “Primer Mundo”, aunque desde luego, en nuestro pais y sobre
todo a nivel de municipios estas innovaciones son poco conocidas y
empleadas. Inclusive hay algunas herramientas muy populares como
los dispositivos GPS o en internet los geovisores como Google Earths y
Google Maps, que aunque su disefio original se enfocd a un publico
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general, hoy en dia cientificos y técnicos emplean estas herramientas
gratuitas, ya que las fotografias aéreas ayudan a gestionar el territorio.

Particularmente los SIG’s son las herramientas mds importantes en
cuanto a la modernizacion de la planeacién urbana, ya que ofrecen
mayores ventajas que otras tecnologias, como los sistemas CAD, ya que
no estan enfocados al dibujo en si, sino que son bases de datos
georeferenciadas que permiten un andlisis espacial, mediante la
combinacion de capas tematicas de manera conjunta (grdfico 2.6).

El empleo de los SIG’s en el campo de la planificacién urbana vy
territorial, es indispensable para la toma de decisiones en la ciudad ya
gue permite beneficios como: metodologias multicriterio, modelos de
aptitud e impacto, seguimiento y simulaciéon de los procesos urbanos
espacio-temporales, nuevas posibilidades del andlisis espacial, mayor y
mejor cantidad de informacion geografica y se refuerza el papel de los
gobiernos locales. Ademads, favorecen la democratizacion en el acceso
de la informacién y nuevas posibilidades de participacién publica, que
son progresos en los procesos de planificacién y de gobernanza.
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Grdfico 2.6 Andlisis de capas en un SIG
Fuente: http://sig-seu.blogspot.com/2009/02/que-es-un-sig.html|

Con la aplicacién de un sistema computarizado y de alta tecnologia
como los SIG’s, se facilita la administracién y operacion urbana, ya que
los ciudadanos pueden acceder a las bases de datos para consultar la
zonificacion de la ciudad y la normatividad aplicable en cada predio.
Dicha base de datos debe responder a una politica de Informacion
unificada, para que las diferentes instituciones compartan y coordinen
la misma informacidn cartografica.

En nuestro pais, “salvo algunos estados y municipios, la gran
mayoria de ellos no cuenta con el personal especializado en las
técnicas de planificacion... tampoco cuentan con el personal capaz de
consequir los medios para alcanzar las metas y objetivos propuestos...
esta dificultad ocasiona, la mayoria de las veces, la apatia de los
dirigentes politicos y administrativos para aplicar y apoyar las
politicas de asentamientos humanos” (Quiroga, 1987: 106).

Por ejemplo, la Ciudad de Meéxico cuenta con el sistema de
informacidon geografica de SEDUVI, que fue creado en 1994 y es
operado de manera coordinada con la Tesoreria y el Registro Publico de
la Propiedad. Ademas, SEDUVI cred su propia pagina web, modernizé
su ventanilla unica, sistematizé y capturé la informacién a través del
Sistema Integral de Tramites Electrénicos (SEDUVISITE) y también
homologé informacidon con otras dependencias, lo cual ha facilitado la
gestién del suelo urbano y la difusién de informacidn ente la ciudadania
sobre los usos de suelo predio por predio.

Cabe mencionar que aunque con frecuencia se critica el uso de los
SIG’s como una tecnologia elitista por sus altos costos y dificil manejo
para principiantes, finalmente el beneficio-costo justifica con gran
ventaja su utilizacion.
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PROGRAMAS

Tanto los programas como los proyectos son también instrumentos
para la planificacién urbana. Ahora bien, debemos aclarar que el
concepto de programa al que ahora nos referiremos es distinto al de
Plan o Programa de Desarrollo Urbano (PDU).**

El concepto original de programa en el ambito urbanistico, se refiere
a una “programacion de acciones”, a un disefio sistematico de
estrategias y acciones para instrumentar un plan de acuerdo con las
politicas, en donde se sefala generalmente qué se va a hacer, donde,
con qué prioridad, cudndo, a qué costos, quiénes seran los
responsables, etc. Aunque también se emplea el término de programas
a aquellos subplanes que se derivan del PDU principal, como pueden
ser los programas de vialidad, transporte o imagen urbana, aunque en
relacion al fendmeno del crecimiento urbano sobresalen los programas
de suelo y vivienda.

Los programas de vivienda (como autoconstruccion y mejoramiento)
estan dirigidos a la poblacion de bajos recursos, ya que como se expuso
a lo largo del primer capitulo, estas familias constituyen los principales
agentes de la expansién urbana andrquica en las periferias, por lo que
se requiere de ayuda mutua para la construccién de sus viviendas o la
reubicacién si fuera indispensable. Todo ello es posible a través de
créditos, informacion, capacitacion, apoyo a organizaciones no
gubernamentales, eliminacién de obstaculos legales y administrativos,
aumento de oferta de suelo o promocién de la vivienda en alquiler.

34 .z , .

Aunque en la Ley de Planeacion establece que sélo hay un Plan Nacional, y
los demds seran llamados “Programas”, en algunas legislaturas locales
continda empledndose el término de “Planes” de Desarrollo Urbano.

Sin embargo, aunque los programas de vivienda son determinantes,
se tiene una limitada participacion del gobierno.

Respecto a los programas de suelo, son también son de gran utilidad
puesto que “el suelo juega un papel importante ya que este es el medio
para garantizar el desarrollo de programas de impacto masivo y es un
factor clave para la generacion de recursos al Estado y la comunidad.
De lo anterior se desprende la importancia de que sea el Estado el
responsable del manejo del suelo a partir de politicas claras de usos y
regulacion del mismo” (Mosquera, 2005:16).

Estos programas de suelo pueden enfocarse a la adquisicién de
Reservas Territoriales para el crecimiento urbano con recursos
publicos®, especialmente en las areas de nuevo desarrollo para evitar
la especulacién, aunque cabe aclarar que es recomendable que se
programe su adquisicion en el corto, mediano y largo plazo.

Por otro lado, también pueden ser programas aquellos que
promuevan la regularizacion de la tenencia de la tierra, para integrar a
los asentamientos irregulares a la estructura urbana. Asi por ejemplo,
el Programa Estatal de Vivienda 1996-2001 del Gobierno del Estado de
Jalisco (PEVGEJ), tenia como objetivo principal responder al proceso de
crecimiento urbano, a través de una estrategia integral que articulara
la gestidn de suelo urbano con la produccién de vivienda popular en las
periferias de las ciudades.

%> Ccabe mencionar qgue el gobierno federal en la década de los 90’s llevd a
cabo un programa de este tipo, sin embargo, desaparecié al paso del tiempo.
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En dicho programa se establecia que para la gestiéon del suelo
urbano se requerian varias acciones estratégicas. La primera estrategia
consistié en trabajar en coordinacién con la Secretaria de Urbanismo y
los Comités Técnicos para la Planeacion y Gestion de las Reservas
Territoriales, para constituir “Bolsas de Suelo” a cargo de los
ayuntamientos, que ofertaran suelo accesible para la produccion de
vivienda de interés social, utilizando los recursos FOVI.

La segunda estrategia fue crear un fideicomiso para administrar los
recursos financieros para la adquisicion del suelo; la tercera era
promover la regularizacién de la tenencia de la tierra, a través de
CORETT y la promocidon de convenios de participacion; y la cuarta
contemplaba la aplicacién de impuestos para saturar predios baldios y
el mejoramiento de la infraestructura para consolidar las periferias.

Respecto la vivienda, en el PEVGEJ se planteaban lineas de accion
como la autoproduccidn y la autoconstruccion de vivienda, mediante la
consideracion de criterios técnicos, financieros y juridicos,
fortaleciendo también las instancias de participacion ciudadana en toda
la gestion y construccidon de las viviendas. Asimismo, se proponia el
apoyo a la construccidn con “Parques de Materiales”, que consisten en
establecimientos especificos con precios accesibles, previa celebracién
de convenios con proveedores ya establecidos.

Ademas de la definicion de politicas de suelo y vivienda en dicho
Programa Estatal de Vivienda, se establecia también una politica de
autofinanciamiento, mediante dos acciones estratégicas. La primera
estrategia, era el fortalecimiento del Ahorro Popular, con apoyos
gubernamentales para el ahorro y préstamo a los sectores de bajos
ingresos mediante un Plan de Ayuda Mutua (PAM), a través de

“tandas” o cajas de ahorro. La segunda estrategia era la creacion de
otro Fideicomiso pero esta vez sobre la base de un Sistema de
Autofinanciamiento, llamado IPROVE-CASA FIN, para el desarrollo de
proyectos de vivienda popular. De manera similar, hoy en dia el
gobierno federal ha implementado el Programa de Ahorro y Subsidio
para la Vivienda, Tu Casa, con subsidios del Ramo administrativo 20, a
través de la gestion de SEDESOL.

Por otro lado, también es importante mencionar la eficacia de
aquellos planes que articulan programas de dimensién econdmica,
como el Programa Operativo Anual (POA), que tiene como objetivo la
coordinacién del gasto anual de la administracién publica, en el cual
deben describirse detalladamente las acciones y los montos de los
proyectos derivados del PDU.

A pesar de que nuestro Sistema Nacional de Planeacion del
Desarrollo Urbano promueve mayor coordinacién entre los diferentes
niveles de gobierno, aun no se logra la conexién entre el PDU y sus
POA’s, por lo que “debe considerarse de forma prioritaria la necesidad
de que la planificacion tenga como base el conocimiento de los recursos
con los que se cuenta (PUEC-UNAM, 2000:78).

Al respecto, es recomendable establecer un Programa de
Fortalecimiento Municipal (PFM), para lograr la gestiéon financiera
municipal. Esta estrategia es la base de la gestién municipal en general,
ya que “la primera fase es la gestion financiera y la sequnda fase es la
planeacion urbana” (Garcia, 2011).
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PROYECTOS

Los proyectos de desarrollo urbano son aquellos que se derivan de
los PDUs, los cuales coadyuvan con los instrumentos de la planificacién
urbana, para alcanzar los objetivos y metas especificas. Es decir, se
habla de la necesidad de trascender de un plan maestro a proyectos
especificos, considerando desde luego, los plazos de ejecucién, el
diseno de los mecanismos, métodos Yy procedimientos de
programacidn-presupuestacién para llevarlos a cabo.

Por ejemplo, el Programa de Ordenacion de la ZMVM, de manera
general propone llevar a cabo “100 proyectos estratégicos” para lograr
la ejecuciéon de los planes. Otro tipo de proyectos relacionados al
control del crecimiento urbano son los de construccion de Pies de Casa,
qgue promueve la Inmobiliaria y Promotora de Vivienda de Interés
Publico (IPROVIPE).

Otro ejemplo es nuevamente Ledén, Guanajuato, ya que el IMPLAN
ha elaborado desde el afio 2000, “Carteras de Programas y Proyectos
de Inversidon”, que han sido valorados como la base del Plan de
Gobierno a lo largo de las diferentes administraciones municipales,
desde 2003 a la fecha. Dentro de sus acciones enfocadas a controlar la
expansién de asentamientos irregulares, sobresalen como la base de
sus proyectos, la delimitacién de poligonos de actuacion concertada,
que son instrumentos de coordinacion y fomento enfocados a barrios
especificos para reordenar su crecimiento, mediante construccién y
mejoramiento de viviendas, de equipamiento urbano y de
infraestructura. Los asentamientos periféricos en los que se estan
interviniendo son los distintos barrios de “lLas Joyas”, “La Canada
Jacinto Lépez” y de “Villas de San Juan” (grdfico 2.7).

Delimitacion previa
de poligonos de
actuacion
concertada

Grdfico 2.7 Proyecto de Vivienda Social (3084 unidades), instrumentado
por el gobierno municipal de Leon, Guanajuato
(Planeado a trawés de poligonos de actuacién concertada)
Fuente: www.onncce.org.mx/vivienda/piramide.htm y www.implan.gob.mx

Para el logro exitoso en la definicidon de estrategias y el disefio de
programas y proyectos como el anterior, es fundamental realizar
ademds estudios técnicos, de mercado, econdémicos, financieros y
administrativos, en los cuales se analice lo que se quiere hacer, cémo
hacerlo, con quién o con qué y en dénde, asi como qué resultados se
pueden obtener (/lpes, 1982).

Finalmente, cabe agregar que una vez comprendido el fenémeno del
crecimiento urbano (cap. 1), cdmo actualmente se planean sus
estrategias y cuales son algunos de los principales instrumentos,
programas y proyectos (cap. Il), se cuenta ya con una sélida base de
referencia tedrica para poder analizar de manera especial, el caso de
Uruapan, Michoacan, que se aborda en el siguiente capitulo Ill.
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CAPIiTULO I
CASO DE ESTUDIO: URUAPAN

En este apartado se analizara el fendmeno del crecimiento urbano,
asi como sus estrategias e instrumentos para planificarlo, de manera
particular en el caso de Uruapan, Michoacan. El analisis que se realiza a
continuacién permite demostrar que en dicha ciudad el crecimiento
urbano ha sido muy acelerado y sin control a pesar de existir una
planeacién previa. Se evidencia también en este capitulo que
precisamente se carece de eficacia en el nivel estratégico e
instrumental del actual Programa de Desarrollo Urbano de Centro de
Poblacién de Uruapan (PDUCPU 2011).

GENERALIDADES REGIONALES

Antes que nada, es muy importante contextualizar a nivel regional a
Uruapan, la cual es una ciudad media que se encuentra en el Estado de
Michoacdn, al poniente de la Republica Mexicana. Desde sus inicios se
le ha reconocido su ubicacion geogréfica como estratégica, ya que es
un punto intermedio para el comercio y el turismo entre la zona
purépecha y de tierra caliente de Michoacan, en donde se ubica uno de
los puertos mds importantes del pais: Lazaro Cardenas.

De tal manera que explicar el crecimiento urbano en Uruapan
comienza a partir de estas cualidades geograficas, por su localizacion
gue permite conectar y propiciar un sistema de flujos econdmicos
intensos a nivel regional, aunque también en menor medida en la
escala nacional (grdfico 3.1).
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Grdfico 3.1 Localizacion geogrdfica de Uruapan, Michoacdn
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Asi entonces Uruapan se localiza en la Regién VI Purhépecha del
Estado de Michoacdn, integrada también por los municipios de
Charapan, Cheran, Chilchota, Nahuatzen, Nuevo Parangaricutiro, sy
Paracho, Tancitaro, Taretan, Tingambato y Ziracuaretiro. Esta regién
concentra al 13.5% de la poblacidn total de la entidad y a la mayor
cantidad de indigenas (purhépechas), asentados en la zona montafiosa,

atan soélo 12 km de la ciudad de Uruapan (Grdfico 3.2). /

Su extension territorial a nivel municipal es de 761 Km? la cual e
representa el 1.46% del total de la superficie del estado. La poblacion =
municipal es de 315,350 habitantes, de los cuales, 264,439 habitantes -;;!.5
conforman el area urbana (INEGI, 2010), es decir, que el 84% de la N
poblacién municipal se asienta en esta ciudad. Este centro de poblacién ' )
constituye el mas grande de la Region VI Purhépecha y posiciona al e gL e o
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Uruapan se caracteriza por la gran afluencia turistica debido a sus
atractivos naturales, arquitectdnicos, por su gastronomia y tradiciones;
también por su importante produccion agricola (principalmente el
aguacate), asi como por su vocacién ganadera, forestal, industrial y
comercial. De la poblacion econémicamente activa, el 21% se ocupa en
actividades del sector primario, el 27% en el sector secundario y el 49%
en el sector terciario. Las ramas mas dindmicas son las industrias del
papel y la madera que aportan el 42% y 34%, de la produccion estatal,
respectivamente. La economia uruapense representa el 10.2% del

producto interno bruto de la entidad (PDUCPU 2007). i i
Grdfico 3.2 Region Vi

Purhépecha y su
contextualizacion en la
entidad
Fuente: PEDUEMO 2008

De tal manera que Uruapan es la segunda ciudad mas importante
del Estado, después de la capital Morelia. Esta jerarquia urbana ha
influido consecuentemente en su crecimiento urbano (grdfico 3.3).
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CRECIMIENTO URBANO HISTORICO

La influencia y jerarquia urbana de este municipio
sobre otros proximos, desde hace muchos afios se ha
venido intensificando, sobre todo a partir de 1940,
cuando las politicas nacionales en materia econdmica
alcanzaron a la region y de manera directa a Uruapan.

Desde entonces se detonaron cambios en los
patrones del crecimiento urbano, que habian
prevalecido lentos y controlados desde el origen de la
ciudad. Es decir, desde su fundacién, Uruapan
mantuvo un moderado ritmo de expansion urbana, sin
embargo, a partir de la segunda mitad del S. XIX, por
efectos globales de la Revolucién Industrial y el nuevo
capitalismo, asi como por los cambios nacionales de
politica econdmica y social de la época propiciaron
una acelerada urbanizacion de nuestro pais,
afectdndose tanto ciudades grandes, como medias y
pequenas.

El analisis histdrico muestra claramente que el
crecimiento urbano en Uruapan pasé de procesos con
patrones de “ensanche” a uno de “centro-periferia”
(PDUCPU 2011).

Asi entonces, la ciudad expandié su asentamiento
original del nor-poniente hacia el sur-oriente
principalmente, sobrepasando en los ultimos afios la
barrera del Aeropuerto y generandose nuevas
periferias extremas (grdfico 3.4).

Grdfico 3.4 Resumen del crecimiento historico de la
Ciudad de Uruapan
Fuente: PDCUPU 2011: 48
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Al analizar cuantitativamente su proceso

historico de crecimiento urbano se observa que +—
desde la fundacién hasta 1850 (periodo de 314
afios) el ritmo de expansion era moderado, de 0.57
ha/afo. Sin embargo, a partir de la segunda mitad ?=1,404 ha.
del siglo XIX este fendmeno se intensificd, sobre
todo en el periodo 1950-2000, en que se alcanzé la B 22351 ha,
demanda maxima suelo urbano a razén de 40.82 *—
ha/afio (grdfico 3.5). 8
s
Podemos distinguir entonces dos grandes fases N
o ) o | 222,041 ha
del crecimiento urbano en Uruapan: la primera con ~
o
un ritmo “moderado” entre 1536 y 1850, T
caracterizado porque la ciudad en casi 300 afios g
e s . . . v —_ L
triplicd su territorio urbanizado; y la segunda con S I I | | I
un ritmo “acelerado” que comprende desde 1850 = : : : : : :
hasta la actualidad, caracterizada porque en ?7=1,054 ha : : : : | I | : u
alrededor de 150 afios, la mitad del tiempo de la < | _ | _moderado _ | _ | _ _|_ 48931%_4__4_:_____
fase anterior, la ciudad multiplicé su area urbana o587 ha | I : l l | | : : 3 : : EI
en 20 veces (grdfico 3.6). 4 S ﬂa_L — L daoterscivientourbane | 275 13, JRUY U _L:_, B
D L S e et e S L G e
B linea del tiemz:‘ ; I I I | I I I I H linea del tiempo,
| 1536 | I I | I I I 2010

IFundac/o’nI H u | I I u Actualidad

| |
| |
| |
1500 1550 1600 1650 1700 1750 1800 1850 1900 1950 2000 2050

PERIODO TIEMPO CRECIMIENTO URBANO | DEMANDA ANUAL DE SUELO
(afios) (has.) ha /afio

2da. 3ra. 4ta. ‘scenario|
1536-1850 314 180 0.57 1ra. Etapa Etapa | Etapa | Etapa EFUWG
1850-1500 50 587 11.74 314 afios 50 afios | 50 afos | 50 afios | 50 afios
1900-1950 50 1054 21.08 0.57 halafio 11.74 halafo | 21,08 halafio | 40.82 halaio | 7.02 halafo
1950-2000 50 2041 40.82 Grdfico 3.6 Sintesis historica del crecimiento urbano
2000-2010 50 351 7.02 Fuente: Elaboracion propia con base en datos del PDUCPU 2007.

Grdfico 3.5 Cdlculos de crecimiento urbano en Uruapan
Fuente: elaboracion propia a partir de PDUCPU 2011: 51
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CRECIMIENTO URBANO ACTUAL

Actualmente la superficie del drea urbana es de aproximadamente 4309.07% hectareas (o 43.09 km2) aproximadamente, de tal manera que
considerando a una poblacidn actual de 264,439 habitantes (INEGI, 2011), la densidad bruta resultante es de 61 hab/ha y la densidad habitacional neta
es de 34 hab/ha. De acuerdo con los rangos establecidos en el mismo plan de Uruapan (PDUCPU 2011: 118), la densidad promedio es baja, es decir,
que la ciudad aun no es muy compacta, para lo cual necesitaria sobrepasar los 100 hab/ha para obtener una densidad bruta media.

Area urbana: 4,309.07 ha.

Usos de suelo:

e 55% corresponde a usos
habitacionales parcialmente
mezclados con comercio y servicios

e El10%: uso de comercio y/o servicios;

e El3%: industria;

o 11% en instalaciones de
infraestructura;

e 5% tiene uso relacionado con espacios
abiertos.

e 3.5 % en equipamiento urbano

e Elrestante 12.5% son vialidades

Grdfico 3.7 Area urbana de la ciudad y sus usos de suelo
Fuente: elaboracidon propia mediante fotointerpretacion de Google Earth

%% Estimacién propia sobreponiendo imagen satelital de Google Earth sobre plano oficial en un sistema CAD. Si se desea mejorar la estimacion se recomienda el uso de
SIG’s y de fotografia aérea. La estimacidn presentada en el PDUCPU 2007 es similar, de 4,300 ha.
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De acuerdo con el analisis de las diferentes etapas

histéricas de expansion y el resultado de su actual
adrea urbana, se identifican en este momento las
siguientes tendencias de crecimiento urbano:

a) Hacia el norte, expandiéndose sobre los Cerros de

{
.I-
7

la Cruz y la Charanda, asi como sobre la carretera
libre a Morelia, este crecimiento aunque es lento

",7',' _.;.
&

es anarquico, ya que se estan invadiendo zonas
con alto valor ecoldgico para la ciudad.

b) Hacia el sur-oriente, la vialidad del libramiento y
la llanura han favorecido aceleradamente el
crecimiento urbano, con sus recientes proyectos
de ampliacién de la seccidn vial. Sin embargo, esta
tendencia no posee la mejor aptitud territorial
para el desarrollo urbano, dado que predominan
suelos inundables debido a su topografia por
debajo del 0.5%, ademas de que hay lejania con la
infraestructura urbana, lo cual incrementa los
costos de infraestructura y cimentacioén a un nivel
razonable (PDUCPU 2011: 81).

¢) Hacia el sur-poniente, rebasando el limite natural

gue histéricamente existié por el Rio Cupatitzio y

los suelos pedregosos al poniente. Esta tendencia Grdfico 3.8 Tendencias actuales de crecimiento urbano en Uruapan
resulta favorable por su aptitud territorial para el Debido a su morfologia y las caracteristicas fisiograficas del territorio, su crecimiento se
ha dado principalmente en funcién de las tres direcciones mencionadas: norte, sur-oriente y

desarrollo urbano, puesto que es la que presenta . L .
P q que p sur-poniente. Fuente: Elaboracion propia.

mayor nimero de suelos aptos para el desarrollo SIMBOLOGIA

urbano, ya que su topografia mayor al 2% vy la R
cercania a redes publicas de infraestructura, _/ Tendencia principal de expansién . . Periferias
FEEEEN

presentaria costos razonables de urbanizacidn -— =P
(ibid).
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Ante la generacidn de nuevas periferias por el crecimiento urbano actual, se establece la siguiente delimitacion de las periferias:

SIMBOLOGIA

’ 1. Sur del Cerro de la Cruz

2. Toreo

" 3. Caltzontzin

4. Lado este del Arroyo La
iewess Presa- Santa Barbara

s : 5. Lado este del Aeropuerto

. 6. Zumpimito
H 7. Jicalan

» L]
: 8. lado Oeste del Rio Cupatitzio |

e
= 10. Sureste del Sapien

H 11. La Basilia

Grdfico 3.9 Delimitacion de sus periferias urbanas

Fuente: elaboracion propia en base a reinterpretacion del PDUCPU 2007.
11 subunidades territoriales conforman el sistema periférico de la estructura urbana actual. Sin embargo, la
estrecha distancia con el Municipio de San Juan Nuevo tiende a una conurbacidn fisica en un futuro préximo.

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. Caso de estudio Uruapan, Michoacan m_

(SJN) Municipio de San Juan
Nuevo




CONSECUENCIAS DE SU CRECIMIENTO URBANO SIN CONTROL

Se ha planteado la hipdtesis de esta investigaciéon a partir del
supuesto de que existe un crecimiento urbano sin control en Uruapan,
sin embargo, es fundamental realizar un analisis de algunas variables
para corroborar dicha supuesto y poder contar con los argumentos
suficientes que no dejen duda alguna de que esta expansion del area
urbana ha sido de manera anarquica.

Esto nos lleva a revisar brevemente en el sitio de estudio sus
dimensiones demograficas, econdmicas, sociales, ambientales y de
infraestructura. Como resultado del andlisis de estas variables, se ha
concluido que de las 101 “agebs” (INEGI, 2000) que conforman el area
urbana, 38 de éstas se encuentran en el “centro” y 63 en la “periferia”
(PDUCPU 2007: 192). Como se observara a continuacion, la calidad y
condiciones de todos los indicadores que a continuacién se analizan

son fuertes en la zona central y disminuyen hacia las periferias.
Demogrdficas

En perspectiva historica Uruapan logré cuadriplicar su poblacién en
tan sélo 45 afios (1960-2005), ya que en 1960 la ciudad tenia sélo 61,
221 habitantes, pero en las siguientes tres décadas hubo altas tasas
anuales de crecimiento: 6.1 (1970), 4.04 (1980) y 4.33 (1990).
Actualmente esta tendencia demografica ha disminuido a partir de
1990, teniendo tasas de crecimiento anual mas lentas: 2.9 (1995), 0.94
(2000), 1.14 (2005) y 1.7 (2010). Contrariamente al crecimiento
demografico en disminucidn, la expansién urbana continda en aumento
provocandose un estancamiento en la densificacion urbana durante las
ultimas dos décadas (grdfico 3.10).

Grdfico 3.10 Crecimiento demogrdfico vs crecimiento urbano 1990-2010
Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI.

Sobre la densidad habitacional neta, este indicador no es
homogéneo sino muy diferenciado en el territorio, sobre todo al verlo
en una comparativa bajo un modelo de centro-periferia (grafico 3.11).
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\ ‘ : : .!I Gk
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|AREA CENTRAL | g

DENSIDADES
NETAS (hab/ha)

0-11
12-35
36-T0

-17

> 117

Areas urbano

iy v no habitacionales ocupadas

Grdfico 3.11 Densidades habitacionales en Uruapan: una
comparacion entre el centro y su periferia principal
Fuente: PDUCPU 2011. Interpretacion propia.

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. Caso de estudio Uruapan, Michoacéan




Se observa por ejemplo, que del lado poniente del aeropuerto se
considera zona central de la ciudad, en la cual predominan las
densidades habitacionales medias (71 a 117 hab/ha) y altas (mas de
117 hab/ha). Mientras que del lado oriente, en mas de dos terceras
partes de su superficie predominan las densidades medias (37 a 70
hab/ha), bajas (12 a 35 hab/ha) e inclusive muchisimos predios de gran
magnitud con densidades muy bajas o nulas (menores a 11 hab/ha),
similares a las que distinguen al medio rural. Lo anterior corrobora en la
periferia oriente la existencia de muchos predios intermedios sin
construir, lo que evidencia un crecimiento urbano sin cumplimiento
cabal de las politicas urbanas de consolidacion y densificacion.

Otro aspecto particular del crecimiento urbano en Uruapan, ha sido
la conurbacion fisica con varias localidades rurales, como Caltzontzin
(grdfico 3.12), Toreo el Bajo, Jucutacato, Toreo Alto, Jicalan, La Cofradia
y Zumpimito, etc., que ahora forman parte de las periferias urbanas de
la ciudad y que también demandan de los servicios institucionales
urbanos, como pavimentacion, electrificacion, agua, drenaje, etc.

— - o . o == - =

Grdfico 3.12 Plaza principal de la localidad de Caltzontzin
Fuente: Google Earth (Panoramio)

Socioeconémicas

En Uruapan las actividades wurbanas no se distribuyen
equitativamente en el territorio, lo cual puede ser un factor asociado a
la ubicacidon de asentamientos irregulares (grdfico 3.21, pdg. 65), ya
que coinciden en ubicacion con las zonas socioecondémicamente
desfavorecidas. Si se revisa por ejemplo, cual es la distribucién espacial
de la poblacion econémicamente activa (PEA) en Uruapan, ocupada por
sector econdmico, se observa que las actividades terciarias estan
concentradas en las zonas centrales de la ciudad (PDUCPU 2007: 114,
grafico 2.2-5), mientras que en las periferias y sobre todo en las del
oriente, se desarrollan mas actividades del sector primario o secundario
(ibid: 112-113, grdficos 2.2-3 y 2.2-5, respectivamente).

Los ingresos representan otra variable particular asociada al
crecimiento urbano anarquico. La distribucidn espacial de los ingresos
confirma la existencia de periferias pauperizadas, ya que los salarios
son mas bajos. Lo anterior se concluye porque la poblacién que no
recibe ingresos y la que recibe menos de 1 salario minimo (s.m.) se
concentra notablemente en zonas periféricas; mientras que la
poblacién que recibe mas de 5 s.m. se distribuye en zonas centrales.

Por consecuencia, el crecimiento urbano esta asociado también a la
calidad de las construcciones, de tal manera que en las periferias de
Uruapan predominan las viviendas edificadas con materiales ligeros,
tales como techos de material de desecho, ldmina de cartén l[amina de
asbesto o metalica, palma, tejamanil, madera y teja. Mientras que en
zonas centrales prevalecen las viviendas particulares habitadas
edificadas con paredes de tabique, ladrillo, block, piedra, cantera,
cemento, concreto o sistemas constructivos durables.
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Otro indicador importante es el promedio de habitantes por vivienda Qa
(grdfico 3.13), el cual nos brinda un panorama del cual se derivan dos
patrones en las periferias de Uruapan: el primero es que predominan
las familias que son de gran tamafio, al componerse de entre 4 y 6
miembros, lo cual es una caracteristica de las clases mas bajas: su facil
reproduccion. El segundo patrén es que son viviendas plurifamiliares,
es decir, que alojan a mds de una familia. Se deduce entonces que el
crecimiento urbano poco planificado ha originado un gran déficit de
calidad de vivienda, en relaciéon a la carencia de infraestructura, sus

componentes constructivos y hacinamiento de su poblacién.

Lo anterior es corroborado por el mapa de distribucién espacial del
Grado de Marginaciéon Urbana 2005 (grdfico 3.14), que evalla varios Grafico 3.13 Promedio de habitantes por vivienda en Uruapan
indicadores de bienestar social, el cual indica que en las periferias de Fuente: PDUCPU 2011. Interpretacién propia.

Uruapan existe entre media y alta marginacion, lo cual es evidencia de

“las privaciones que padece la poblacion como resultado de la falta de :

acceso a la educacion y la salud, la residencia en viviendas inadecuadas 0> : e 7 |4 R Vi s, me
y la carencia de bienes de primera necesidad” (CONAPO, 2011). Es decir, 2 LN '
el fendmeno del crecimiento urbano actual en Uruapan se distingue
por estar acompafado de la pobreza y la marginalidad, que se reflejan
en carencias de vivienda, salud, educacién, servicios, etc.

De tal manera que el analisis de varios indiciadores demuestran

GCrado de

constantemente que la mayoria de las agebs que estan en las periferias marginacién

se distinguen por deficiencias en cuanto al tema de vivienda. Revisando

Muy alto
cualquiera de las variables estadisticas como servicios de agua y Alto
drenaje, con agua entubada, con drenaje conectado a la red publica, sin Medio
servicio de drenaje, etc., se repite el mismo patrén: bajo nivel de Bajo

Muy bajo

servicios urbanos y poco bienestar social en las dreas mds recientes

resultantes del crecimiento urbano, que son las periferias. Grdfico 3.14 Grado de marginacion por ageb urbana 2005 en Uruapan

Fuente: CONAPO, 2011
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En su estructura urbana: vialidades y uso de suelo

El uso de suelo predominante en las periferias es habitacional y en
menor medida mixto (comercial con habitacional), sobre todo en las
vialidades con mayor aforo vehicular.

En la periferia oriente existe una vialidad principal, que se proyecté
inicialmente como un libramiento, sin embargo, el desbordamiento del
drea urbana hacia ese lado de la ciudad en busqueda de suelo para
vivienda, también generd un uso comercial e industrial en la franja
inmediata a esta vialidad. Actualmente, esta vialidad originalmente
regional dejé de ser de jurisdiccion estatal y ahora es vialidad
municipal, lo que la ha convertido en objeto de inversidn publica desde
el afio 2005 (ultimos dos periodos de la administracion municipal) para
ampliarla de 2 a 4 carriles (grdfico 3.15).

Debido a esta gran obra de ampliacion y modernizacién del
libramiento oriente, varios suelos en estas periferias han comenzado a
ofertarse mejor en el mercado inmobiliario. Esto ha sido aprovechado
por agentes del sector privado para construir conjuntos habitacionales
en varios de los predios que antes eran vacios urbanos, como el caso
del Fraccionamiento Real de Santa Rosa (grdfico 3.16).

Las inversiones publicas en obras viales y la construccion de grandes
conjuntos habitacionales en ésta y otras zonas de la ciudad, han
contribuido ampliamente a una rdpida expansién urbana. Sin embargo,
las nuevas periferias no son resultado de una planificacién urbana,
puesto que prevalecen deficiencias en materia de equipamiento
(educacion, cultura, salud, social, etc.), imagen urbana, vivienda, usos
de suelo, transporte publico, segregacion socioespacial, etc.

Grdfico 3.15 Modernizacién del libramiento oriente: Unica
vialidad primaria en la periferia oriente
Fuente: archivo propio

Grdfico 3.16 Santa Rosa: uno de los nuevos conjuntos habitacionales
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Otro aspecto caracteristico en las periferias, como consecuencia de Ambientales

un crecimiento urbano andarquico, es la segregacién de su estructura

urbana, ya que generalmente de una colonia a otra es muy dificil su Uruapan se enclava en una de las regiones del Estado de Michoacan
comunicacion, favorecida por la ausencia o insuficiencia de vialidades con mayor riqueza forestal, conformando su habitat natural de bosques
primarias o secundarias, asi como por la fragmentacién derivada de las de pinos, encinos y bosques mixtos. Principalmente estas superficies se
formas irregulares de la traza urbana. Son las vialidades locales las que localizan en las periferias del norte y sur-oriente de la ciudad, rodeando
han tenido que absorber grandes flujos al interior de estas periferias los cerros de la localidad, por lo cual poseen también un potencial
urbanas, predominando una movilidad ineficiente debido a que muchas como recurso para la captacién de agua. A pesar de su valor ecoldgico,
calles de terraceria son angostas y de corta longitud (grdfico 3.17). se estan desmontando descontroladamente los bosques rebasando los

limites del respeto a la naturaleza.

|
Jﬂ\‘

ol . e
W " Particularmente en la periferia del sur del cerro de la Cruz, son muy
\

notables los asentamientos humanos que en suelos no aptos para el
crecimiento urbano, han proliferado durante varias décadas por la falta

de control de las autoridades. Hoy en dia este fendmeno de invasion a
la montafia es de 150 hectdreas aproximadamente y continla en
aumento, ya que se siguen talando arboles y provocando incendios
forestales para transformar el suelo de boscoso a urbano (grdfico 3.18).

Grdfico 3.17 Estructura vial en la periferia oriente
Fuente: PDUCPU 2007. Interpretacion propia.
Deficiente para desplazarse de norte a sur (A-B) a través de sus colonias.

Grdfico 3.18 Invasiones sobre el Cerro de la Cruz, al norte de la ciudad
Fuente: archivo propio
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Por la destruccién de bosques, los escurrimientos, rios y cuerpos de
agua en general también se estan viendo amenazadas otras con alto
valor ecoldgico, como la Microcuenca San Antonio, ya afectada en un
40% por la expansion urbana hacia el oriente (PDUCPU 2007). Otra
amenaza importante es el desarrollo urbano sobre suelos altamente
inundables y muy pantanosos, debido a que el crecimiento urbano en el
lado este del aeropuerto se ha dado sobre una zona con poca
pendiente y con alto valor hidroldégico en sus capas subterraneas vy
superficiales, conocida con el nombre de Caja de recoleccion del
acuifero confinado, la cual constituye el lugar principal de infiltracion de
la ciudad (grdfico 3.18).
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Grdfico 3.19 Zonas inundables en la periferia oriente
Fuente: PDUCPU 2007

Sus asentamientos irregulares

Otra rasgo asociado al crecimiento urbano andarquico ha sido la
enorme proliferacion del fendmeno de la ilegalidad en su proceso de
incorporacién de nuevas areas urbanas. Al respecto, vale la pena
destacar la siguiente expresién que advierte sobre la gravedad del
problema: “como consecuencia de esta composicion, en Uruapan jse
consolidan mds de 100 sitios periféricos e irregulares...! consumiéndose
bajo este esquema 541ha. de suelo” (ibid: 188).

VARIABLE DE ACCION URBANISTICA | AREA OCUPADA (ha) | CONSUMO ANUALIZADO (ha) |

Areas urbanizadas "legales"
Periodo 2000 a 2005 257.0 42.9

Asentamientos Irregulares
registrados hasta 2006 541 9.66

Grdfico 3.20 Expansion urbana legal vs irregular: periodo 2000-2005
Fuente: PDUCPU 2007

Actualmente, de 386 colonias que existen en Uruapan,
aproximadamente 165 de éstas (38%) son irregulares. Dicho de otra
manera, el fendmeno de la irregularidad representa mds de una tercera
parte del desarrollo urbano en Uruapan y tal como lo reconoce el
PDUCPU 2007, las periferias se han expandido y consolidado mediante
procesos ilegales, sin respeto a la normatividad urbana.

El analisis de la distribucion espacial de estos asentamientos
irregulares confirma su concentracion en las periferias, sobre todo al
oriente de la ciudad, del otro lado de la barrera territorial que
representa el aeropuerto local (grdfico 3.21).
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Sefialan las autoridades que esto “es el resultado de ventas y
lotificaciones ilegales por parte de sus propietarios que desconocen los
tramites establecidos por las dependencias para su aprobacion o que en
el peor de los casos los conocen pero que debido a que sus predios se
encuentran en zonas no aptas para el crecimiento urbano ofertan lotes
a bajo costo a grupos de personas generando asentamientos irregulares
en zonas incluso de riesgo” (ibid: 241).

Sobre el trabajo que ha realizado el gobierno municipal, sobresale
que se cred en Septiembre de 2009 el area de Vivienda, Asentamientos
Humanos y Regularizacion, dentro de la Direccién de Desarrollo Urbano
Municipal, cuya funcién principal es el convencimiento y la asesoria
para que la poblacion inicie el proceso de escrituracién, con facilidades
administrativas y subsidios econdmicos. Esto se lleva a cabo con
coordinacion del H. Ayuntamiento, Secretaria de Urbanismo y Medio
Ambiente de Gobierno del Estado (SUMA), la Coordinacion para la
Regularizacién y Tenencia de la Tierra (CORETT), la Asamblea Ejidal y el
Comité Vecinal, “cuya participacion es decisiva, ya que es el

combustible o motor para que siga o detenga el proceso” *’.

Sobre los avances hasta el afio 2011, la Direccion de Desarrollo
Urbano, reporta que se ha intervenido en 48 colonias irregulares®® y
otras 54 colonias ya estan solicitando su regularizacién. Como son
muchas colonias y no se tiene la capacidad administrativa para atender
a todas al mismo tiempo, ahora se estan atendiendo en una primera
etapa a 3 colonias de cada ejido y después se atenderan al resto.

*’Seglin manifiesta el Lic. Luis Jaime Sandoval, coordinador de la oficina de
Vivienda, Asentamientos Humanos y Regularizacion, entrevistado el 28 de
junio de 2011 (administracién municipal 2008-2011)

*®25en propiedad privada y 23 en propiedad social (ejidal o comunal)

SIMBOLOGIA:

COLONIAS IRREGULARES

ASENTAMIENTO EN REGIMEN
DE PROPIEDAD ESTATAL

ASENTAMIENTO EN REGIMEN
DE PROPIEDAD FEDERAL

ASENTAMIENTO EN REGIMEN
DE PROPIEDAD EJIDAL O
COMUNAL

ASENTAMIENTO EN REGIMEN

ASENTAMIENTO EN REGIMEN
DE PROPICDAD PRIVADA

DE PROPIEDAD PREDIO
IGNORADO

Grdfico 3.21 Distribucion espacial de
colonias irregulares al 2006

Fuente: Direccion de Desarrollo Urbano
Municipal.

La periferia del lado este del Aeropuerto es la
de mayor superficie “irregular” en Uruapan.
Son los suelos ejidales y comunales los mas

afectados por el crecimiento urbano y su
respectiva demanda de suelo para vivienda,
ya que sobre este tipo de propiedad se han
asentado alrededor de 150 colonias.
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SU PLANEACION

Después de examinar como ha sido el crecimiento urbano en
Uruapan es necesario revisar ahora como ha sido su planeacion,
comenzando por destacar que a pesar de que el fendmeno ha sido muy
acelerado sobre todo desde los 50°s, no fue acompafnado siempre de
planes y acciones estratégicas para su control.

Antecedentes

Aprobado y publicado en 1983 (aunque registrado en 1985), el Plan
Director de Desarrollo Urbano de Uruapan fue el primer antecedente
de planeacién en materia de desarrollo urbano en la localidad. En 1989
dicho instrumento fue sustituido por el Plan de Desarrollo Urbano de
Uruapan, el cual a su vez fue actualizado en 1993 por el Plan Director
de Desarrollo Urbano del Centro de Poblacion de Uruapan del Progreso,
Michoacdn de Ocampo y publicado en 1994. Dicho plan fue disefiado
bajo los principios de la Ley de Desarrollo Urbano y Aprovechamiento
del Territorio del Estado de Michoacdn, emitida en 1983.

Posteriormente, en 1995 entré en vigor la Ley de Desarrollo Urbano
del Estado de Michoacdn de Ocampo, con lo cual se abrogé la anterior
de 1983. Con esta nueva ley, entre 1997 y 1999 se inicié la gestion de
un nuevo Programa Municipal de Desarrollo Urbano de Uruapan,
Michoacdn; documento que fue aprobado hasta el afio 2000.

En el afio 2007 se publicé el Programa de Desarrollo Urbano del
Centro de Poblacion de Uruapan, Michoacdn (PDUCPU 2007). En el afio
2010 se actualizé y publicé en 2012 el plan anterior y se sustituyd por el
denominado Programa de Desarrollo Urbano del Centro de Poblacion
de Uruapan, Michoacdn 2011-2030 (PDUCPU 2011), el cual estd

disefado bajo el nuevo Cddigo de Desarrollo Urbano del Estado de
Michoacdn de Ocampo, publicado en diciembre de 2007.

Estos antecedentes histéricos demuestran que desde hace tres
décadas hay planeacién urbana institucional en esta ciudad, sin
embargo, ningin PDU ha sido eficaz para frenar la agudizacién de
problematicas tales como: “proliferacion de asentamientos irrequlares;
falta de capacidad técnica y administrativa para hacer frente a los
fenémenos urbanos; complejidad en los trdmites para la induccidon del
desarrollo urbano formal; crecimiento de la Ciudad hacia zonas no
aptas, cambios de uso del suelo forestales para las actividades
fruticolas; sistema vial discontinuo y complejo, limitado por la compleja
topografia de la Ciudad” (PDUCPU 2011:1).

Es asi que las autoridades locales reconocen que el crecimiento
urbano anarquico ha generado nuevas periferias que deben
reincorporarse e integrarse a la dindmica urbana de la ciudad central y
gue no es suficiente contar con un PDU municipal o uno de centro de
poblacidn, sino que se requieren ademas planes parciales para mayor
profundidad en el analisis de diagnéstico y la definicidn de estrategias.

Razon por la cual en julio de 2011, comenzé formalmente el proceso
de elaboracion del primer Programa Parcial de Desarrollo Urbano de la
Zona Sur Oriente del Centro de Poblacion de Uruapan, Michoacdn. Esto
con el objetivo de llevar a cabo una planeacidn territorial mas enfocada
a la periferia mas grande de la ciudad, para mejorar sus condiciones
asociadas al crecimiento urbano incontrolado por muchos afios. Cabe
mencionar, que actualmente el PDUCPU 2011 también contempla la
elaboracion de otros 4 programas parciales: zona poniente, zona sur-
oriente, zona de la Basilia-Cheranguerdn y del Centro Historico.
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Estrategias territoriales

Ahora surge el cuestionamiento acerca de qué es lo que establece
actualmente el PDU de Uruapan en su nivel estratégico, con el objetivo
de determinar si la ineficacia en el control del crecimiento urbano tiene
su origen en la definicidon de las estrategias o si radica mas bien en el
momento de llevarlas a cabo, es decir, en la instrumentacidn del plan.

Cabe aclarar, que el siguiente andlisis se centra en el Programa de
Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién de Uruapan del afio 2011
(PDUCPU 2011), pero considerando en todo momento que es resultado
de la reciente actualizacién directa al PDUCPU 2007.

El primer elemento de analisis surge de indagar en la estrategia de
localizacién de nuevas areas urbana. Basados en el diagnéstico de
Aptitud Territorial’, tanto el plan anterior como el actual coinciden
exactamente en las mismas conclusiones en cuanto a la zonificacion de
la aptitud del suelo (grdfico 3.22).

A partir del estudio de aptitud territorial, se deriva la siguiente
estrategia: hacia el norte, contener la expansién ya que el drea urbana
estd en el limite de lo permisible; hacia el oriente, se puede crecer un
poco con algunas condicionantes de moderadas a severas; al sur-
poniente, puede haber gran crecimiento debido a que hay grandes
superficies de suelo apto para el desarrollo urbano; al interior de la
estructura urbana, ocupar los lotes baldios intermedios. Esta estrategia
de crecimiento urbano que resulta congruente con el diagndstico, estd
establecida en la zonificacion primaria del plan actual (grdfico 3.23).

% Determinado a partir del andlisis de las variables topograficas, orograficas,
hidroldgicas, de fragilidad ambiental, propiedad y tenencia de la tierra, etc.

cLO

RBANO

Grdfico 3.22 Aptitud
territorial en Uruapan

Fuente: reinterpretacién a partir -
del PDUCPU 2007 y 2011

Area Urbana
: Area Urbanizable
| Area Urbanizable SACD

Area No Urbanizable
. -
Grdfico 3.23 Estrategia de zonificacion primaria

Fuente: PDUCPU 2011
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También es muy importante revisar cual es la estrategia de uso de
suelo en los limites del drea urbana, para contener el crecimiento
urbano. El PDUCPU 2011 en su zonificacion secundaria, propone una
zona de proteccion (cinturdn verde) en las periferias mdas vulnerables,
con usos agricolas o fruticolas como el Unico uso de suelo intermedio
entre los usos urbanos y los forestales (grdfico 3.34).

Grdfico 3.24 Zonificacion secundaria en el limite urbano.
Vista parcial de la zona de proteccion en la periferia oriente
Fuente: PDUCPU 2011

Se reconoce que ante la falta de capacidad administrativa “se debe
considerar en la estrategia, la posibilidad de que se desarrollen las
zonas agricolas — fruticola... para que se mitiguen los impactos urbanos
y ambientales” (PDUCPU, 2011: 101). Es asi que la estrategia de
emplear las huertas de aguacate como barreras naturales al
crecimiento urbano puede ser viable, ya que otros usos en los bordes
como “parques naturales” suele ser un poco factibles por las grandes
inversiones para su adquisicion y conservacion.

En cambio, las huertas de aguacate requieren poca vigilancia y
proteccion de las autoridades, ya que debido a su gran comercializacién
internacional existe un gran interés por incrementar dichas superficies.

Sobre la cantidad de suelo urbano a futuro que se requiere para el
2030, es necesario destacar que después de analizar varios escenarios
demograficos, el PDUCPU 2011 se basa en el de mayor crecimiento de
poblacién, que es de 467,761 habitantes para el afio 2030. Por lo tanto,
el plan estima que hacia el afio 2030 el crecimiento urbano serd de
3,466 ha., lo que significa que el area urbana actual pasaria de 4309 a
7,775 ha., es decir, un incremento del 180 %.

Horizontes de planeacion
Acal | CP MP LP
2010] 2015 2020 2030 i
Centro de poblacion 264,439
Escenario basico (CONAPO]  251205| 257531 | 262928| 269959 | 272800
Escenario altemativo 1 267,992 | 2715841 278042 | 290,339
Escenario altlemativo 2 304965 351702 467.761 ||| 717.461
Suelo urbano total requerido Superficie de

Deéficit Corto Mediano Largo |Total 2010-| suelo urbano
aclual | 2010-2015 | 2015-2020 | 2020-2030 | 2030 | requerido 2010-
CP Uuapan EA2 103.65 494.22 569.96 758.04] 1925.88 3,466.58

© Altotal de suelo urbano requerida para el perioda 2010-2030 se le afiadit un factor de 1.8

Grdfico 3.25 Proyecciones de poblacion y suelo urbano requerido
Fuente: PDUCPU 2011

Estos calculos de la demanda del suelo urbano a futuro que estan
basados en un escenario demografico que no es congruente con las
bajas tasas de crecimiento a nivel municipal ni nacional®, al cual
adiciona todavia un factor de 1.80 para el resultado final. De hecho, la
tendencia histdrica de crecimiento urbano analizada en el grafico 3.6
(pdg. 55) muestra que hacia el 2030 se requeriran alrededor de 700

0 yéanse estadisticas de pag. 10 (grafico 1.5) y pag. 59.
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hectdreas adicionales de suelo urbano, el equivalente a una quinta
parte de lo estimado en el plan.

Con estas consideraciones se propicia un crecimiento urbano
alejado de la politica de densificacién, ya que de cumplirse lo que
estima el plan, se lograria una densidad de 60 hab/ha, (similar a la
actual que es de 61 hab/ha). Asi que en lugar de obtener densidades
urbanas mas altas para Uruapan, se estd planeando implicitamente
conservar la densidad actual, la cual no se ha incrementado desde
1995. De tal manera que la estrategia de establecer un drea
urbanizable con base en proyecciones demograficas altas y alejadas de
la realidad, puede favorecer ampliamente la especulacion del suelo y el
acaparamiento de éste por parte del mercado inmobiliario. Es asi que el
PDUCPU 2011 esta lejos de ser un proyecto de ciudad compacta.

Otro aspecto importante es la estrategia de los grandes proyectos
viales, ya que éstos son factores que favorecen el crecimiento urbano.
No deberian proponerse vialidades en los bordes del area urbana, ya
que las politicas econémicas y de obra publica podrian entrar en
conflicto con la territorial, al detonar el crecimiento urbano mas
rapidamente de lo planeado y lo conveniente.

Precisamente, el PDUCPU 2011, maneja indiscriminadamente los
corredores urbanos, suburbanos, regionales, e industriales, muchos de
los cuales estan fuera del area urbana actual y por lo tanto, pueden
detonar una expansion urbana sin control. A pesar de ser adecuada la
zonificacién primaria y secundaria, los corredores urbanos
mencionados transformarian totalmente los usos de forestales vy
agricolas a urbanos, propiciando un crecimiento del area urbana
acelerado y no previsto por la planeacion actual (grdficos 3.25 y 3.26).

- Proteccién Agricola Fruticola PF

Grdfico 3.26 Usos de suelo no urbanos proximos al
proyecto de vialidad periférica en Uruapan
Fuente: Vista parcial del plano de zonificacion secundaria, PDUCPU 2011

Proteccién Forestal

SIMBOLOGIA

\

Suelo agricola o forestal susceptible

Grdfico 3.27 Prondstico de cambio de uso de suelo por proyecto vial
Fuente: elaboracion propia a partir de informacién del PDUCPU 2011
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Evaluacion de las estrategias

El PDUCPU 2011 establece cuatro objetivos principales, pero
especificamente los objetivos nimero tres y cuatro se relacionan con el
control del crecimiento urbano. El objetivo tres estable: “estudiar y
definir con precision una estrategia territorial que permita regular e
inducir el crecimiento de Uruapan sobre zonas integralmente planeadas
y con concertacion de acciones, actualmente coartadas por el Programa
vigente 2007... Se busca promover la gestion de reservas territoriales
patrimoniales y privadas para generar una oferta de suelo apto para
vivienda y desarrollo urbano en general” (PDUCPU 2011: 2).

Mientras que el objetivo cuatro busca “estudiar y proponer, en su
caso, un Programa de densificacion habitacional, que permita un mejor
aprovechamiento del suelo urbano, asi como una mejor eficiencia en la
prestacion de servicios publicos municipales para los habitantes de la
Ciudad de Uruapan” (ibid: 3).

De estos objetivos principales indirectamente se derivan varias
estrategias, algunas de las cuales se someten a una valoraciéon
cuantitativa (grdfico 3.28) para determinar su nivel de efectividad®".
Mediante una matriz de evaluacién se logra comprobar parte de la
hipdtesis que sostiene que “la ineficacia en la planeacion de las
estrategias” es un factor del crecimiento urbano incontrolado.

Se revisaron las estrategias territoriales contenidas en la planeacion
del municipio que tuvieran relaciéon con el fendmeno del crecimiento
urbano, por lo que se consideraron el Programa Municipal de

* Efectividad es sinénimo de eficacia: “la capacidad de lograr el efecto que se
desea o espera” (RAE).

Desarrollo de Uruapan 2008-2011 (PMDU) y los ultimos Programas de
Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién (PDUCPU 2007 y 2011%).

El sistema de calificacidén de las variables consiste en asignar valores
en una escala del O al 100%, donde los porcentajes mas altos
corresponden a las estrategias mejor definidas. El criterio para
determinar estos valores se basa en las siguientes consideraciones:

100% =Optima. Altamente adecuada. Es muy factible, porque se
puede instrumentar con facilidad y ademas, es muy congruente con los
objetivos, otras estrategias y la normatividad.

75% = Apropiada. Adecuada o conveniente, pero sin considerar
alguna circunstancia para su instrumentacion. Continua siendo factible
y congruente con los objetivos, otras estrategias y la normatividad.

50% =Limitada. Presenta limitaciones en su concepcidn, sobre todo
por ser en cierta medida utdpica y dificil de llevarse a cabo, aunque no
imposible. Requiere de grandes esfuerzos para poder instrumentarse.
No es completamente congruente con los objetivos, otras estrategias y
la normatividad.

25% =Inapropiada. No se cuentan con los instrumentos suficientes
para su posterior instrumentacién. Poco factible y/o congruente con los
objetivos, otras estrategias y la normatividad.

0% =Pésima. Extraordinariamente errénea, no puede ser peor. No
considera las consecuencias y por lo tanto, pone en riesgo el control del
crecimiento urbano. No es factible ni congruente con los objetivos,
otras estrategias y la normatividad.

42 . Y
Actualmente Uruapan esta en una fase de transicidn de un plan a otro.
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ESTRATEGIAS

CRITICA

EFICACIA

“Establecer un limite regulativo al centro de poblacion que permita
garantizar que la ciudad se consolide y densifique...” (PDUCPU 2011:93)
“Frenaremos la especulacion y racionalizaremos el uso del suelo y la
infraestructura con la aplicacion de un programa de densificacion
urbana...”(PMDU 2008-2011: 47)

“Dosificar de forma racional las reservas urbanas, facilitando al
ayuntamiento la administracion y el control del uso del suelo a través de
mayores densidades.” (PDUCPU 2011:93)

“Generar y administrar reservas territoriales para inducir un crecimiento
ordenado en el centro de poblacion.” (PDUCPU 2011:93)

“Creacion de reservas territoriales para vivienda popular sin los riesgos
del mercado especulativo del suelo urbano” (PMDU 2008-2011:47 y
PDUCPU 2011:88)

“Limitar el crecimiento urbano a las zonas con mejores oportunidades
para proteger dreas agricolas y de valor ambiental y/o ecolégico.”
(PDUCPU 2011:93)

“Regularizar la tenencia de la tierra en los perimetros este y oeste del
centro de poblacion; ampliando los recursos presupuestales de los
programas aplicables.” (PDUCPU 2011:93)

“Incentivar la ocupacion de baldios intraurbanos para lograr una mejor
eficiencia en el uso de los servicios publicos municipales, la
infraestructura y equipamiento...” (PDUCPU 2011:108)

“Mitigar los procesos de expansion en las zonas periféricas y mds
alejadas de la Ciudad, favoreciendo la movilidad y calidad de vida de sus
habitantes.” (PDUCPU 2011:108)

“Establecer un Programa de Suelo y Reserva Territorial para gestionar
oportunamente la desincorporacion de las zonas ejidales, la
regularizacion de suelo y la adquisicion de predios...” (PDUCPU 2007:
411y PDUCPU 2011:166)

El limite del drea urbanizable en el PDUCPU 2011 es excesivo, ya que se
basa en calculos que no propician la densificacién urbana.

Se favorece la especulacion al declarar mas reservas territoriales de las
requeridas. Ademds, en el PDUCPU 2011 predomina notablemente la
densidad habitacional media, en lugar de la densidad alta.

Las reservas territoriales en el PDUCPU 2011 no estan programadas a
corto, mediano o largo plazo.

El PDUCPU 2011 sdlo determina reservas territoriales sin planear los
medios para adquirirlas o administrarlas.

Se habla de crear reservas territoriales en “plural”, en “produccién en
serie”, sin tomar en cuenta la factibilidad econdmica o financiera.

”
",

A pesar de que el PDUCPU 2007 Y 2011 es congruente con la aptitud
territorial, ya que respeta las areas con gran valor ambiental, es de
cuestionarse todavia la urbanizacién del suelo en la periferia oriente, el
cual es de origen agricola e inundable.

No se habla de la periferia norte, la cual debe ser incluida en la estrategia.
Tampoco, en ningin momento se habla de “reubicaciones” e “invasiones”.

No se correlaciona la ocupacion de lotes baldios intraurbanos para lograr
la densificacion. Ademas el PDUCPU 2011, no los tiene identificados con
precision.

Hay una contradiccion en el enunciado de esta estrategia debido a que se
desconocen los factores del crecimiento urbano. En el PDUCPU 2011, las
vialidades primarias periféricas y mas aquellas que estan contempladas
fuera del area urbana actual, generarian movilidad pero al mismo tiempo
detonarian el crecimiento urbano.

La estrategia es adecuada y ya estd funcionando. En este aspecto en
particular, hay mejor coordinacion entre diferentes niveles de gobierno y
entre otras dependencias del municipio.

25%

25%

25%

25%

50%

75%

75%

75%

0%

100%

(NDICE PROMEDIO DE EFECTIVIDAD: 47.5%.

Grdfico 3.28 Matriz de evaluacion a la eficacia de las estrategias urbanas en el municipio de Uruapan, Mich.
Fuente: Elaboracién propia con base en PDUCPU 2007/2011 y PMDU 2008-2011

Se observa que la planeacion de las estrategias esta limitada a gestionarse con efectividad, puesto que su definicion no fomenta la densificacion del area
urbana actual sino que propicia el crecimiento urbano, ademas de ignorar el problema de los asentamientos irregulares. Se carece también de la
determinacion de los medios para lograr su gestion, por lo cual, algunos enunciados podrian considerarse objetivos en lugar de estrategias.
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SU PLANIFICACION Y GESTION URBANA

Instrumentos, programas y proyectos

A diferencia de su antecesor, el PDUCPU 2011 aborda un nivel

instrumental, clasificAndolos en juridicos, técnicos, administrativos y

economico-financieros. Sin embargo, el desarrollo de este apartado es

solamente un breve listado de instrumentos sin mayor profundizacion

en como funciona cada uno (grdfico 3.29).

TECNICOS

JURIDICOS

ADMINISTRATIVOS

ECONOMICO-FINANCIEROS

Tabla de compatibilidad de usos
del suelo

Propuesta de ley de
participacion ciudadana

Fortalecimiento de la capacidad
municipal

Financiamiento para los
programas de desarrollo
urbano

Normas complementarias para
el ordenamiento urbano

Referéndum

Desregulacion y simplificacion
administrativa

Sociedades controladoras'y
fondos de inversién

Asesoramiento profesional

Consulta vecinal

Sistema de fideicomisos

Tmpuesto por contribuciones de
mejoras

Diagndstico en asentamientos
humanos

Colaboracién vecinal

Coordinacion para la
metropolizacién

Banca de desarrollo

Monitoreo de mercado

Denuncia popular

Comision ejecutiva de
coordinacién para las
aglomeraciones urbanas

Impuesto por contribuciones de
mejoras

Ejecucidn y asociacion forzosa

Representacién vecinal

Acreditacion de derechos
adquiridos

Contribuciones especiales de
impacto urbano y ambiental

Reintegracidn parcelaria

Modificaciones a la legislacion
vigente

Coordinacién interna municipal

Aprovechamientos

Proyectos Hébitat

Convenios de reordenamientos

Comercializacién

Planes maestros

Visién metropolitana

Coordinacién interinstitucional

Aprovechamiento de baldios

Proyectos estratégicos

Obtencién de recursos

Estudio técnico justificativo

Entidad coordinadora de
proyectos estratégicos

Promocion con inversionistas

Derecho de preferencia

Proyectos estratégicos

Convenios de facilidades
administrativas

Sistema de informacion
geografica

Convenio con el nstituto
municipal de vivienda

Tntegracion y habilitacion del
suelo

Compra de tierra

Desincorporacion ejidal

Pago a la conservacion forestal
y al mantenimiento de tierras
en actividades primarias

Expropiacion

Asociaciones entre propietarios
e inversionistas

Gestion urbana inmobiliaria

Tnduccion fiscal para el
aprovechamiento del suelo

Banco de suelo

Estudios de impacto ambiental

Incremento de Ta densidad de
ocupacion del suelo

Grdfico 3.29 Instrumentos para el desarrollo urbano en Uruapan
Fuente: PDUCPU 2011:168

Por otro lado, los proyectos y programas también constituyen
instrumentos, por lo cual vale la pena mencionar que en Uruapan,
solamente se han llevado a cabo dos proyectos municipales para
instrumentar la estrategia de “creacion de reservas territoriales para
vivienda popular...”. El primero de ellos fue el Fraccionamiento “El
Capulin” hacia el afio 2000, que en un predio de alrededor de 6 ha.
ubicado al norponiente de la ciudad, se construyeron 240 viviendas
(pies de casas) con la introduccion de sus servicios de urbanizacién
(agua, luz, drenaje, pavimentacién, etc.). Sin embargo, esta localizado
fuera del drea urbana, para lo cual requirid extender las redes de
servicios municipales y contribuyd a la expansidn fisica de la ciudad.

El segundo proyecto social y aun en desarrollo, es el
Fraccionamiento “El Milagro”, que en un predio de 15.24 ha. ubicado
también al norponiente de la ciudad contempla 740 lotes para familias
de bajos ingresos (grdfico 3.29). El gobierno municipal ha invertido
cerca de 20 millones de pesos y el gobierno federal ha invertido a
través de SEDESOL alrededor de otra cantidad similar (con recursos del
Fondo Nacional de Habitaciones Populares FONHAPO). El Gobierno del

Estado por su parte, ha tenido muy poca o nada de participacion.

El predio de este proyecto fue adquirido en el afio 2002, aunque fue
hasta 2006 que se iniciaron las primeras maniobras de urbanizacidn. Sin
embargo, fue hasta el afio 2011 que se intensificé la introduccién los
servicios de agua, drenaje y electrificacién, con un avance aproximado
del 75%. En relacién a la conformacién de plataformas todavia falta la
mitad de las requeridas, ya que el terreno es de topografia abrupta. En
cuanto a viviendas se han edificado hasta el momento 384 pies de
casas de 36 m® de construccién y otras 16 mas de 44 m’, lo que
representa un avance del 54% en este rubro.
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Sin embargo, han se han presentado altos costos de para introduccién de infraestructura, /

. . . /
debido a que en el terreno predominan pendientes mayores al 10% y el suelo es extremadamente
pedregoso. Aunque tal vez se adquirié a bajo costo el predio, las excavaciones para la introduccion ,/

de servicios han incrementado los costos muy por encima de lo planeado. /
’

Por ejemplo, segin comenta el Arq. Rigoberto Ramos Avila, Subdirector de Obras Pﬂblicas/de
Uruapan, en lugar de pagar la excavacién a $35.00 por m® en suelo tipo “A” (suave), se,;{agé a
$350.00 el m® en éste que es de tipo “C” (rocoso). Otra evidencia clara de estas deficiencias de
planeacién, es que por las grandes pendientes hay muros de contencidon de hasta s,fnetros de
altura, asi que al final, podria estimarse que el proyecto estd costando alrededor deI/dobIe o triple
gue si se hubiera construido en otro terreno con mayor aptitud territorial para el desarrollo
urbano, sobre todo cor'l'siderando que se trata de un proyecto social con subsidio;ﬁficiales.

/
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Grdfico 3.30 Proyecto municipal del fraccionamiento de vivienda social denominado “El Milagro
Fuente: Direccion de Desarrollo Urbano de Uruapan. A la derecha, fotos de su avance en Abril de 2012 (archivo propio)
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Capacidad técnica y administrativa del municipio: aplicacion de
encuestas

Ademas de revisar las estrategias definidas en la planeacién del
desarrollo y crecimiento urbano, otro aspecto muy importante de
evaluar es la capacidad del municipio, ya que recordemos® que de
acuerdo con el art. 115 Constitucional y la LGAH, es atribucién del
gobierno local garantizar el control del desarrollo urbano. Razén por la
cual, para esta investigacion se ha aplicado una encuesta* (anexo 1) a
todo el personal “técnico” que labora en la Direccion de Desarrollo
Urbano de Uruapan (DDUU) conformado por un total de 24 personas®,
distribuidas en las areas de Inspectoria, Regularizacion, Asentamientos
Humanos, Control del Desarrollo y Juridico (anexo 2a, 2b y 3).

Entre los primeros resultados hay que hacer notar que el 87% del
personal técnico esta conformado por hombres (anexo 4), debido a que
la participacion del sexo femenino se concentra en actividades de tipo
administrativo (generalmente auxiliares o secretarias). Lo anterior
evidencia la falta de equidad de género, auin cuando instituciones como
el IFE, exigen ahora un minimo del 40% de participacion femenina.*®

Sobre el grado mdximo de estudios del personal técnico, el nivel es
aceptable, ya que el 63% cuenta con grado de licenciatura® y un 8% de
posgrado (anexo 5), mientras que una tercera parte (29%) cuenta con

43 .
Abordado en el cap. Il, pag. 36
44 , . ; ..
El dia 23 de Abril de 2012. Aunque se pensé en “encuesta” termind siendo
“censo”, ya que se pudo aplicar a todo el personal técnico.
45 . ) . . . . . .
No se considerd al Director, ni al personal administrativo o de servicios
generales. Los ultimos no intervienen directamente en decisiones técnicas.
46 . . .,
En la lista de candidatos a puestos de eleccién popular.
47 . . . . .
Arquitectos, ingenieros y abogados principalmente

estudios de nivel media superior o inferior, debido a que son la mayoria
de los “inspectores” quienes tienen este grado académico minimo.

Al indagar sobre cuantos han tomado cursos, diplomados o
especializaciones que estuvieran relacionadas con el urbanismo, sélo
un 25% contesté que se ha preparado en este dmbito (anexo 6). Al
preguntar si han recibido capacitacion del H. Ayuntamiento en los
dltimos 5 afios, nuevamente la cifra es del 25%* (anexo 7). Estos
indicadores evidencian la gran incongruencia entre las atribuciones del
municipio (art. 115) y la falta de capacitacion y en algunos casos de
recursos, para hacer viables lo que implican dichas atribuciones.

Ahora bien, considerando otra vez que el Gobierno Municipal es el
principal responsable de la planeacién urbana, entonces es deber del
personal técnico de la DDUU conocer y tener copia del documento® del
PDUCPU vigente para después difundirlo entre la poblacién y “hacerlo
cumplir”. Esta investigacion evidencia ineficacia en ese aspecto, ya que
solamente una persona (4%) manifesté conocerlo “muy bien”, el 33%
“bien”, el 25% “regular”, el 17% “poco” y 25% “nada” (anexo 8).

Es decir, alrededor de una tercera parte conoce el PDUCPU vigente,
mientras que dos terceras partes del personal técnico encargado del
cumplimiento de la normatividad urbana ni siquiera lo conocen, ya que
apenas si saben que existe o solamente lo consultan de manera
esporadica y parcial. En conclusién, se tiene un conocimiento bajo del
contenido del PDUCPU 2011 por parte de las funcionarios
correspondientes que deberian conocerlo en buena medida.

48 . , . .

Esta cifra pudo ser mas baja a no ser porque recientemente algunos acaban
de recibir un curso sobre Planeacion Urbana, impartido en Octubre de 2011.
* También conocido como el “plan libro”.
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Mas aun, recordemos que todo PDU consta de dos partes: el
“documento” mismo y los “planos”. Generalmente, los planos por ser
graficos y de mayor “familiaridad” son mas conocidos que el
documento como tal. Al respecto, los resultados de la encuesta
muestran que sélo una tercera parte (33%) conoce los planos “bien” o
“muy bien”, otra tercera parte (38%) “regular” o “poco” y el resto (29%)
ni siquiera los conoce (anexo 9). Lo anterior es un indicio, que el
personal técnico de la DDDU no participd en la elaboracion del plan, lo
cual es parte esencial de una verdadera planeacién participativa.

Al preguntar sobre quiénes contaban con una copia completa del
PDUCPU (planos y documentos), los resultados son similares, ya que
Unicamente una tercera parte (34%) posee una copia completa, 8%
posee solamente el documento o los planos, mientras que mas de la
mitad del personal (58%) no cuenta con copia ni del documento ni de
los planos (anexo 10).

Se puede concluir entonces, que una minoria (en promedio una
tercera parte) de los funcionarios calificados para efectos de esta
investigacion como “técnicos del urbanismo”, tienen un dominio o
conocimiento aceptable del PDUCPU (documentos y/o planos). Y que
el resto del personal, valora que no es indispensable “conocerlo” ni
“tenerlo”, lo cual constituye un gran error basico para garantizar el
control del crecimiento urbano, ante la ignorancia de quienes deberian
conocer el plan para luego “hacerlo cumplir”.

Ante el desconocimiento del PDUCPU vigente, se considerd
necesario compararlo respecto al Reglamento de Construccion (RC), ya
que se observa que a éste ultimo le dan mds importancia que al
primero, aun cuando en la escala de la Planeacion Urbana, el PDUCPU

tiene mayor jerarquia. Los resultados de la encuesta muestran que dos
terceras partes del personal técnico conocen “bien” o “muy bien” (67%)
el RC y el resto (33%) “regular”, nadie manifesté conocerlo “poco” o
“nada” (anexo 11). Al preguntarles si tenian una copia de dicho
reglamento, la mayoria (87%) contestd afirmativamente (anexo 12).

Al poner en comparativa los resultados sobre ambos instrumentos,
se observa que hay mayor conocimiento y posesidon del RC que del
PDUCPU (grdfico 3.31 y anexos 13-14). Precisamente, son los
inspectores los principales agentes de esta situacidon, ya que
constituyendo la mitad del personal técnico son quienes en las calles se
encargan operativamente por la vigilancia de las leyes y normas
urbanas, sin embargo casi exclusivamente en el RC y no en el PDUCPU
vigente, debido a la poca difusion del contenido del plan.

En conclusidn, la gran mayoria del personal técnico de la DDUU
ignora la relevancia que tiene un Plan o Programa de Desarrollo
Urbano, por lo cual serd de esperarse poca eficacia en su cumplimiento.
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Grdfico 3.31 Conocimiento y posesion del PDUCPU vs RC
Fuente: elaboracion propia, con base en encuestas.
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Por otro lado, también se diagnostic6é el dominio de las
herramientas tecnoldgicas por parte del personal técnico de la DDUU.
El andlisis de los resultados muestra que el 54% maneja sistemas CAD,
gue son las herramientas tradicionales; mientras que en relacién a los
SIG’s, los cuales recordemos que son las mas importantes de la
planeacion urbana en la actualidad® Unicamente tres personas (13%)
manifestaron manejar este tipo de programas informaticos. En cuanto
a los visores®', resultaron ser las herramientas con mayor porcentaje
de utilizacion, con un 92% (anexo 15), debido a su facil aprendizaje y su
accesibilidad de forma gratuita en el internet.

Otro interrogativa es conocer también si el personal cuenta con un
equipo de cdmputo y si éste le sirve cabalmente para las funciones que
desempenan. A lo anterior, se tiene que el 29% esta satisfecho con su
computadora y que ésta es propiedad del H. Ayuntamiento; un 46% no
estd satisfecho con las caracteristicas técnicas de su equipo; y un 25% ni
siquiera tiene computadora (anexo 16). Es decir, que la mayoria del
personal técnico urbanistico en Uruapan (71%) carece de un equipo de
cémputo adecuado para el 6ptimo desempenio de sus funciones.

También se efectuaron otras cuatro preguntas abiertas al personal,
con el objetivo de no limitar sus opiniones, lo cual fue valioso ya que
algunas respuestas son muy utiles para conocer las causas de la
ineficacia en la planificacidn del crecimiento urbano.

En primer lugar, se preguntd: ¢Qué pedirias para lograr mejores
resultados en tu puesto?, para la cual se tuvieron las siguientes

respuestas: “mds coordinacién entre los departamentos, al igual que se

*% Informacién abordada en el cap. ll, pag. 47
> como google earths, google maps.

I

impartan cursos sobre construccion y que nos den a conocer los PDU”; “cursos
relacionados con las actividades que realizamos de inspectoria y Desarrollo
Urbano, asi como mesa de integracion, debate y/o unificacion de criterios”;
“mds capacitacion asi como difusion hacia la ciudadania para agilizar los

” u

trdmites”, “que se provea de equipo mds actualizado y material necesario para
dar mejor rendimiento y mejores salarios”; “capacitacion a todo el personal y
mds enlaces con las diferentes dependencias estatales y federales”;
“sistematizacion como gestion de tramites por internet”; “mayor capacitacién
del plan director y programa”; “mejor equipo, mayor capacitacion, personal
adecuado e incentivos econémicos”; “que haya una buena organizacién dentro
de las oficinas y equipo de trabajo como vehiculos, cdmaras fotogrdficas,
cursos”; “informacion o actualizacion al dia”; “capacitacion continua en cuanto
a los nuevos documentos, reglamentos, planes, etc. y herramientas
tecnoldgicas”, etc., etc.

En resumen, el personal técnico exige principalmente mayor

capacitacidn, asi como mejores y mas herramientas tecnoldgicas.

La siguiente pregunta fue ¢Por qué crees que no se respetan
cabalmente los usos de suelo establecidos en el Programa de Desarrollo
Urbano?, obteniendo opiniones como: “por intereses econémicos”; “falta
de conocimiento de ello”; “irresponsabilidad, ignorancia y posiblemente
necedad de las personas”; “porque en muchas ocasiones el duefio propietario
requiere ganar mds dinero”; “dada la demanda de viviendas, arroja a que la
mancha urbana de la ciudad crezca desmedidamente, aunado a varias
cuestiones politicas, sociales, etc. Ademds los fraccionadores no cumplen con
los requisitos establecidos para ciertas dreas, inclusive protegidas”; “por el
descontrol en los regimenes de propiedad como son ejidales, comunales y
particulares o del estado, lo que nos lleva a las invasiones por organizaciones
sociales”; “falta de vigilancia”; “desconocimiento del PDU, interés personal de
los propietarios, falta de plantilla de personal y equipo en las dependencias
competentes”; “la gente ignora las leyes y reglamentos”; “por desconocimiento
y falta de autoridad para detener construcciones e invasiones; “por

desconocimiento de los programas y por los costos y requisitos”, etc.
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De tal manera que queda claro que en opinidn de los encuestados,
el poco respeto a los usos del suelo establecidos en el PDU estd
asociado principalmente a la ignorancia de la poblacion, la incapacidad
y falta de vigilancia del municipio, cuestiones politicas y sociales, asi
como grandes intereses econémicos de particulares.

Y muy ligada a la pregunta anterior, la tercera fue éCudles crees que
son las deficiencias del Programa de Desarrollo Urbano?, a lo que
respondieron con expresiones como: “la falta de interés de la ciudadania y
de quienes deberdn hacerlo valer, pues incluso para su elaboracion muestran
apatia”; “que la mayoria de los habitantes no respetan las condiciones
existentes para la aplicacion del mismo”; “falta de apoyo en la difusion del
mismo y falta de presupuesto para aplicar”; “en que no se aplica con el
derecho juridico”; “el no tenernos actualizados en dicho programa, ya que lo
referente a los asentamientos humanos no se ha actualizado de acuerdo a las
necesidades de desarrollo”; “poco personal para una ciudad grande”, falta de
personal, capacitacion y los problemas que arrastran administraciones
anteriores”; “su aplicacion”; “no se han respetado las reservas ecoldgicas
marcadas, las absorben las diferentes etapas de fraccionamientos”; “no
contempla una planeacion o nucleo poblacional hacia un rumbo” y “falta de

. . . . . 52
congruencia de las estrategias entre si y respecto a las normas técnicas”.

Como se observa, ante la ignorancia del contenido del PDUCPU
varios de los encuestados divagaron en sus respuestas, sin responder
adecuadamente a la pregunta. De hecho una cuarta parte del personal
reconocio textualmente “no conocerlo” y por lo tanto, incapaz de dar
una opinidn. Otros prefirieron, simplemente por la misma ignorancia no
responder a esta pregunta o contestar que “no tiene deficiencias”. Pero
entre las respuestas que respondieron adecuadamente a la pregunta,
resalta una que expresa que “el nuevo PDUCPU 2011 no actualizé el

> Opinidn emitida por la Unica persona que conoce cabalmente el PDUCPU

diagndstico de los asentamientos irreqgulares” y otra que refiere a “la
falta de coherencia entre los objetivos estratégicos y las normas
técnicas, ya que por ejemplo, por un lado se habla de incrementar la
densidad en la ciudad, y por otro lado, la zonificacion secundaria
continta con densidades bajas y medias principalmente”. Aun asi, los
resultados apuntan una vez mas que hay falta de interés en el PDUCPU
tanto de la ciudadania como del mismo gobierno, poca difusién vy
vigilancia para su cumplimiento derivado de poco personal técnico y un
sistema administrativo deficiente.

La ultima pregunta fue éCrees que el nuevo Programa de Desarrollo
Urbano 2011 considera las deficiencias del anterior?, a lo cual
solamente dos personas (8%) tuvieron los conocimientos para poder

"

responder: “si, y a la vez genera deficiencias propias” y “si, pero
aumentaron la del propio”. Asi que las respuestas de muchos fueron de
ignorancia como: “al no conocer al 100% el PDU anterior o actual, no tengo
elementos para comparar”; “esperaria que si, aunque no lo conozco”;
“realmente no puedo opinar porque no lo conozco”; “mds que creerlo, lo
espero, ya que se tuvieron que mejorar las deficiencias del Programa del 2007

para actualizarlo”; “no nos han dado a conocer el programa” y “tal vez”.

De hecho, dos personas (8%) contestaron simplemente con un “no”
y otras seis (25%) con un “s/”, pero en ambos casos sin dar argumentos,
lo cual es indicio de que no estan en condiciones de dar una opinién,
por no conocerlo o conocerlo superficialmente. Mientras que el poco
personal técnico que lo conoce con mayor profundidad advierte que el
nuevo plan tiene algunas deficiencias que inclusive el anterior no tenia.

Con base en estas encuestas y otras entrevistas, asi como la
recaudacion de diversos datos y observaciones, se desarrolla a
continuacidn la siguiente evaluacion a los instrumentos en Uruapan.
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Evaluacion a los instrumentos

El sistema de calificacidn de las variables consiste en asignar valores en una escala del 0 al 100%, donde los porcentajes mas altos corresponden a
los mejores instrumentos. El criterio de evaluacidn se basa en las siguientes consideraciones:

100% =Optimo. Alta calidad y cantidad en su uso. Dispone de elementos suficientes para garantizar resultados en relacién al control del crecimiento
urbano; no hay incertidumbre en su utilidad/ La mas alta intervencidn posible o deseable.

75% = Apropiado. Adecuado o conveniente. Buena calidad y cantidad. Carece de algun elemento para garantizar completamente resultados; nivel bajo
de incertidumbre / Amplia intervencién.

50% =Limitado. Calidad y/o cantidad restringida. Es insuficiente, subutilizado, aplicado moderadamente o con ciertos errores; carece de varios
elementos para garantizar resultados; nivel medio de incertidumbre/ Restringida intervencién.

25% =Inapropiado. Calidad y/o cantidad baja. Son instrumentos muy poco empleados, inclusive esporadicos y de minimo impacto. Carece de muchos
elementos para garantizar resultados; gran nivel de incertidumbre/ Poca intervencion.

0% = Pésimo. Extraordinariamente pésimo o no existe. Sin calidad y/o cantidad. No existen elementos jpara garantizar resultados; no hay certidumbre/
Ninguna intervencion.

Cabe mencionar que para esta investigacién todos los instrumentos son igualmente importantes y necesarios, que éstos se analizan de acuerdo con
la referencia tedrica del capitulo Il y que se evalian también las herramientas tecnoldgicas, los programas y proyectos. Se tomaron en cuenta aquellos
instrumentos considerados como los mas significativos para el control del crecimiento urbano y son evaluados primeramente mediante matrices de
manera individual, pero posteriormente se presenta la evaluacidon promedio general.

A) JURIDICOS Y NORMATIVOS CRITICA EVALUACION

El plan maestro El PDUCPU 2011-2033 es un plan recién actualizado y con visidén estratégica. Se compone de mas estrategias y 75%
considera por primera vez la importancia de los instrumentos. Pero también presenta deficiencias y se demoro su
inscripcién al Registro Publico de la Propiedad, que es requisito para que sea completamente su aplicacion.

Licencias e inspecciones Se otorgan las licencias de uso de suelo y se realizan inspecciones fisicas, aunque éstas ultimas enfocadas 50%
principalmente a la vigilancia del Reglamento de Construccion y no de las normas técnicas derivadas del PDU.
Usos de suelo La zonificacion primaria prevé mas suelo urbano de lo necesario abriendo posibilidades a la especulacion. Las 25%

normas técnicas en la zonificacion secundaria contemplan muy poco la alta densidad y las vialidades periféricas
estan planteadas en el “borde” o fuera del area urbana.
Coactivos Generalmente, se aplican sanciones cuando “hay voluntad politica” y se cuentan con los medios juridicos para 100%
proceder penalmente, asi como el respaldo de la Direccion de Seguridad Publica. En la administracién 2008-2011 se
logré detener en varias ocasiones la invasion a predios como “El Sapién”, ubicado al norponiente de la ciudad.

Grdficos 3.32 (A-H) Matrices de evaluacion a la eficacia de los instrumentos en el municipio de Uruapan, Mich.
Fuente: elaboracion propia, con base en investigacion documental y en campo
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CRITICA

EVALUACION

B) ECONOMICOS Y FINANCIEROS

50%

Presupuestos municipales
Participacion estatal
Participacion federal

Inversién del sector privado

Créditos: deuda publica

Los recursos econémicos del municipio son limitados e insuficientes para realizar grandes proyectos o acciones.
Hay poca recaudacidn fiscal por parte de la Tesoreria local, para cubrir ampliamente los egresos anuales.
Su aportacion en proyectos especiales para construccion de vivienda social y/o adquisicion de reserva territorial ha
sido practicamente nula. Su apoyo ha sido mas en “especie”.
Mediante FONHAPO, el gobierno federal ha apoyado con el 50% de los recursos econdmicos para la construccion de
las viviendas en “El Milagro”. Continuamente SEDESOL apoya al municipio con fondos federales.
No ha tenido participacidn en los grandes proyectos sociales de apoyo a la vivienda o similares, ya sea mediante
financiamiento o concesiones.
En las ultimas administraciones ha sido un medio necesario para poder realizar los proyectos estratégicos.

25%

100%

0%

100%

CRITICA

EVALUACION

C) FISCALES (FOMENTO)

50%

Gravar “sdlo suelo”

Subutilizacion de la norma
Otros

Estimulos a la construccién de
vivienda de interés social

Existe el “Impuesto sobre Lotes Baldios”, pero éste no se aplica si se barda. Su recaudacion en 2011 fue
alrededor de $500,000.00, lo que equivale a construir apenas 5 pies de casas en “El Milagro”.
No se estimula fiscalmente para aprovechar el maximo potencial de uso de suelo en predios.

El municipio no capitaliza el cambio de uso de suelo rural a urbano, ni estimula la conservacion forestal.

Existen apoyos del gobierno federal, no asi del gobierno estatal o municipal.

0%
0%

50%

CRITICA

EVALUACION

D) OPERACION ADMINISTRATIVA

1”, es decir, no

0%

Coordinacion

Capacitacion

Asesoramiento profesional

Capacidad administrativa

IMPLAN

No hay un instrumento administrativo para la coordinacion “horizontal” o “intramunicipa
hay una entidad coordinadora entre las Direcciones de Urbanismo, Medio Ambiente, Obras Publicas,
Tesoreria y el Registro Publico de la Propiedad. No comparten informacion ni planean estrategias en

comun.
En los ultimos 5 afios, el municipio solamente ha impartido un curso de Planeacién Urbana al personal
técnico de la Direccion de Desarrollo Urbano. Fue de asistencia voluntaria, no obligatoria.

El municipio no aprovecha la disponibilidad de asesorias especializadas del sector académico,
organismos colegiados o empresas privadas para el seguimiento del plan. Sélo se utilizan para la
elaboracion y actualizacion del plan, no asi en el proceso de planificacion.

La Direccion de Desarrollo Urbano no cuenta con un area de Planeacion Urbana, ademas el mismo plan
reconoce “la falta de capacidad administrativa para hacer acto de autoridad” (PDUCPU 2011: 109).
No existe este instrumento en Uruapan. Solamente el COPLADEMUN que realiza diferentes funciones.

25%

25%

25%

0%
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E) COMUNICACION Y PARTICIPACION CRITICA EVALUACION
Difusion El PDU tiene poca divulgacion entre el personal de la Direccién de Desarrollo Urbano. No hay una 0%
difusién masiva entre la poblacién en general, por radio, t.v., periddicos, folletos, pagina web, etc.
Cogestion institucionalizada El mismo PDUCPU 2011 reconoce que “no se cuenta con un organismo social que coparticipe de manera 25%
formal en las decisiones en materia de Desarrollo Urbano, solo se cuenta con el apoyo en forma auxiliar
de los Comités de Desarrollo Urbano”
F) CONTROL Y EVALUCION CRITICA EVALUACION
Monitoreo No se llevan a cabo reuniones periddicas para evaluar el PDU, no se aplican encuestas entre la 0%
poblacién, no hay buzdén de quejas y sugerencias, no hay foros ciudadanos, etc.
Comité técnico de modificaciones al A pesar de que se cuenta con un Comité Técnico, éste se enfoca al seguimiento, sancién y evaluacion al 0%
PDU Reglamento de Construccion, pero no al PDU.
Observatorio urbano No existe este organismo en la localidad. 0%
G) HERRAMIENTAS TECNOLOGICAS CRITICA EVALUACION
Sistemas de Informacién Geogréfica No se maneja este tipo de herramienta en el municipio. No se disponen ni de programas informaticos ni 0%
(SIG) personal capacitado.
Softwares CAD Es el mas empleado por el personal técnico. Sin embargo, algunos no lo dominan. 75%
GPS La Direccion de Desarrollo Urbano no dispone de un equipo propio de GPS. Cuando lo requiere solicita el 25%
que tiene la Direccion de Obras Publicas.
Visores Por ser gratuitos y populares, son muy conocidos y utilizados. Sin embargo, no se explotan al maximo 50%
sus funciones y aplicaciones.
H) PROGRAMAS Y PROYECTOS CRITICA EVALUACION
Adquisicidn de Reservas Territoriales No se cuenta con un Programa de Adquisicion de Suelo a largo plazo. La poca reserva territorial que se 0%
ha comprado en el pasado, se adquirié por oportunidades politicas.
De vivienda social El proyecto “El Milagro” lleva mas de una década en gestidn y no se vislumbra su culminacién. No 25%
existen mas proyectos de vivienda social a corto o mediano plazo.
Regularizacién de la Tenencia de la El programa estd en marcha, durante la administracién 2008-2011 se tuvieron grandes avances. 75%
Tierra
Fortalecimiento Municipal No hay un programa del gobierno estatal o federal que apoye la gestion financiera de los municipios. 0%
Cartera de proyectos de inversion Se cuenta con un programa de acciones que no muestra una cartera de proyectos especificos. 25%
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De acuerdo con la evaluacién final (grdfico 3.33), se observa que los 70%
instrumentos juridicos-normativos son los mejor planeados y de mayor 63%
uso (63%), seguidos por los econémico-financieros (55%), mientras que 60%
los instrumentos fiscales (fomento) y de operacion administrativa 50% 1
presentan una eficacia baja (25% y 15%, respectivamente).
40% +
Lo anterior puede ser debido a que en el modelo de planeacién :.29.%.:
urbana actual, se confia en que las leyes y normas son suficientes para 30% :
garantizar el control del crecimiento urbano, pero pocas veces se 20% :
cuenta efectivamente con otros instrumentos que coadyuven en la -
gestion urbana, como los de comunicacién y participacion (13%) , los de 10% :
control y evaluacion (0%,), las herramientas tecnoldgicas (38%), asi ol :
como los programas y proyectos (25%).
‘\6\&‘
En conclusion, se tiene un nivel de efectividad general de los %‘\\\0 &
instrumentos del 29%, de tal manera que en Uruapan la \6“‘0 <&
instrumentacion de las estrategias urbanas es inapropiada, de baja S ((’go‘:‘o

calidad y cantidad, esporadica y de minimo impacto para controlar el

crecimiento urbano; ademas de que los instrumentos carecen de Grdfico 3.33 Sintesis de eficacia de los instrumentos

muchos elementos para garantizar resultados y tienen un gran nivel de Fuente: elaboracion propia, con base en grdficos 3.32 (A-H).
incertidumbre en su utilidad.

Con esta ultima medicién se termina de contrastar la hipdtesis inicial de la investigacion que sostiene que “a pesar de contar con un Plan o
Programa de Desarrollo Urbano (PDU), éste no ha sido suficiente para controlar el crecimiento urbano andrquico en Uruapan, Michoacdn debido a la
ineficacia en la planeacidn de las estrategias y su instrumentacion”.

Se comprueba mediante la evaluacidn de las estrategias urbanas (grdfico 3.28) y de los instrumentos (grdficos 3.32-3.33) que existe ineficacia en
la planificacién urbana para el control del crecimiento urbano en Uruapan, ya que ademas de que no se planean y definen de manera éptima las
estrategias, tampoco se cuentan con los instrumentos suficientes para garantizar cabalmente la ejecucién del PDU.

Por lo cual resulta necesario y conveniente, tomar como base este diagndstico y conclusiones para generar propuestas al municipio de Uruapan,
las cuales se desarrollaran en el siguiente y ultimo capitulo IV.
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CAPIiTULO IV

ESTRATEGIAS DE PLANIFICACION:
RECOMENDACIONES Y CRITERIOS

De acuerdo con el diagnéstico y analisis al caso de estudio llevado a
cabo en el capitulo anterior y considerando también las referencias
tedricas y précticas de los capitulos | y Il, se proponen a continuacion
algunas estrategias para gestionar con mayor eficacia el control del
crecimiento urbano, conforme a los objetivos planteados en el actual
Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblaciéon de Uruapan,
Michoacan (PDUCPU 2011).

Si bien estas estrategias de planificacion estdn enfocadas
directamente a nuestro caso de estudio, no por ello dejan de ser
recomendaciones y criterios que pueden ser retomados por otras
ciudades mexicanas.

SOBRE EL MODELO DE PLANEACION

Es importante destacar que sobre el modelo de planeacién, el
mismo Programa de Desarrollo Urbano vigente reconoce que “en suma,
los resultados obtenidos producto de la aplicacion del instrumento nos
indican que el Centro de poblacion de Uruapan requiere avanzar hacia
un nuevo modelo de gestion que ponga en sintonia los intereses de los
diferentes actores urbanos; facilite la gestion de proyectos; sincronice la
realizacion de obras y acciones con la factibilidad de recursos
presupuestales; y finalmente, que promueva la aplicacion de los
diferentes instrumentos que generen una ocupacion ordenada,
equitativa y sustentable del territorio” (PDUCPU, 2011: 2).

Por lo tanto, la primera recomendacién consiste en generar un
nuevo modelo de planeacién urbana, que ofrezca mayores garantias
para lograr la ejecucion efectiva del PDU. Al respecto, esta investigacidn
ha encontrado que actualmente el modelo de planeacion en la ciudad
de Uruapan se caracteriza por ser Normativo-Estratégico-Institucional,
es decir, tiene una base que parte de las normas, con una vision a largo
plazo (32 afos) y un enfoque institucional, ya que se deciden las
estrategias desde el sistema gubernamental principalmente.

Sin embargo, la planeacién urbana en Uruapan debe tomar mas en
cuenta la participacién ciudadana, para que el plan sea producto de la
misma sociedad, que éste lo respete y al mismo tiempo lo haga
respetar. Para ello deben contarse con los instrumentos y mecanismos
que garanticen que dicha participacion sea real, amplia y permanente,
tanto en el proceso de planeaciéon como en el de planificaciéon. Se trata
entonces de la necesidad y conveniencia de fortalecer un modelo
Normativo-Estratégico-Participativo-Instrumental.

Con este nuevo modelo de gestién urbana, se promueve la
generacidon de novedosos instrumentos, programas y proyectos, que
permitan llevar a cabo las estrategias, ya que actualmente el PDUCPU
2011 carece todavia de énfasis y analisis en su etapa instrumental,
centralizdndose en sus bases normativas, pero previendo todavia poco
los medios para lograr las estrategias definidas. Es importante retomar
o adaptar algunas de las acciones sobresalientes mencionadas en esta
investigacién, llevadas a cabo en ciudades mexicanas como Ledn,
Guanajuato, Monterrey e inclusive Ciudad de México; asi como de
algunos ejemplos latinoamericanos como los de Bogotd y Medellin,
Colombia, que han generado y fortalecido ampliamente sus estrategias
e instrumentos de desarrollo urbano.
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SOBRE LAS POLITICAS, OBJETIVOS Y ESTRATEGIAS

Se recomienda que el actual Programa de Desarrollo Urbano de
Centro de Poblacién (PDUCPU 2011) continde con una politica
territorial de crecimiento urbano en sus periferias, ya que si en la
normatividad existiera una restriccién excesiva a la expansién podrian
esperarse efectos secundarios totalmente opuestos al propdsito inicial.
Hay que recordar que experiencias como en Ciudad de México, han
dejado el aprendizaje de que la imposicidon de politicas duras que
prohiben totalmente la expansién urbana, traen peores consecuencias
a largo plazo, ya que inmediatamente intervienen las ldgicas del
mercado del suelo.

Ahora bien, para lograr una ciudad mas compacta, mejor

consolidada 'y menos dispersa, es indispensable que
complementariamente existan también acciones para coadyuvar a las
politicas de saturacion de lotes baldios (predios subutilizados) y de
densificacion, pero llevadas a cabo no solamente con instrumentos
normativos, sino también con fiscales y de fomento, que estimulan los

factores del mercado del suelo urbano.

Cabe aclarar, que no es necesario que en el plan se establezca una
sola politica urbana para todo el territorio de una ciudad. Es
conveniente analizar por zonas el area urbana y definir de manera
especifica la politica de desarrollo urbano mas conveniente con sus
respectivas acciones estratégicas. De tal manera que por ejemplo, en
una periferia puede existir una politica de crecimiento urbano,
mientras que en una zona central una de saturacion de lotes baldios,
con vigilancia mas estricta de la normatividad asi como con mayor
estimulacidn fiscal para la elevar la densidad urbana.

Considerando los factores del mercado del suelo urbano,
actualmente el PDU de Ledn, Guanajuato establece que “en el control
del crecimiento urbano es fundamental articular las politicas
econdémicas con las del desarrollo urbano..., por lo cual es prioritaria la
estrategia de “generar politicas e incentivos fiscales para la
regulacion del suelo urbano a fin de aumentar la transparencia del
mercado inmobiliario, facilitar las transacciones econdmicas,
penalizar la especulacion, facilitar el acceso a la poblacién de
menores recursos a una vivienda y, el acceso al suelo de una gama
de actividades econdémicas para generar mds empleos, mayor
competitividad y obtener recursos adicionales (POTEL, 2009: 254).

De tal manera que para una mejor gestion del crecimiento urbano
es importante la convergencia de la politica de desarrollo urbano con
la econémica, pero también con la social y ambiental.

Por otro lado, es muy importante orientar en el PDUCPU las
politicas, los objetivos y las estrategias municipales al Programa de
Desarrollo Urbano Estatal y al Programa Nacional de Desarrollo
Urbano, e inclusive a la planeacidn internacional en materia de
Asentamientos Humanos, llevada a cabo por la Organizacidon de las
Naciones Unidas (ONU) a través de la ONU-H&bitat®, que con el
consenso de varios paises (entre ellos México) ha generado varias
recomendaciones que han sido establecidas en el Programa 21°* y la
Agenda Habitat, por mencionar algunos.

>* ONU-H4bitat tiene como misidn “promover asentamientos humanos social y
ambientalmente sustentables y vivienda adecuada para todos”.
54

Programa 21 es un programa de la ONU para promover el desarrollo
sostenible. En éste se recomiendan acciones a nivel mundial, nacional y local,
para minimizar los impactos humanos sobre el medio ambiente.
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Sobre los objetivos, es importante mencionar que es comun enlistar
varios fines por alcanzar, sin embargo dificilmente posibles de llevar a
cabo. Estos deben ser mas congruentes con la realidad y menos
utdpicos. Ademas, también es fundamental distinguir con claridad que
los objetivos no son estrategias, ya que los primeros parten de “lo que
se quiere lograr” y los segundos de “como lograrlo (accion)”; mientras

| “« 0

qgue los instrumentos del “con qué” se llevara a cabo. Asi que no basta

para la eficacia de un PDU definir el “qué”, ni el “cdmo” sino “con qué”.

Sobre la planeacién de las estrategias, se recomienda que para que
su eficacia sea dptima, en su definicion se debe considerar que éstas
sean factibles, faciles de instrumentar, congruentes con los objetivos,
otras estrategias entre si y tengan relacion con las normas técnicas del
plan. Las estrategias que son planeadas adecuadamente prevén los
riesgos y consecuencias para el control del crecimiento urbano.

De tal manera que el acto por si solo de planear muchas y/o
grandes estrategias no garantiza completamente el cumplimiento de
un plan, sino que muchas veces resulta mas eficaz planear pocas
estrategias pero muy claras y de gran factibilidad. Asi que las
estrategias deben ser acciones prioritarias, de gran impacto y que estén
a la medida de los medios con los que se cuentan, ya sean
instrumentos, programas o proyectos.

SOBRE LOS INSTRUMENTOS
Ahora bien, es importante destacar que aunque todos los

instrumentos son importantes, el analisis en el capitulo anterior™,
evidencia que algunos instrumentos requieren con mayor prioridad ser

> pag. 81, grafico 3.33

reforzados. Es por ello que se recomienda al ayuntamiento mejorar sus
instrumentos, comenzando por los de: control y evaluacion,
comunicacion y participacion, y de operacion administrativa.

Todos los instrumentos son importantes y complementarios entre
si, es por ello que un instrumento por si solo no garantiza la ejecucion
de un plan, sino mas bien la suma de diversos instrumentos. A mayor
cantidad y calidad de instrumentos, mayor sera la eficacia para llevar a
cabo las estrategias que permitan cumplir con los objetivos. Es
importante mencionar también, que aquellos instrumentos exitosos en
otras ciudades latinoamericanas son altamente susceptibles de ser
retomados y adecuados a cada una de nuestras ciudades mexicanas.

A continuacién se proponen algunos criterios y recomendaciones
para logar mayor eficacia el control del crecimiento urbano, conforme a
los objetivos y estrategias planteadas en el PDUCPU 2011,
distinguiendo los momentos de planeacion y de planificacién (gestidn).
Juridicos y normativos

= Durante el proceso de planeacion:

Al.- Elaborar una Ley de Desarrollo Urbano Municipal y el Reglamento

de Desarrollo Urbano

No existen estos instrumentos juridicos de desarrollo urbano en
Uruapan, de tal manera que se siguen los lineamientos generales del
Cddigo de Desarrollo Urbano del Estado de Michoacan, pero se carece
de un enfoque particular al caso de estudio. Un Reglamento de
Desarrollo Urbano volveria operativa esta propuesta de ley municipal.
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A2.- Lograr congruencia entre los objetivos, estrategias, v la

normatividad

Es necesario que la normatividad tenga congruencia con otros
objetivos y estrategias del plan, ya que se observa que aunque se
pretende la densificacién y el uso intensivo del suelo, la zonificacién
primaria fomenta la disminucidn de la densidad y el uso extensivo.

A3.- Congruencia con el PDU del Estado de Michoacan

No se observa completa congruencia con las acciones y estrategias
gue aborda el PDU estatal, como la simplificacion administrativa, la
incorporacion de SIGs, las tasas especiales al impuesto predial, etc.

A4.- Replantear el cdlculo de suelo urbano a futuro

Actualmente el PDUCPU 2011 cuantifica un gran requerimiento de
area urbana para el afio 2030 por lo cual favorece un crecimiento
urbano sin densificacién. Las estimaciones no son congruentes con la
tendencia histérica y las tasas demograficas actuales.

No es conveniente continuar con el paradigma de estimar dareas
urbanizables a partir de escenarios demograficos altos, arriba de la
base de CONAPO ya que pueden alejarse de las tendencias histdricas.
Se recomienda realizar los calculos con base en una densidad-objetivo
para el afio 2030 y no partiendo de proyecciones demograficas.

A continuacién se presenta un ejercicio matematico (grafico 4.1)
para estimar el suelo urbano a futuro a partir de una densidad-objetivo,
tomando en cuenta las siguientes consideraciones:

- La densidad actual es baja, de 60 hab/ha. y la meta es incrementar
a 100 hab/ha., que es una densidad media, seguin el PDUCPU 2011.

- Se parte de un escenario moderado de 278,942 habitantes para el
2030 (alternativo 1 segun grdfico 3.22), lo que significa un
incremento de 14,503 hab.

1.- Considerando: "D" es densidad objetivo
"hab" es nuevos habitantes
"ha" es hectdreas: suelo urbano a futuro

2.- Se tiene la siguiente formula: 3.- Despejando:

hab _hab
=— =) ha=—
D ha D
4.- Calculando:
ha :% = | ha = 145.03 hectareas

Grdfico 4.1 Procedimiento para calcular suelo urbano a futuro
a partir de una densidad-objetivo
Fuente: calculos propios

Se obtiene entonces que para el afio 2030 se requieren 145.03
hectareas, sin embargo, para realizar los calculo de suelo urbano a
futuro es mas conveniente que se considere estimular la densificacion
urbana de manera gradual, por lo que se propone incrementar la
densidad a razén de 1 hab/ha anualmente, para incrementar de 61
hab/ha en 2010 a 80 hab/ha en 2030.

Cabe mencionar, que aun si se lograra llegar a una densidad de 80
hab/ha en el afio 2030, continuaria siendo una densidad baja, ya que
para llegar a un nivel medio, tendria que ser un minimo de 100 hab/ha,
segun los criterios del mismo PDUCPU 2011.
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A continuacion se presenta una matriz en la que se calcula el suelo urbano a futuro cada 5 afios y considerando incrementos paulatinos en la

densidad-objetivo (grdfico 4.2).
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Grdfico 4.2 Calculo de suelo urbano a futuro densificando la ciudad de Uruapan !
Fuente: célculos propios con base en datos histéricos |
Nota: obsérvese cémo la columna “B” va incrementando gradualmente la densidad-objetivo, a i
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Grdfico 4.3 Sintesis del crecimiento urbano deseable hasta 2030

Fuente: andlisis propio con base en grafico 4.2 % Alto: seg(in el PDUCPU 2011
E Moderado: tendencia histérica
El prondstico de crecimiento urbano en Uruapan tiene fundamentalmente 3 escenarios distintos:
, , . . . , . . ., E Bajo: reorientado con politica de densificacion
segun el PDUCPU 2011, segun la tendencia histdrica y reorientandolo con politicas de densificacidn. Se
observa que el crecimiento urbano que esta contemplado en el plan actual es el mas elevado, de hecho Grdfico 4.4 Escenarios posibles del
por arriba de la tendencia histérica (grdfico 4.4). De tal manera que es recomendable comenzar a crecimiento urbano
densificar poco a poco la ciudad, lo cual implicaria frenar lentamente el fendmeno de la expansién y no Fuente: calculos propios con base en

manteniendo el ritmo de los ultimos afios ni incrementandolo. datos historicos y del PDUCPU 2011

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan, Michoacan




A5.- Mantener la estrategia de “cinturdn verde” en el borde de ciudad

Sobre la estrategia basada en que las huertas de aguacate funcionen
como una zona de proteccidn entre la transiciéon del suelo urbano vy el
forestal, es necesario conservar e incrementar estas barreras naturales,
para evitar la construccion de muros fisicos como accién emergente
ante la expansion de asentamientos irregulares. Es importante respetar
una franja minima de 100 metros, asi como vigilar y fomentar que se
genere y conserve este uso de suelo en los limites del drea urbana.

A6.- Planear vialidades periféricas al interior del area urbana actual

Continuando con la zonificacién secundaria, se recomienda también
que la estrategia de vialidad periférica por fuera del area urbana actual
sea replanteada, de tal manera que sea proyectada mds hacia el
interior de la ciudad y poder garantizar asi mejor movilidad pero sin
poner en riesgo un explosivo crecimiento urbano.

Es muy importante prever las consecuencias para el crecimiento
urbano de los proyectos urbanos en las zonas periféricas.

A7. Prever la futura conurbacidon con San Juan Nuevo

La planeacion del crecimiento urbano debe considerar la posible
conurbacién con San Juan Nuevo en el futuro, dado que el andlisis
histérico muestra una tendencia al continuom urbano entre ambos
centros de poblacion. Por lo tanto, es necesario trascender de una
planeacion urbana a una regional, que evalle si es conveniente
favorecer la conurbacidon o prevenirla, asi como definir las estrategias e
instrumentos pertinentes.

= Durante el proceso de planificacion y gestién:

A8.- Otorgar sin demora plena validez juridica al nuevo plan

En cuanto al PDUCPU 2011 debe recordarse que mientras no sea
inscrito en el Registro Publico de la Propiedad carece de validez juridica,
aun cuando haya sido publicado en el Periédico Oficial del Estado de
Michoacan. El municipio debe tomar en cuenta ésto y esperar a que
cada nuevo plan se convierta en un instrumento con absoluta validez
juridica, para evitar controversias en cuanto a su ejecucion y sancion.

|ll

A9.- Aplicar estrictamente las condicionantes del “suelo urbanizable”

Si bien la zonificacién secundaria contemple dareas de reserva
territorial a través del denominado “suelo urbanizable” en los cuales se
el plan ha asignado un Coeficiente de Urbanizacién (CUR), eso no
significa que pueda llevarse a cabo una transformacién de suelo rustico
a urbano inmediatamente. Para ello se requiere que previamente se
elabore un Programa Parcial para definir los usos de suelo, tal y como
se establece dentro del mismo PDUCPU 2011.

A9.- Realizar inspecciones “in situ” enfocadas a vigilancia del PDU

Respecto a las inspecciones fisicas, es muy importante que estén
enfocadas al seguimiento de las normas técnicas del Programa de
Desarrollo Urbano y no solamente a vigilar el cumplimiento del
Reglamento de Construccién. Se debe recordar que juridicamente, el
PDU es un instrumento juridico-normativo de mayor jerarquia en el
ambito urbanistico, ya que los demas deben estar concebidos dentro
de los lineamientos del plan.

Crecimiento urbano y sus estrategias de planificacion. EI caso de Uruapan,

Michoacan



A10.- Aplicar el derecho urbanistico anteponiendo el bienestar

colectivo

En cuanto a los instrumentos coactivos, derivados del derecho penal
y las sanciones, basta decir que son los instrumentos que han tenido
mayor eficacia, sin embargo, deben tomarse en cuenta con mucho
cuidado las presiones sociales y politicas de grupos minoritarios. Aun
asi, debe regir la politica de que el interés publico esta por encima del
interés particular de unos cuantos.

Al1l.- Conservar el respaldo de los cuerpos policiacos

No estd por demads, en cada cambio de administracion municipal,
ratificar y fortalecer el respaldo de la Direccién de Seguridad Publica
Municipal a la Direccién de Desarrollo Urbano, para dar continuidad al
apoyo que ha venido brindando, sobre todo en los casos a invasiones
ilegales en las periferias o sobre suelos con valor ambiental. Lo anterior
puede quedar asentado en convenios formales.

A12.- Sefialar fisicamente los limites del drea urbana

Es muy importante sefalar fisicamente el borde del drea urbana y

hacerse supervisiones periddicas a “puntos de control” identificados
con coordenadas geograficas satelitales para verificar que no sea

expandida ilegalmente la ciudad.

La delimitacién del cinturdn periférico debe ser plenamente visible
para los ciudadanos, por ejemplo, a través de mojoneras, avisos
preventivos, arboles, muros verdes, etc. De hecho el PDUEM establece
que “se requiere reforzar los instrumentos y esquemas legales de
vigilancia y el control en las dreas de borde rural urbana”.

Econémicos y financieros

= Durante el proceso de planeacion:

B1.- Vincular las estrategias a un presupuesto de inversion

El PDUCPU 2011, asi como muchos otros planes en el pais, no
determinan los montos de inversién necesarios para llevar a cabo las
acciones necesarias. Muchas de las estrategias estan sentenciadas a no
ser llevadas a cabo con plenitud, ya que no estdn considerados los
mecanismos para poder obtener los recursos econémicos y financieros
gue logren la ejecucion del plan.

Por ejemplo, aunque el PDUCPU 2011 deja claro que una accion es
la “creacion de reservas territoriales para vivienda popular sin los
riesgos del mercado especulativo del suelo urbano”, no establece
cuantas hectdreas se requieren, cuanto costaran o como se logrard la
adquisiciéon, si por compra, renta, donacién, expropiacion, etc.

= Durante el proceso de planificacion y gestion:

B2.- Actualizar y municipalizar el catastro como estrategia para el

control del suelo urbano

Es necesario modernizar el registro catastral a través de un Sistema
de Informacion Geografica (SIG). El Catastro no sélo cumple funciones
fiscales, sino que también puede es un instrumento indispensable para
la gestién urbana, ya que permite un mejor control del suelo urbano.*

56 . . , . .. .2
Aunque ya se realizé un estudio técnico al respecto en la administracidon
anterior 2008-2011, aun no se ha llevado a cabo dicha estrategia.
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Se recomienda ademds municipalizar el Catastro, ya que
actualmente estd a cargo del gobierno estatal. De estar bajo
responsabilidad municipal, se lograria una mejor coordinacién
horizontal entre las diferentes dependencias del mismo nivel de
gobierno local. De tal manera que debe generarse una sola base de
datos compartida con el Registro Publico de la propiedad, Tesoreria, la
Direccidn de Desarrollo Urbano y otras dependencias.

B3.- Incrementar las gestiones ante el gobierno estatal

A pesar de que el Gobierno del Estado de Michoacdn dispone de
importantes instrumentos administrativos como la Promotora
Michoacana de Vivienda, el Comité Estatal de Reservas Territoriales y el
Instituto de Vivienda Estatal, en Uruapan no ha habido un apoyo
significativo para la creacién de reservas territoriales y la construccién
de vivienda para familias de bajos ingresos.

Se sugiere entonces, gestionar de mejor manera los apoyos ante
estos organismos publicos del gobierno estatal para obtener mayores

recursos econémicos y financieros.

B4.- Conservar las gestiones ante el gobierno Federal

Continuar con los esfuerzos administrativos para que el ejecutivo
federal a través de SEDESOL y sus programas de apoyo a la
construccion de vivienda social, contintde con las grandes inversiones
econdmicas en el municipio. El grado de marginacion urbana es un
instrumento que respalda la auténtica necesidad de dirigir fondos
federales a Uruapan, sobre todo en las periferias.

De ser posible, designar a personal permanente del Ayuntamiento,
cuya funcion central sea la gestién de apoyos econdmicos ante las
distintas dependencias del gobierno estatal y federal.

B5.- Propiciar la coparticipacién publico-privada

Muchas veces el sector privado es el Unico que cuenta con la
capacidad econdmica para invertir en proyectos y programas para el
control del crecimiento urbano, asi que se debe favorecer su
coparticipacion en el desarrollo urbano, previa firma de fideicomisos o
convenios, que garanticen siempre el control del Estado sobre el suelo.

B6.- Gestionar recursos internacionales

También organismos internacionales destinan actualmente fondos
econdmicos a proyectos que buscan incrementar la calidad de los
asentamientos humanos. Un ejemplo notable es la Organizacién de las
Naciones Unidas, que a través de su dependencia ONU-Habitat, otorga
apoyos y financiamientos de proyectos, en conjuncién con el Banco
Mundial. Uno de estos programas es “Alianza para las Ciudades”.

B7.- Adquirir deuda publica de forma moderada

Si bien este instrumento le ha funcionado por varios anos al
gobierno municipal para poder llevar a cabo proyectos de gran impacto
en la ciudad, es recomendable también, no excederse. Los
financiamientos con el pago de intereses deben ser la Ultima opcidén y
ser considerada eventualmente, pero no de manera continda en cada
Ley Anual de Ingresos del municipio de Uruapan.
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Fiscales (fomento)

Cl.- Modificar el impuesto sobre “lotes baldios sin bardar o falta de
banquetas”

Es indispensable modificar los mecanismos que establece el articulo
12 de la Ley de Ingresos del Municipio de Uruapan para el ejercicio fiscal
del afio 2013, en referencia al impuesto sobre los “lotes baldios sin
bardar o falta de banquetas”, ya que basta con que un predio sin
construccion tenga barda o banqueta para que deje de pagar dicha
tributacion, por lo cual no es completamente eficaz. Dicho impuesto
deberia tasar a todos los predios que representan vacios urbanos’,
estén o no bardados, con banqueta o sin banqueta.

Su cobro se basa en los metros lineales de frente a la via publica y
no en la superficie del predio, por lo tanto, aquellos lotes con mucho
fondo y poco frente, pagaran alin menos. Ademas, este impuesto es
relativamente bajo, por ejemplo: un lote en zona residencial (tarifa
alta) y en esquina (dos frentes) cuyas medidas sean 10.00 x 20.00
metros, pagara 2 dias de salarios minimos>® por cada metro lineal de via
publica, es decir, que se debe pagar anualmente $1,772 (30 s.m).

Cabe destacar el caso del municipio de Ledn, cuyo impuesto es
calculado con criterios diferentes a Michoacdn, pues es se cobra segun
la clasificacion de los predios baldios de acuerdo a su uso potencial.
Este impuesto en Uruapan debe tener un impacto mayor para fomentar
la consolidacién urbana y al mismo tiempo incrementar la recaudacion
de recursos econdmicos del Ayuntamiento.

>’ sin construccion, no habitados, sin uso o en estado rustico.
*% El salario minimo (s.m.) en Michoacén para el afio 2013 es de $59.08

C2.-Crear un impuesto “de la subutilizacion de la norma”

Debe estudiarse la conveniencia de crear este instrumento fiscal en
la ciudad de Uruapan, considerando que puede ser aplicable a zonas
centrales principalmente y en aquellas que tienen el mas alto potencial
de densidad. Un instrumento asi puede estimular las construcciones
verticales y la densificaciéon, asi como coadyuvar a una mejor
recaudacion econdmica del municipio.

C3.-Fomentar el aprovechamiento de la Transferencia de Potencialidad

El PDUCPU 2011 contempla el Sistema de Transferencia de
Potencialidad como un instrumento complementario a la subutilizacion
de la norma, ya que existen predios urbanos que no utilizaran sus
coeficientes o densidades permitidas, por lo que se pueden traspasar
los derechos de uso de suelo para que sean aprovechados por otros
aledafios en la zona e incrementen aun mas su densidad.

Sin embargo, no existe en el municipio de Uruapan un instrumento
que sefale los requisitos y caracteristicas para las operaciones de
transferencia de potencialidades de desarrollo urbano, a pesar de que
asi deberia ser segun el articulo 169 del Cédigo de Desarrollo Urbano
del Estado de Michoacan de Ocampo.

C4.- Estimular la “conservacion forestal”

También es necesario estimular con incentivos econdmicos y apoyos
a aquellos propietarios o ejidatarios para que en los limites del area
urbana sea atractiva la conservacion del suelo forestal, ante las ofertas
del mercado inmobiliario del suelo urbano.
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C5.- Crear un fondo especial para el control del crecimiento urbano

La recaudacion fiscal que llegue a generarse de los impuestos sobre
lotes baldios, de subutilizacion de la norma y de conversion de suelo
rural a urbano, deberd tener como destino una bolsa econémica, que
sea un fondo especial de suelo utilizado exclusivamente a proyectos y
programas derivados del PDU, especialmente aquellos que tengan que
ver con adquisicién de reserva territorial y de construccion de vivienda
para la poblacién de mas bajos recursos.

C6.- Incrementar los apoyos en la gestion de proyectos de vivienda de

interés social

Aunque actualmente existe un subsidio municipal en apoyo al

fraccionamiento “El Milagro”, esta participacion es insuficiente
considerando la demanda de viviendas por familias de bajos ingresos

gue no tienen acceso a créditos oficiales o bancarios.
Dicho apoyo se ha realizado a través del subsidio a la inversion en
obra publica, que ha sido establecido en el Presupuesto de Ingresos y

Egresos para el ejercicio fiscal del afio 2012 y anteriores.

C7.- Estimular econdmicamente al personal técnico

Durante la aplicacién de encuestas al personal técnico de la DDUU,
varias fueron las peticiones de que se otorgaran incentivos cuando
existieran resultados importantes. Desde un enfoque de gestidon
urbana, el sueldo también puede ser un instrumento econémico para
fomentar el buen desempefio de los funcionarios y coadyuvar a
incrementar la eficacia en la ejecucién del plan.

De operacion administrativa

Durante el proceso de planeacién:

D1.- Planear la creacion del IMPLAN Uruapan

Este tipo de instrumento administrativo ha sido determinante para
garantizar el cumplimiento de los planes en varias ciudades. Asi es que
se debe analizar la factibilidad de crear en Uruapan el Instituto
(IMPLAN),
descentralizado que asesore al municipio (grdfico 4.5).

,,,,,,,,,,,,,,, PRESIDENTE
= MUNICIPAL

Municipal de Planeacion Urbana como un drgano

_
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Simbologia

Municipal — — — Paramunicipal

Grdfico 4.5 El IMPLAN como organismo descentralizado dentro de la
estructura municipal administrativa
Fuente: elaboracion propia
El IMPLAN puede funcionar también entidad
coordinadora intermunicipal para una mejor gestidn urbana, ya que

como una

también puede ser un instrumento administrativo de coordinacién
Dicho
instrumento puede estar conformado por un representante de cada

horizontal entre las diversas dependencias municipales.

uno de estas dependencias y debe agilizar la toma de decisiones
operativas, administrativas y presupuestales, con el objetivo de
favorecer eficaz y eficientemente la ejecucion del PDU.
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Cabe mencionar que se trata de un instrumento que requiere
grandes recursos econdmicos para su creacion y operacidn posterior,
los cuales deben provenir principalmente del sector privado y social,
pero no del municipal para garantizar su autonomia. Sin embargo, es
necesario planear su creacidon a mediano plazo, ya que proponerlo en el
corto plazo se quedaria en una estrategia poco factible econdmica y
financieramente por ahora.

= Durante el proceso de planificacion y gestidn:

D2.- Crear un Consejo Asesor de Desarrollo Urbano

Mientras se logra la creacién del IMPLAN se pueden llevar a cabo
funciones similares a través de un Consejo Asesor de Desarrollo
Urbano, ya que desde la perspectiva econdmica en este momento es
mas factible crear este instrumento que el Instituto Municipal de
Planeacién. En el futuro dicho consejo asesor podria continuar
apoyando al municipio en coordinacién con el IMPLAN o inclusive como
parte del organigrama funcional de éste.

Se recomienda entonces la creacién de un consejo permanente que
asesore en la planeacidn y gestion urbana, debiendo estar conformado
por representantes del sector publico, académico®, privado vy
ciudadano.

Se debe destacar ademas, que aunque la asesoria profesional ha
sido tomada en cuenta para la elaboracién de varios planes, durante los
procesos de seguimiento y evaluacidn es casi nula su participacion.

>® Como la Universidad Don Vasco-UNAM, el Instituto Tecnoldgico Superior de
Uruapan, la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo, etc.

D3.- Crear un Instituto de Vivienda Municipal (IVM)

Es indispensable fortalecer las funciones y recursos con los que
cuenta actualmente la oficina de Vivienda, Asentamientos Humanos y
Regularizacion, mediante la creacion de un Instituto de Vivienda
Municipal (IVM). Dicha organismo incrementaria la capacidad operativa
y administrativa del municipio para cumplir con los objetivos que
establece el PDUCPU 2011 en cuanto al tema de la vivienda social que
es un componente fundamental para prevenir el crecimiento urbano
ilegal y anarquico.

El IVM deberd emprender un sistema solidario de cofinanciamiento
de la vivienda, en el que el municipio pueda aportar hasta el 70% del
costo, y una caja popular de ahorro el 30% con la asistencia técnica de
estudiantes en servicio social.

D4.- Cambiar de sede a la Direccién de Desarrollo Urbano

Durante muchos afios la DDUM se ha localizado dentro de un
inmueble adaptado y compartido con la Direccién de Obras Publicas,
sin una distincién clara entre ambas dependencias. Inclusive en el afio
2009 ambas direcciones se fusionaron y en el 2010 se volvieron a
dividir. Se recomienda un inmueble independiente con espacios mas
adecuados para una mayor eficacia en la gestién urbana®.

Contar con espacios optimos y funcionales genera un mejor
ambiente que influye en el desempefio de personal técnico. Ejemplo de
lo anterior, es SEDUVI en la Ciudad de México, que recientemente
inaugurd nuevas instalaciones con dicho fin.

% Recientemente, en Enero de 2013 ya se llevé a cabo dicho cambio de sede.
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D5.- Crear una oficina o drea de Planeacion Urbana

Es indispensable que los planes sean revisados y evaluados por
personal técnico del mismo municipio con el objetivo de maximizar su
eficacia, para lo cual se requiere crear un area administrativa que
desempene funciones tanto de planeacion como de planificacién y
gestion urbana.

Cuando se subcontrata la elaboracion de planes a empresas
particulares es conveniente que en todo momento exista la capacidad
del municipio para supervisar el proceso de planeacién. Esta oficina
deberd tener también la funcién de ser la encargada de vigilar el
cumplimiento, control y evaluacién posterior de los planes.

D6. Contratar a personal técnico con perfil requerido

La Direccion de Desarrollo Urbano no debe distinguirse sélo como
una bolsa de trabajo o un area de oportunidades politicas, sino como
un instrumento eficaz que contrate a personal técnico y profesional,
preferentemente especializado y apto. Parece obvia esta
recomendacién pero no siempre sucede como deberia ser.

D7.- Incrementar la capacitacidon al personal técnico

La capacitacién al personal técnico de la Direccién de Desarrollo
Urbano es minima y esporadica. Se recomienda que el Ayuntamiento
lleve a cabo cursos, seminarios o conferencias sobre temas de
desarrollo urbano, cuando menos una vez al afio y con asistencia
obligatoria del personal técnico de dicha direccion, mas no voluntaria.

Ahora bien, dado que 50% del personal técnico se concentra en
Inspectoria, es muy importante la capacitaciéon al personal de este
departamento, para incrementar la eficacia en el cumplimiento del PDU
en las calles. De tal manera, que la estrategia debe comenzar por
capacitar a los inspectores, dada su mayoria de representacion del
personal técnico urbanistico.

Es fundamental que dicha capacitacidn inicie sobre el dominio de las
normas técnicas del mismo plan y concluya con una evaluacién para
tener certidumbre de que se ha logrado un nivel aceptable de
conocimiento del PDU. Esta capacitacién sobre el contenido del plan
debe llevarse a cabo cuando menos al inicio de cada administracion
municipal o de actualizacién del mismo plan, con participacidon
obligatoria de todo el personal técnico.

Ademads, es muy importante fomentar y apoyar al personal técnico
que desempefie una funcidon estratégica, para que participe

activamente en foros nacionales e internacionales sobre urbanismo.

D8.- Conformar un equipo técnico con caracter multidisciplinario

Actualmente el desarrollo urbano en Uruapan es orientado
principalmente por arquitectos, ingenieros y abogados, sin embargo,
falta la participacion de otras disciplinas, como los socidlogos,
gedgrafos, bidlogos, economistas, expertos financieros, contadores,
etc. Se recomienda que la Direccion de Desarrollo Urbano procure
contar con al menos una persona de cada disciplina, ya que la ciudad
no solamente es un asunto de disefio urbano, sino una compleja red de
elementos sociales, econdmicos, ecoldgicos, etc.
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D9.- Simplificacidon en tramites administrativos

La Direccidn de Desarrollo Urbano debe agilizar los procedimientos
para la gestidon urbana, a través de sus diferentes permisos y licencias,
tal y como lo establece el plan estatal. De tal manera que los tramites
deben ser simples, sencillos y claros, inclusive con ofertas de reduccién
o eliminacion de costos para familias de bajos ingresos. Un ejemplo
notable es el de Monterrey, que ha emprendido un programa
constante de simplificacion administrativa (PDUM 2011).

Ademas, se recomienda delegar algunas funciones y no concentrar
toda la responsabilidad en el Director de Desarrollo Urbano. Inclusive
se podrian recibir en formato digital solicitudes por internet.

Comunicacion y participacion ciudadana

El. Difundir permanente y ampliamente los PDUs

Esta difusién debe comenzar hacia el interior de la misma Direccién
de Desarrollo Urbano, ya que se conoce mas el Reglamento de
Construccion que el PDU. Paralelamente se debe divulgar masivamente
su contenido, sobre todo la informaciéon mas importante y en lenguaje
mas coloquial y menos técnico, para que sea comprendido por todos
los niveles socioecondmicos.

Es necesario que se distribuyan masivamente folletos informativos y
se suba a la red informacién sobre las caracteristicas principales del
PDUCPU 2011, para que cualquier ciudadano sin necesidad de dirigir
una solicitud formal, pueda descargar desde internet el plan, tanto el
documento base como sus respectivos planos.

De hecho, el articulo 9° (fraccion XIV) de la Ley General de
Asentamientos Humanos, establece que se debe “informar y difundir
permanentemente sobre la aplicacion de los planes o programas de
desarrollo urbano”, lo cual no sucede cabalmente en nuestras ciudades.

E2. Incrementar la participacidn de comités vecinales

La opinion de la sociedad es indispensable, mas alld de las
convocatorias que marca la ley durante el proceso de elaboracion de un
plan, ya que ésta se encargard de viliar permanentemente el
crecimiento urbano. Se recomienda que la ciudadania también sea
tomada en cuenta posteriormente para participar activamente en la
gestion de las acciones estratégicas a favor de su propia ciudad.

Por ejemplo, los Comités Vecinales o de Desarrollo Urbano son
instrumentos permanentes de participacion ciudadana, en forma
organizada, durante los procesos de elaboraciéon pero también de
evaluacion, control y seguimiento de los planes.

E3. Incrementar la participacién femenina e infantil

El personal técnico de la DDUM se conforma predominantemente
por el género masculino, delegando a las mujeres las funciones
administrativas®’. También la participacién infantil es nula, a pesar de
gue podrian llevarse a cabo talleres con los nifios para escuchar sus
opiniones®?, ya que ellos también forman parte de la ciudad. Lo anterior
es un patron de exclusidn social en la toma de decisiones sobre la
ciudad, que no cambia de una administracion municipal a otra.

61 .. . .re
Principalmente como secretarias o auxiliares

62 . . . . ~
Hay experiencias exitosas en Argentina o Espafia
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De control y evaluacion

Durante el proceso de planeacion:

F1. Actualizar el diagndstico de Asentamientos Irregulares

Este diagndstico no fue actualizado en el PDUCPU 2011 vy la
informacién que se dispone es somera y se presenta a la ciudadania
generalmente con fines politicos en los informes de gobierno anuales
de la administracién municipal.

Es indispensable que se actualice constantemente el inventario
sobre los asentamientos irregulares con el objetivo tener un
diagndstico sobre el crecimiento urbano ilegal. Dicho diagndstico debe
estar formalizado en un documento que incluya la informacién de
todos los poligonos informales de la ciudad, para conocer su ubicacidn,
tamafio de superficie y status del proceso de regularizacién. El
documento debe contar con un anexo grafico (planos) para identificar
territorialmente la problematica y ademas ser actualizado con base en
la vigilancia continua.

= Durante el proceso de planificacion y gestién:

F2.- Reconocer que un PDU actualizado siempre es perfectible

No dar por hecho que porque se actualiza un plan, éste ya no tiene
deficiencias, ya que siempre habrdn algunas cuestiones susceptibles de
replantearse o simplemente mejorar. Cada nuevo plan genera nuevas
omisiones o deficiencias, que no tienen que ver con el plan anterior,
pero que deben identificarse para ser corregidas en el préximo PDU.

F3.- Programar reuniones periédicas

Es indispensable que periédicamente se reldna el Director de
Desarrollo Urbano con su personal técnico de mayor jerarquia, con el
objetivo generar estrategias consensadas. Asimismo, a estas juntas
pueden asistir eventualmente otros actores de diversos sectores de la
comunidad para participar con propuestas y recomendaciones.

F4. Crear mecanismos de monitoreo ciudadano o denuncia popular

Actualmente no existen mecanismos permanentes que recojan las
evaluaciones de la ciudadania sobre el desarrollo urbano. Seria muy util
aplicar con cierta frecuencia encuestas entra la poblacién u organizar
foros ciudadanos. También puede instalarse un buzén de sugerencias y
de denuncias ciudadanas en forma fisica o virtual (correo electrénico).

F5. Crear un Comité Técnico de modificaciones al PDU

A pesar de que existe uno similar, dicho comité esta facultado para
emitir resoluciones en relacion al Reglamento de Construccion
exclusivamente. Asi es que se debe conformar otro comité técnico que
dé seguimiento, sancion y evaluacién a los Planes o Programas de
Desarrollo Urbano en Uruapan, ya que no existe este instrumento aun.

F6. Crear un Observatorio Urbano

Se debe crear este instrumento por parte de la iniciativa privada,
social, académica, etc., pero con el respaldo y el reconocimiento del
municipio, con el objetivo de monitorear el desarrollo urbano en esta
ciudad y posteriormente presente informes al Ayuntamiento en turno.
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SOBRE LAS HERRAMIENTAS TECNOLOGICAS

G1. Utilizar Sistemas de Informacion Geografica (SIG’s)

El empleo de sistemas CAD ha servido por muchos afios en la
planeacién urbana, pero no es dptimo en la actualidad, ya que solo se
trata de programas informaticos de disefio y representacion grafica del
territorio, pero no son analiticos. Sin embargo, un SIG permite la
representacion visual pero vinculada permanentemente a una base de
datos. De utilizarse y dominarse estas herramientas por el personal
técnico, se procesaria con mayor eficiencia la informacidn urbanistica.

Se recomienda que la oficina de Vivienda, Asentamientos Humanos
y Regularizacion maneje un sistema de informacién geografica, el que
se ingresen constantemente los datos sobre el avance en programa de
Regularizacién, y se pueda contar entonces con un plano de diagndstico
de asentamientos irregulares siempre actualizado. Esto facilitaria la
gestion administrativa y agilizaria el proceso de regularizacién y de
transparencia de la informacién indudablemente.

G3. Adquirir GPS

En un plano es facil la localizacidn de un predio o de un area urbana
en especial, pero al momento de realizar inspecciones fisicas la
ubicacién y de delimitacidn del borde de ciudad puede resultar confuso
y complicado. Es por ello fundamental que la Direccidon de Desarrollo
Urbano adquiera su propio Sistema de Posicionamiento Global (GPS,
por sus siglas en inglés) para llevar a cabo mejor la vigilancia en campo
del limite urbano. Algunos dispositivos recientes permiten que la
informacidn sea sincronizada con un software CAD o SIG (grdfico 4.7).

G2. Adquirir mas y mejor equipo de codmputo

Un PDU suele ser muy extenso, tanto en su documento base como
en sus planos, por lo cual, es costoso imprimir ejemplares completos y
repartirlos masivamente. Sin embargo, la inversién en equipos para
consulta digital es mucho mas dptima y su inversion es redituable.

Se recomienda que en un area accesible dentro de la DDUM se
instalen equipos de cdmputo para consulta, tanto por personal técnico
como por cualquier ciudadano. La adquisicion de pantallas “touch”
facilita el acceso al contenido de los distintos planes (grdfico 4.6).

Grdfico 4.6 Equipos touch para consulta publica
Fuente: www.merida.gob.mx/catastro

Grdfico 4.7 Dispositivos GPS
Fuente: google images
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G4. Favorecer la gestion urbana digital

La gestion digital permite “abrir las oportunidades publicas de
informacion y acceso a la tecnologia global a mds sectores que hoy no
cuentan con esas facilidades para lograr cerrar la brecha entre los
diversos sectores de la poblacion” (PMDG, 2010: 105).

Es conveniente que la DDUM cuente con su propio portal web, en el
cual se difundan los planes, se realicen tramites y se informe sobre
acciones y proyectos. Estas herramientas tecnoldgicas favorecen una
gestién urbana mas directa, agil, transparente, menos costosa, con
simplificacion administrativa y mas comunicacidn entre los ciudadanos
y el gobierno. Con previa capacitacién del personal y de la comunidad,
ciudades como México y Guadalajara estan invirtiendo en las
tecnologias de informacidn y telecomunicaciones para lograr la eficacia
de sus planes y el buen desempeiio del gobierno digital.

ﬂ__ DE DESARROLLO
wers ) URBANO ¥ VIVIENDA

SOBRE LOS PROGRAMAS Y PROYECTOS

F1. Crear un_ Programa Municipal de Adquisicion de Reservas

Territoriales por etapas

Es muy comun planear el crecimiento urbano a corto, mediano y
largo plazo, sin embargo, la estrategia anterior no ha garantizado
resultados exitosos. Lo necesario es mds bien crear un programa en el
que por etapas se planee la adquisiciéon de reservas territoriales por
parte del Estado, para garantizar con mayor eficacia un mejor control
del suelo urbano y su expansién ordenada y legal.

Es muy importante resaltar que dicha adquisicion de predios debe
ser a precios accesibles para el municipio, ademas de que deben
cumplir con una aptitud territorial para el desarrollo urbano, como que
sean terrenos con pendiente menor al 10% y de suelo no rocoso. De lo
contrario, se repetirian los mismos errores que en el Fraccionamiento
el Milagro y se terminarian pagando altos costos por la urbanizacién.

F2. Desarrollar mas proyectos de vivienda social subsidiada

Gulénes Somos (&(:ONDUSE = seduvigdf
Compartmos.

Gué Hacemos % N con . . . s .

Las gestiones del suelo y de vivienda estan vinculadas para lograr
Preguntas . . . . ,
FHoCUonsy una eficacia el control del crecimiento urbano. Por tal razén es
Comunicacion . . . . . ’ e
Social indispensable y ampliamente conveniente incrementar alin mas el
Mapa de Sitlo subsidio a la construccién de vivienda social para familias de bajos
contacto ! ' U ingresos, ya que son los principales actores del crecimiento urbano

L Er ) . o L I: 1 ‘.- LS - s -

Senicios en Linea irregular. Debe recordarse que el crédito oficial no tiene permeabilidad
Cita en D Tramites '/ | Ciudad Programas i :: Responsables total al fondo de los estratos sociales mas pobres. Es por ello que la
in: y Servicios (g MX de Desarrollo de Obra —— . . ., . . .

— financiacién municipal para acceso a vivienda social debe
. . . - incrementarse.
Grdfico 4.8 Portal digital de SEDUVI (México, D.F.)
Fuente: www.seduvi.df.gob.mx
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F3.- Crear Parques de Materiales y Programas de Ahorro Popular

Crear parques de materiales mediante convenio municipio-sector
privado, es una estrategia de apoyo a la vivienda social, puesto que se
|II

ayuda a las familias de bajos ingresos para que compren “a grane
material de construccidn pero a precios mas accesibles.

Dada la cultura de los mexicanos, el ayuntamiento puede también
administrar un Programa de AhorroPopular®®, cuyos fondos se destinen

a subsidiar pies de casas, lo cual minimiza el crecimiento urbano ilegal.

F4.- Asesoria municipal gratuita

Es necesario contar con un programa permanente de asesoria
gratuita a familias de bajos ingresos, con el apoyo de estudiantes de
universidad que prestan su servicio social, quienes pueden apoyar en
la elaboracién de proyectos arquitecténicos, la gestion de tramites
administrativos e inclusive en la supervision de la construccion.

Lo anterior permitiria que esa poblacidn vulnerable realice su propia
gestion, sin depender de la intervencion de lideres populares que

muchas veces se aprovechan de la ignorancia en busca de sus intereses.

F5. Fortalecer el programa de Regularizacidon de la Tenencia de la Tierra

Aunque éste ya se encuentra operando y con algunos resultados
exitosos, aun asi se deben incrementar los recursos econdmicos y
humanos a dicho programa para lograr que el proceso de regularizaciéon
sea de tal impacto que controle el crecimiento urbano irregular.

63 .
Cada semana, quincena o mes.

F6. Disefiar un programa de fortalecimiento municipal

Uruapan no es el Unico municipio en el pais con recaudacién
insuficiente para atender las necesidades de la ciudad, por lo cual
generalmente se espera el apoyo del gobierno estatal o federal.

Sin embargo, se puede disefiar un programa de fortalecimiento
municipal en el que se definan estrategias e instrumentos para
incrementar significativamente los recursos econdémicos del propio
municipio y poder llevar a cabo los demas programas y proyectos que
se deriven del PDU, logrando de esa manera que se pase de un plan a
acciones e inversiones concretas.

F6. Definir una cartera de programas y proyectos de inversion

El PDUCPU 2011 establece una programacién de acciones, pero no
una cartera de proyectos especificos. Es importante definir con
precision los proyectos que se derivan del PDU, planearlos uno por uno
y llevarlos a cabo, aunque sea a mediano o largo plazo.

Es recomendable que su definicion vaya mads alla de un listado de
objetivos, por lo que cada uno de dichos proyectos debe ser respaldado
por estudios técnicos, de mercado, econdmicos, financieros vy
administrativos, que les den factibilidad.

Es por ello que se recomienda aterrizar en proyectos y programas
factibles cualquier PDU, para que no se quede en un documento lleno
de objetivos, sino con acciones estratégicas e instrumentos que
garanticen el control del desarrollo y crecimiento urbano.
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CONCLUSIONES Y COMENTARIOS FINALES

La investigaciéon documental y de campo llevada a cabo durante el
proceso de investigacion, presentada en los capitulos I-lll, pone en
evidencia que la planeaciéon urbana en Uruapan establecida en sus
Programas de Desarrollo Urbano (PDUs) ha sido insuficiente para
controlar el crecimiento urbano, debido en gran medida a la ineficacia
en la planeacidn de las estrategias y su instrumentacion.

Es decir, se comprueba ampliamente la hipdtesis inicial. Sin
embargo, a pesar de que una adecuada definicién de estrategias e
instrumentos constituye una clave fundamental para ofrecer garantias
en la ejecucién de los planes, también existen otros factores ajenos a
la planeacidén urbana que se deben tener presentes y por lo tanto, ser
considerados durante los procesos de gestion, como son los factores
politicos y las presiones sociales.

Pueden existir excelentes estrategias e instrumentos creados por
personal técnico y profesional, pero si los agentes politicos de la
administracion municipal, estatal o federal en turno no muestran
interés y respaldo a la planeacion urbana, entonces serd muy dificil
lograr una verdadera gestiéon urbana que permita dar cauce a la
ejecucion y operatividad de los planes. Es importante enfatizar que
todo plan (PDU) debe tomar en cuenta desde un inicio el factor de la
factibilidad para que no se quede Unicamente como un instrumento de
legitimacion politica del gobierno municipal.

Por otro lado, la gran dimensién de la pobreza patrimonial que
caracteriza a millones de mexicanos vincula al fendmeno territorial del
crecimiento urbano con un aspecto socioecondmico, manipulado

muchas veces por pseudolideres que a base de presiones politicas
logran la flexibilidad o la tolerancia del gobierno, aun cuando sus
acciones de ocupacidén ilegal del suelo urbano contravenga las
disposiciones de los planes y las leyes federales en materia de
asentamientos humanos y de medio ambiente.

Precisamente, debido al marco juridico nacional, es un rol
estratégico el que desempefian las autoridades municipales en relacion
al fendmeno del crecimiento urbano. Por lo tanto, corresponde al nivel
federal y estatal generar los apoyos al municipio para que puedan crear
los instrumentos, ya que la mayoria de los municipios no cuentan con
las estructuras administrativas adecuadas y en ocasiones ni siquiera
con las indispensables para gestionar la ejecucion de los PDUs.

En la efectividad de la gestion urbana estd la respuesta de
encaminar a los agentes politicos a llevar sus decisiones del plan a la
accion, pero se requieren como se mencionaba en los capitulos Ill y IV
de instrumentos de control y de evaluacién a los planes con
participacidon ciudadana, para que sea la sociedad en general quien
decida vy vigile el adecuado desarrollo y crecimiento de su ciudad, no
Unicamente unas cuantas personas desde sus posiciones de poder.

Pero esta integracion de la sociedad en los proceso de planeacion y
gestion urbana es muy dificil si no existe una gran difusion de los PDUs,
aun cuando la LGAH contempla en su art. 9 que le atribuye al municipio
“informar y difundir permanentemente sobre la aplicacion de los planes
o programas de desarrollo urbano”. En Uruapan, como en muchas
otras ciudades del pais no se ejecutan efectivamente los planes, en
gran medida por desconocimiento de la ciudadania y del mismo
personal técnico del municipio.
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También es importante destacar aquellos retos que se tuvieron a lo
largo de la presente investigacién. El primero fue la construccion de un
marco tedrico sobre el Crecimiento Urbano en el capitulo |, ya que
ademas de ser escaza la bibliografia, la mayoria lo describe con un
enfoque rebasado por el tiempo, al no contextualizarse en el presente
o por lo menos del afio 2000 en adelante. Por ejemplo, sobre el
subtema de los factores actuales del crecimiento urbano, la mayoria de
la informacidon actualizada fue encontrada en fuentes virtuales
(internet), en la que se presentan noticias o articulos con breves
descripciones. Asi que este trabajo reconstruye ese capitulo con
muchos obstdculos por escasez de informacién y poca actualizacion.

Otro reto se derivé de que en las fuentes documentales suele haber
varias confusiones o imprecisiones a nivel conceptual, como
Urbanizacion vs Crecimiento Urbano, ya que el primero es un
antecedente histérico del segundo pero no se trata del mismo
fendmeno. Asi que esta investigacién pone en orden ambos fenémenos
y establece su diferencia, que podrian resumirse de la siguiente
manera: urbanizacion es el fenédmeno de transicion de una poblacién
rural a una urbana (migracion campo-ciudad) y crecimiento urbano es la
expansion territorial de una ciudad (ensanche horizontal).

Otro término significativo de precisar es el de drea urbana, conocido
coloquialmente como “mancha urbana”, el cual es distinto a Ia
extension territorial segun el limite politico-administrativo de aplicacién
de un PDU. En el caso del plan vigente en Uruapan, se determind un
drea urbana actual, sin embargo en realidad el dato se refiere a la
extensién territorial de aplicacién del PDU. También es importante
afiadir que no es lo mismo drea urbana que zona urbana, puesto que la
segunda resulta de una subdivisidn de la primera (grdfico 5.1).

Yo, ’

. J areaurbana
L4

zona urbana

limite del Centro de Poblacion
(aplicacion territorial de un PDUCP)

Grdfico 5.1 Area urbana vs centro de poblacién (PDU) vs zona urbana
Fuente: elaboracion propia

Aunque la teoria (Bazant 2001) sefiala que el crecimiento urbano
debe llevar procesos ciclicos de crecimiento-consolidacion- crecimiento,
en la realidad muchas veces no se da de esta manera el fendmeno, ya
gue la anarquia genera que algunas periferias crezcan-crezcan y sigan
creciendo sin consolidarse previamente. Por lo tanto, en ocasiones
surgen nuevas periferias alejadas y desarticuladas de la estructura
urbana, generandose subdreas urbanas (grdfico 5.2).

\‘ 0 "subarea urbana"
K;'\
A 7 \ area urbana original
~ ’ o principal J
/\ ~~ L p p
Nv¢

limite del Centro de Poblacién
(aplicacién territorial de un PDUCP)

Grdfico 5.2 Area urbana (principal) vs subdrea urbana (secundaria)
Fuente: elaboracion propia
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Otra confusién que suele haber es entre Plan y Programa. Este
trabajo concluye que a un nivel conceptual existen diferencias, ya que
en el dmbito de la planeacién urbana un plan se refiere a cualquier PDU
(también llamado Plan Maestro); mientras que un programa es un
instrumento de desarrollo urbano que se deriva estratégicamente de
un plan (PDU) con el objetivo de llevarlo a cabo.

Sin embargo, a nivel juridico se establece en la Ley de Planeacidn
que solamente podra llamarse “plan” el Plan Nacional de Desarrollo. Lo
anterior crea tal confusidn que en la Ley General de Asentamientos
Humanos, al referirse a los planes (PDUs) se les menciona con ambos
términos, como “Planes” o “Programas” de Desarrollo Urbano. De tal
manera que existe una contradiccidn entre lo juridico y lo conceptual.

Por lo tanto, el término de programa tiene 2 vertientes muy
distintas: juridicamente como un PDU o conceptualmente como un
instrumento de desarrollo urbano. Esta tesis encuentra controversia en
la tematica, por lo cual no profundizard (dejandola pendiente para
futuras investigaciones), pero sugiere reconocer en el marco juridico
qgue un PDU sea solamente un “Plan” de Desarrollo Urbano y sin
alternativa a denominarse “Programa” de Desarrollo Urbano, para no
confundirlo con el concepto de instrumento de desarrollo urbano.

También existe otro debate tedrico acerca de que si los programas,
proyectos y herramientas forman parte de los instrumentos.
Retomando la consideracion de que estos son “cualquier medio o
recurso” y de acuerdo con la investigacién llevada a cabo, esta tesis
considera que también los programas, proyectos y herramientas
forman parte de los instrumentos, aunque en ocasiones se les
mencione por separado.

Respecto a la elaboracién del capitulo Il, hubo gran dificultad para
ordenar los instrumentos de desarrollo urbano, puesto que pese a que
existe diversa bibliografia sobre este tema, cada autor los clasifica de
manera distinta, debido a que es compleja la informacion y a que en
ocasiones suelen existir instrumentos con mas de una clasificacion
posible a la vez.

Asi que la tipificacion que se presenta en esta investigacion es una
propuesta para simplificar su comprensién y no invalida en absoluto las
propuestas de otras fuentes de informacién. Aun asi, el trabajo de
sistematizacion resulta de gran valor y utilidad para los profesionales
involucrados en el desarrollo urbano.

Cabe destacar que durante la investigacién se encontré que varias
de las causas actuales del crecimiento urbano estdn asociadas a las
fuerzas del mercado del suelo, dado que en las periferias el costo del
suelo resulta mas barato en comparacién con zonas centrales, lo cual
fomenta el fendmeno hacia periferias cada vez mas extremas e incluso
desarticuladas de la estructura urbana. Y también se observd que son
los instrumentos fiscales (fomento) aquellos que también estan
asociados a estas fuerzas del mercado del suelo.

Por lo tanto, este trabajo recomienda ampliamente a cada ciudad
revisar cuidadosamente sus estrategias en materia fiscal para fomentar
la consolidacién en zonas centrales y desalentar el crecimiento urbano
en las periferias. No obstante, es importante enfatizar que esta
investigacion considera que no hay un instrumento mas importante
que otro, sino que su efectividad depende en gran medida de su
utilizacion en conjunto y de su adecuacidn a cada ciudad o municipio.
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En relacién a los retos en el capitulo lll, sobre el caso de estudio, se
debe resaltar que este proyecto de investigacion surgié a principios del
afio 2010, un momento coyuntural en la actualizacion de informacién
estadistica proporcionada por INEGI y mismo afio en que se actualizé el
plan vigente en Uruapan, que sustituyé al PDUCPU 2007. En virtud de
que a inicios del 2010 comenzd la elaboracion del nuevo plan vy al
mismo tiempo se efectud el Ultimo Censo de Poblacién y Vivienda
(INEGI 2010), el nuevo PDUCPU que se proyectd para mantener
vigencia hasta el afio 2033, no considerd en su planeacién los ultimos
datos estadisticos.

Lo anterior se debe a que generalmente los primeros resultados de
un censo no se publican inmediatamente, si no que dan a conocer poco
a poco con el avance del tiempo. Asi que en el caso del PDU vigente en
Uruapan, a pesar de estar publicado en 2011, de origen esta
desactualizado tanto en su analisis de diagndstico-prondéstico como en
su estrategia territorial de crecimiento urbano.

Ante esta situacion, se concluye que el mejor momento para
comenzar la actualizacién de un PDU no es al inicio o mitad de cada
administracion municipal, como viene sucediendo en la mayoria de
los casos, sino inmediatamente después de que surjan los resultados
del ultimo Censo o Conteo, que generalmente sucede un afio después.
De tal manera, que el afno 2011 era el idéneo para que cualquier plan
en el pais comenzara a actualizarse, pero nuevamente el afio 2016
podria ser la préxima fecha para elaborar nuevos PDUs o poner al dia
los existentes, puesto que se espera que se lleve a cabo un nuevo
Conteo en 2015 y que para entonces ya estén publicados la mayoria de
sus resultados.

Debido a los tiempos que demanda un trabajo de naturaleza
académica, como el caso de este proyecto de tesis, no podia detenerse
tanto tiempo a conocer informacién derivada del Censo 2010, en un
inicio se tuvo que analizar el crecimiento urbano del caso de estudio
con base en los datos del Censo General de Poblacion 2000y el Conteo
de Poblacion y Vivienda 2005, como supuesto de ser en un primer
momento los mas actuales. Sin embargo, hacia el término de este
trabajo (2013), se revisé nuevamente la informacién estadistica y
actualizé con base en los datos ya conocidos del ultimo Censo de
Poblacion y Vivienda 2010.

Este trabajo de investigacion de maestria, considera que aunque
aborda brevemente una tematica compleja (el fendmeno del
crecimiento urbano, las caracteristicas de su planeacion urbana y el
caso de estudio) se ha logrado alcanzar el objetivo académico que es la
contrastacion de la hipotesis.

Asi que se recomienda al sector académico a preocuparse mas por
este fendmeno y a continuar profundizando en aquellos aspectos que
esta tesis no logra hacerlo, como los fenémenos de Conurbacion y
Metropolizacion, que corresponden a otras escalas de andlisis territorial
asociadas al crecimiento urbano.

Por dltimo, SE ESPERA AMPLIAMENTE QUE ESTE TRABAJO DE
INVESTIGACION SE CONVIERTA EN UN INSTRUMENTO DE CONSULTA
GENERAL PARA COMPRENDER EL FENOMENO DEL CRECIMIENTO
URBANO Y QUE MAS ALLA DE SER UTIL EXCLUSIVAMENTE A LA
CIUDAD DE URUAPAN, TAMBIEN COADYUVE A REPLANTEAR LAS
ESTRATEGIAS DE PLANIFICACION EN OTROS MUNICIPIOS DE NUESTRO
PAIS, PARA LOGRAR MAS EFECTIVIDAD DE SUS PLANES (PDUS).
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ANEXOS

ﬁg PO%JC'}R ﬁtg

l:.‘r“-utl URBANISMO

UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO
PROGRAMA DE POSGRADO EN URBANISMO 2012-1

ENCUESTA

Esta encuesta tiene fines academicos con el objetivo de evaluar |a planificacion urbana en tu ciudad.
Responde con absoluta veracidad. La informacion sera da con cuidado y seriedad

Datos g les del istado:
1.- Gudad: 2.- Dependencia
3.- Area: 4 .- Puesto o funcion

5.- Semo: Hombre / Mujer

CUESTIONARIO

1.- i Cusl s tu grado de estudios profesionales?
3) Preparatoria, tecnicoo menor b Licencistura®  ¢) Posgrado (maestria o doctorado)* *

*En caso de tener estudios de licenciatura, indique su carrera o profesion:
a-

**En cazo de tener estudios de Posgrado. menconalos:

a-

b.-

2.- ;Has tomado alg , diplomados o especislizaciones relacionadas con el Urbanismo?
A)Si  Mencionalos BjNo
a-
b.-
&
d.-

3.- ;Has recibido al ctacion del H. Ay en este trabajo en los Gltimos 5 afhos, que se
relac directa te con el urbani o la planificacion territorial?

A)Si Mencionalos: B)No

a-

b.-

&~

4.- ; Que tanto conoces el actual (vigente) Programa de Desarrollo Urbano de Centro Poblacion de Uruspan?
A) Respecto 3 | parte del documento:
a) Muy bien b) Bien c)Regular d)Poco e) Naca
B) Rezpecto a |a parte de los planos (dwg):
2) Muy bien b) Bien c)Regular d)Poco e) Naca

5.- i Tienes una copia del actual (vigente) Programa de Dezarrollo Urbano de Centro Poblacion de Uruspan?
a} §i, planos y documentos 5) Solo docurento ¢) Solo planos d) Ne

6.- ¢Que tanto conoces el actual (vig ) Reglamento de Construccion de Uruapan®
a) Muy bien b) Bien c)Regular ¢)Poco d)Nada

7.- i Tienes una copia del actual (vigente) Reglamento de Construccion de Uruspan?

3) S b) No
8.- i Cusles herramientas & logicas jas que te sirvan en relacion al urbanizmo?
3) Sistemas CAD, como Autocad S No
b) SIGS (Siztemaz de Informacion Geogrifica) S No
c) Vizore: (Google Earth, Google Maps, ezc) -] Neo

ple al 100% con las caracteristicas técnicas que tu necesitas?
b) 5i, pero es de mi propiedad c) No cumple d) No tengo

9.- En tu trabajo, : Tu equipo de comp
3) 5i. ez del H Ayuntamiento

10.- {Que pedirias para lograr mej resultados en tu p ? Resp libre.

11 Desde tu punto de vists ; Por que cree: que no se respetan cabalmente loz uzos de suelo establecidos en
el Programa de Desarrolio Urbano?

12 Desde tu punto de vista ; Cusles crees que zon las deficiencias del Prog de Dezarrolic Urbano?

13 ;Crees que el nuevo Programa de Desarrollo Urbano 2011 idh las defidencias del anterior
Programa de Desarrollo Urbano 20077

-'*v‘

L"‘
eIz Na ¥ A
AvPva 18
Mury

iLA UNAM AGRADECE TU PARTICIPACION!

Anexo 1. Encuesta aplicada al personal “técnico” de la Direccién de Desarrollo Urbano de Uruapan (DDUU), el dia 23 de Marzo de 2012
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M Inspectoria

M Regularizacion

W Asentamientos humanos
Anexo 2a. Personal técnico por dreas en la DDUUM:
valores absolutos

M Control del desarrollo

M Juridico
Asentamientos

humanos
1

4%

Anexo 2b. Personal técnico por dreas en la DDUUM:
valores relativos o proporcionales

M Masculino

H Femenino

Anexo 4. Sexo del personal técnico en la DDUM

Anexo 3. Funciones del personal técnico en la DDUU y

poblacion encuestada
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Pregunta 1: ¢ Cudl es tu grado maximo de estudios?

M Preparatoria,
técnica o
menor

M Licenciatura

Ll Posgrado

Anexo 5. Grado mdximo de estudios

Pregunta 2: ¢ Has tomado algunos cursos, diplomados o
especializaciones relacionadas con el urbanismo?

MSi
M No

Anexo 6. Especializacion en el urbanismo

Pregunta 3: i Has tomado alguna capacitacion del H. Ayuntamiento
en este trabajo en los Ultimos 5 afios, que se relacione directamente
con el urbanismo?

M Si

H No

Anexo 7. Capacitacion por parte del H. Ayuntamiento

Pregunta 4a: ¢ Qué tanto conoces la parte del documento
del actual (vigente) PDUCPU?

M Muy bien
M Bien

i Regular
M Poco

M Nada

Anexo 8. Conocimiento del “documento” del PDUCPU
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Pregunta 4b: ¢ Qué tanto conoces la parte de los planos del actual
(vigente) PDUCPU?

& Muy bien
M Bien

i Regular
M Poco

i Nada

Anexo 9. Conocimiento de los planos del PDUCPU

Pregunta 5: ¢ Tienes una copia del actual (vigente) PDUCPU?

M Si, planos y documentos

M Sélo documentos

i Sélo planos
M No
Sélo
)________docur:entos
Sélo planos 4%
1
4%

Anexo 10. Posesion del PDUCPU

Pregunta 6: ¢ Qué tanto conoces el actual (vigente) Reglamento
de Construccién?

H Muy bien
H Bien

= Regular
H Poco

= Nada

Anexo 11. Conocimiento del Reglamento de Construccion

Pregunta 7: ¢ Tienes una copia del actual (vigente) Reglamento de
Construccion?

M Si
H No

Anexo 12. Posesion del Reglamento de Construccion
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Conocimiento del PDUCPU 2011 vs Reglamento de Construccién Posesion del PDUCPU 2011 vs Reglamento de Construccidn
25
18 T ”
16
4 20
12
15
10 9
10
8 10
6
4 5 -
2
0 0 - '
PDUCPU 2011 Reglamento de construccién PDUCPU 2011 Reglamento de Construccién
Anexo 13. Personal técnico con conocimiento “bueno” o “muy Anexo 14. Personal técnico que posee una copia (documento
bueno” del PDUCPU 2011 VS Reglamento de Construccion y/o planos) del PDUCPU 2011 VS Reglamento de
Construccion
Pregunta 8: ¢ Cudles herramientas tecnoldgicas manejas que te Pregunta 9: ¢Tu equipo de cdmputo cumple al 100% con las
sirvan en relacién al urbanismo? caracteristicas técnicas que necesitas?
25 12 11
20 10
8 7
15 6
6
10 4
2
5 3 0
0 T T 1
0 - Si, es del H. Si, pero es de mi No cumple Notengo
CAD SIGs VISORES Ayuntamiento propidad
, . (. Anexo 16. Satisfaccion con las caracteristicas técnicas del
Anexo 15. Manejo de herramientas tecnolégicas . p
equipo de computo
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4 Sexo del personal técnico en la DDUM 101
5 Grado maximo de estudios 102
6. Especializacidn en el urbanismo 102
7 Capacitacién por parte del H. Ayuntamiento 102
8 Conocimiento del “documento” del PDUCPU 102
9 Conocimiento de los planos del PDUCPU 103
10. Posesion del PDUCPU 103
11. Conocimiento del Reglamento de Construccion 103
12. Posesion del Reglamento de Construccion 103
13. Personal técnico con conocimiento “bueno” o “muy bueno” del PDUCPU 2011 VS Reglamento de Construccién 104
14. Personal técnico que posee una copia (documento y/o planos) del PDUCPU 2011 VS Reglamento de Construccion 104
15. Manejo de herramientas tecnoldgicas 104
16. Satisfaccidn con las caracteristicas técnicas del equipo de computo 104
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iINDICE DE ACRONIMOS
APDUNL Agencia para la Planeacién del Desarrollo Urbano de Nuevo Ledn
BANOBRAS Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos
CAD Diseno Asistido por Computadora
CAD Disefio Asistido por Computadora (por sus siglas en inglés)
CONAPO Consejo Nacional de Poblacién
CORETT Coordinacion para la Regularizacion y Tenencia de la Tierra
CosS Coeficiente de Ocupacion del Suelo
CUR Coeficiente de Urbanizacion
Cus Coeficiente de Utilizacion del Suelo
DDUU Direccidén de Desarrollo Urbano de Uruapan
EPM Equipo de Planeacién Municipal
FOVI Fondo de Operacidon y Financiamiento Bancario a la Vivienda
GDF Gobierno del Distrito Federal
GPS Sistema de Posicionamiento Global (por sus siglas en inglés)
IFE Instituto Federal Electoral
IMPLAN Instituto Municipal de Planeacién
INEGI Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
IPROVIPE Inmobiliaria y Promotora de Vivienda de Interés Publico
LGAH Ley General de Asentamientos Humanos
ONU Organizacién de las Naciones Unidas
PAM Plan de Ayuda Mutua
PAOT Procuraduria Ambiental y de Ordenamiento Territorial
PDU Plan o Programa de Desarrollo Urbano (también llamado plan maestro o plan director)
PDUCP Plan o Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién
PDUCPU Programa de Desarrollo Urbano de Centro de Poblacién de Uruapan, Michoacan
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PDUM
PEA
PEDUEMO
PEVGE]J
PFM
PMDG
POA
POTEL
PUEC

RC

RPP

S.M.
SAHOP
SDP
SEDESOL
SEDUVI
SEDUVISITE
SIG
SNPD
SUMA
TIG

ONU
UNAM

Programa de Desarrollo Urbano del municipio de Monterrey

Poblacidn Econdmicamente Activa

Programa Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de Michoacan de Ocampo
Programa Estatal de Vivienda 1996-2001 del Gobierno del Estado de Jalisco
Programa de Fortalecimiento Municipal

Plan Municipal de Desarrollo de Guadalajara

Programa Operativo Anual

Plan de Ordenamiento Territorial y Ecoldgico para el municipio de Ledn
Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad

Reglamento de Construccién

Registro Publico de la Propiedad

Salarios minimos

Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas

Secretaria Distrital de Planeacion, Direccidn de Legalizacidon y Mejoramiento Integral de Barrios, Bogota, Colombia
Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del Distrito Federal

Sistema Integral de Tramites Electrdnicos de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del Distrito Federal
Sistemas de Informacion Geografica

Sistema Nacional de Planeacién Democratica

Secretaria de Urbanismo y Medio Ambiente de Gobierno del Estado
Tecnologia de Informacion Geografica

Organizacién de las Naciones Unidas

Universidad Nacional Autdnoma de México
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