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INTRODUCION.

Para’ los 483,951 habitantes que seqin el censo de 1990(1) tiene
la-Zona. Conurbada de Cuernavaca*, asentados en los municipios de
Cuernavaca, Jiutepec, Temixco y Emiliano Zapata, es cada vez mas
dificil realizar tranquila y adecuadamente sus actividades. E1l
crecimiento urbano ha sido vertiginose en estas iltimas dos
décadas y ha generado variados y complejos problemas urbanos.

Los sectores sociales mds afectados siguen siendo los de escasos
recursos, quienes se ven obligados a asentarse, en gran
proporcién, en dreas inadecuadas y en forma irregular. Cuanto méds
se urbaniza el territorio, cubriendo de cemento e infraestructura
tierras agricolas, mds se evidencia una segregacién social en el
espacio, proveocada no sélo por las contradiccicnes estructurales
nacionales sino, también, por los impactos que genera en la Zona
Conurbada la presién de un mercado inmobiliario sin control, una
insuficiente oferta de trabajo y el uso que hace de ella la
poblacién del Distrito Federal.

Para estos habitantes de la capital del pais cada vez se ha hecho
més necesario salir a respirar aire puro a lugares fuera de 1la
urbe. La contaminacién ambiental y el desorden urbano han
penitrado como maleza que impide vivir con tranquilidad y
sanidad.

Uno de los tradicionales lugares de paseo de fin de semana de los
defeilos sigue siendo Cuernavaca, a 80 kms. hacia el sur. Para los
que salen periodicamente es un reencuentro con la naturaleza; una
vez que sobrepasan la caseta de cobro, que peridédicamente aumenta
considerablemente el peaje y se burla del PECE, se empieza a
sentir la revitalizacién y, sinduda, aumenta al 1llegar, por la
carretera Mexico-Acapulco, a la zona denominada La Pera, desde
donde se ve el Valle de Cuernavaca. La visién se llena de drboles
y se aprecia una densa neblina por las mahanas que, a primera
vista, esconde el Valle con su gran riqueza climdtica que atrae a
los turistas a gozar del sol, las albercas, el colorido de las
bugambilias y el verdor imponente de la naturaleza local.

Entre los afos 1250-1300 esta regién recibié, desde el norte, a
los Tlahuicas, con posterioridad a la caida del Imperio Tolteca,
y mds tarde a los espafoles, en 1521. Ambas generaciones han
dejado sus huellas culturales que forman parte importante de 1la
historia y son simiente de la Nacién Mexicana.

En la época contempordnea mantiene su cualidad medio ambiental,
atrayendo migrantes de los estados aledanos, a turistas e
inversiones.

1. Gémez Azcdrate, Elias y. Cuernavaca y su Zona Conurbada.
Espinoza, Rosa ba. Ponencia. Cuernavaca s/f.

* Segln funcionarios del municipio de Cuernavaca la poblacion del
drea conurbada es de alrededor de 800,000 habitantes.
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A partir de los 50‘’s la presion de la Ciudad de México se empezé
a sentir mds fuerte y se fue alterando nds répidamente la
estructura econdmica, social y urbana de las ciudades del Valle.

Actualmente, al regresar en la noche al D.F., si volvemos la
vista atrds, vemos iluminada una gran ciudad que cubre mas de
seis municipios. Cuernavaca es hoy parte de una gran conurbacién
de varias ciudades gue fueron creciendo a distintas velocidades,
instalando industrias y viviendas en los espacios que se pudiera.
Los fraccionamientos de 1lujo de fin de semana, comunes en la
zona, estdn transformdndose en residenciales permanentes desde
que, a raiz del terremoto, habitantes del D.F. se estdn radicando
en ellos. Por su parte, las colonias populares han crecido sin
direccién ni control.

Esto que fue un "paraiso" para los habitantes y visitantes, hoy
ha perdido parte de su encanto. Urbanisticamente, no se ha
cuidado el patrimonio natural; estructuralmente, la gran ciudad
aloja a la residencia lujosa de baja densidad junto a las
viviendas miseras de la poblacién de escasos recursos, sin
servicios bdsicos y con una red vial y equipamientos deficientes.
Todo esto se hace insufrible en los fines de semana y "fiestas de
guardar".

En 1981, con el Plan de 1la Zona Conurbada de Cuernavaca,
Jiutepec, Temixco y Emiliano 2apata, se intento regular vy
orientar el crecimiento de esta gran ciudad, en el marco del
proceso de planeacién urbana que se institucionalizé a nivel
nacional en 1976.

Ese Plan definié aspectos técnico-normativos y una estrategia
que, tedricamente, posibilitaria resolver los grandes déficits y
reorientar el crecimiento de los asentamientos humanos. Esto se
articulaba con una propuesta de zonificacién, de aprovechamientos
del suelo, una propuesta vial, programas de infraestructura y
equipamiento. También se definieron las 4reas de crecimiento
hasta el afio 2000, con una extensién de 4,549 has.

Han pasado 10 anos. En el transcurso de este tiempo las
condiciones econdémicas, sociales y politicas del pafs y 1la
Conurbacién han experimentado cambios. Los gobiernos de esta
década han introducido modificaciones en la politica de
asentamientos humanos, sobre todo en las facultades que se le
dieron en la materia a las autoridades municipales; pero esto no
fue suficiente para que se reemplazara una ausencia de voluntad
politica para impulsar los planes formulados.

Durante estos afos, la Conurbacién ha seguido creciendo y despuéds
de los terremotos de 1985 muchos "defefios” han 1llegado a
instalarse permanentemente, dado el traslado de oficinas
federales que se desconcentraron de la capital del pais. Otros,
inmigrantes de condiciones econémicas limitadas han constituido
asentamientos irregulares, pobres y faltos de servicios basicos.
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En suma, el crecimiento anarqguico ha consumido el 70% de las
reservas territoriales que se habian programado para el afo 2000.

Esta situacién expresa, de alguna manera, la irracionalidad
politica, la falta de sentido humanitario y la insencibilidad
para preservar nuestro medio ambiente. Ha sido corresponsabilidad
de todos; pero los responsablas directos y concientes son los
duefios del capital y las direcciones politicas que han impulsado
un modelo de econémico renido con el desarrollo, con la
naturaleza y con el propia existencia del planeta. Seria un acto
de lesa humanidad que esto continuara iqual, se debe cambiar
sustancialmente.

En materia de asentamientos humanos el pais cuenta con elementos,
perfectibles aun; pero suficientes para revertir las practicas
actuales y encontrar vias adecuadas para orientar un adecuado
desarrollo urbanc y con ello elevar realmente el nivel de vida de
la poblacién en armonfia con la naturaleza. Nuestros antepasados
prehispdnicos desarrollara una rica y amplia cultura de le daba
especial importancia a la relacién con la naturaleza. La
cosmovisién azteca, maya y de las demds culturas gque emexrgieron
en esta tierra, ese pasado grandioso de México debe estar hoy mds
presente que nunca para abrir los caminos del futuro.

El presente trabajo se plantea comc un aporte para el futuro de
la Zona Conurbada de Cuernavaca. Comprende, en primer término,
una evaluacién de la planeacidén urbana y de la administracién
publica en la Zona Conurbada . Para ello hemos revisado lo que se
ha hecho en planeacién, la actitud de los gobiernos estatal y
municipales, indagando en la situacién prevaleciente en 1981 y en
la actualidad.

Para comprender mejor el fendémeno, hemos incursionado en
experiencias histéricas de la planeacién en el pais, en el propio
desarrollo econémico y social asi como en un conjunto de otros
factores que inciden en la urbanizacién. Todo nos indica que es
necesarioc y urgente atender 1la sitnacién urbana de la Zona
Conurbada.

Como una manera de facilitar la orientacién del trabajo nos
planteamos las siguientes hipétesis:

- La mayoria de los problemas urbanos actuales se deben a que las
adninistraciones estatal y municipales, desde el afo 1983, no
han hecho 1lo suficiente en materia de desarrollo urbano,
por lo cual se incrementan déficits, el crecimiento es
andrquico, se dificulta 1la definicidn estratégica del
tipo de <ciudad que deberfia consolidarse y se postergan
acciones de mejoramiento de la economia y del nivel de vida de
los habitantes.

- La planeacién urbana no ha sido entendida aun en toda su
magnitud, como instrumento que orienta el desarrollo local y
fortalece la capacidad del municipio.
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~. ES necesario buscar una mayor congruencia entre las
condiciones naturales de la zona, las propuestas de los planes
Yy programas, la democratizacién del gobierno y el
fortalecimiento de su voluntad politica. Todo ello, para
incidir en la conducta de la sociedad en cuanto a 1la
urbanizacién.

- El fortalecimiento municipal y el desarrolleo urbano son atn
lentos, debido al centralismo del sistema politico y

a insuficiencias y traslapes en la definicidén de
competencias de algunos sectores de la administracién
piblica.

- La 2Zona Conurbada sigue creciendo, pero no se preparan las
condiciones materiales para incorporarse a 1los cambios que
induce el Goblerno Federal en materia econémica y politica
para el conjunto del pais.

Las hipé6tesis recogen una somera evaluacién de la planeacién
realizada cuyos planteamientos de 1981 estdn rebasados por la
realidad. La Conurbacién integra actualmente dreas de siete
municipios cuyas autoridades no se coordinan en acciones urbanas
para salvar del caos, la inseguridad, la contaminacién ambiental
Yy el abatimiento de recursos a la creciente metroépolis,

En segundo térnino, el presente trabajo, después de exponer
cuestiones econémicas, sociales y politicas nacicnales y locales,
asi comne de analizar tedéricamente alqunos temas relativos a la
materia urbana, propone mecanismos para atender la problemdtica
en una perspectiva de fortalecimiento de los instrumentos de la
planeacién, del Estado regulador y del municipio, de una sociedad
democratica y solidaria que realice en el territorio el espiritu
del Constituyente de 1917, en cuanto a hacer cumplir la funcién
social del suelo y que sirva para promover la equidad social.



LOCALIZACION DE LA ZONA CONURBADA EN EL TERRITORIO NACIONAL:

Plano 1

ESTADO DE MORELOS

wuNiciPios

007  Cuernavaca

ol Jiutepec

Q0i8 Temixco

008  Emiliano Zapata
028 Xochitepec
009  Huitziloc

029 Yautepec

020  Tapoztldn,
024 Tlaltizapan
017  Pyente delxtic
015  Miccatian

2ZONA CONURBADA DE CUERNAVACA , JIUTEPEC, TEMIXCO Y E.ZAPATA. 1983,
Division Municipal. Bibliogratia del Edo. de Morelos, INEGI 1990
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1. HISTORTA URBANA DE LOS MUNICIPIOS CONURBADOS
CUERNAVACA

Los tlahuicas atravesaron la Sierra del Ajusco a la caida del
Imperio Tolteca =-entre 1250 y 1300~ y se establecieron en 1o que
al correr de los afos se conoceria como Cuauhnahuac (voz nahualt
que significa "Cerca del Bosque").

El algoddén gue se cultivaba en Tlalnahuatl (nombre con gue se
conocfa al hoy estado de Morelos) propicié la ambicién de 1la
familia del Senor de México, quien le declaré la guerra cuando no
consiguio el matrimonio del heredero, Huitzilfutl, con
Miahuaxiul, hija de oOzmatzinteuctli Sefor de cCuauhnahuac. Los
aztecas ganaron la guerra y dos anos después de su término, 1396,
del matrimonio que detondé el conflicto nacié Moctezuma. A partir
de entonces los vencedores vistieron ropa de algodén (2).

A la llegada de los espanoles, Cuauhnadhuac, era un asentamiento
humano rico, densamente poblado, de grandes huertos, de profundas
barrancas cruzadas por puentes colgantes de madera y lianas.
Habia una fuerte guarnicién tezcocana que garantizaba la sumisién
de los tlahuicas. El "Cédice Municipal de Cuernavaca", menciona
gue a la catda de esta ciudad era cacique local Yoatzin, cuya
huerta de recreo estaba en Acapantzingo (3).

En su avance hacia Tenochtitlan, el conquistador Cortés se
encontré con los tlahuicas, descendientes de chichimecas, gque
habian creado un importante sefiorio del cual quedd como vestigio
el centro ceremonial y religioso de Teopanzolco. Durante el
periodo de lucha por la conquista de la capital azteca, Herndn
Cortés se apoderé de Cuauhnahuac para usarla como su retaguardia.

Cuando Carlos V aparté al conquistador del poder, éste regresé a
Cuauhnahuac. La fertilidad de estas tierras le indujo a construir
el segundo ingenio azucarero del continente. Fijé en ella su
residencia favorita, construyendo un palacio hacia 1532 (hoy
llamado Palacio de Cortés) donde vivié con su esposa Juana de
Zuniga. Posteriormente, hizo la hacienda de Tlaltenango, frente a
la cual construyé la primera iglesia de lo que hoy es Cuernavaca.

Hacia 1534, conforme a la Real Cédula dada en Toledo el 20 de
febrero de 1534, 1la HNueva Espafia se organizé en cuatro
provincias: Michoacdn, México, Coatzacoalcos y las Mixtecas; el
actual territorio de Morelos quedaba comprendido en la segunda.

En 1646, la provincias de México se erigié en Audiencia de México
Yy se empezaron a usar, para los asentamientos humanos, las

2. Los municipios de Morelos. Enciclopedia de los municipios de México. Sec.
de Gobernacién y Gbno. del Edo. de Morelos, 1988
3. lbidem. Op. cit.

12



denominaciones de alcaldfas, tenientazgos y corregimientos.
Cuernavaca y Cuautla fueron definidas alcaldias; 1la primera
estaba adscrita a  la Audiencia de México y la otra a la
Intendencia de Puebla. En 1786, después de la divisién de la
Nueva Espana en 12 provincias, Cuernavaca siguié perteneciendo a
la Audiencia de México y en 1824 se le denominé Partido de
Cuernavaca, perteneciente al segundo distrito de México(4).

burante las luchas entre liberales y conservadores por definir y
establecer el tipo de nacién mexicana, y en particular en la
coyuntura en que Santa Anna arremetié contra Valentin Gémez
Farias, el 25 de mayo de 1834 los conservadores, lidereados por
Ignacio Echeverria y José Mariano Campos, redactaron el Plan de
Cuernavaca, el cual permitié a Santa Anna derogar la Ley de
Patronato Eclesidstico, desterrar a Valentin Gémez F. y reabrir
la Universidad.

Al triunfo de este pronunciamiento conservador, la legislatura
del Estado de México le concedié a Cuernavaca el titulc de
Ciudad, el 14 de octubre de 1834 (5).

En 1854, una junta liberal que impulsaba el Plan de Ayutla
eligié, en Cuernavaca, al general Juan Alvarez como Presidente de
la Republica.

En 1855 Maximiliano convirtié el Jardin Borda, construido por
José Borda, enriquecido con las minas de plata de Taxco, en su
residencia veraniega y <compré en el cercano pueblo de
Acapantzingo un terreno donde construyé un chalet. Esto
favorecié para que mejorara la vialidad de México a Cuernavaca.

El 17 de abril de 1869 se creé el Estado de Morelos y el 16 de
noviembre del mismo afio la Legislatura declaré a Cuernavaca
capital del Estado. Esto fortalecié el crecimiento del drea
urbana de Cuernavaca, el cual ha resultado de su condicién
territorial; su ubicacién y recursos dque han permitido la
generacién de actividades productivas, el establecimiento de
actividades de gobierno y de comercio.

El actual Centro Histdrico se desarrolldé a partir de la
construccién del Palacio de Cortés, de la Iglesia Franciscana y
sucesivos edificios de espanoles. La estructura urbana
tradicional de la época concentraba las actividades en las &dreas
mencionadas, articuladas con una red vial de calles angostas y
algo sinuosas para evitar los umbrales que imponen las barrancas.

En el periodo Revolucionario, 1910-1917, la ciudad estuvo bajo el
control del General Emiliano Zapata, que concluye con el
asesinato de éste.

La poblacién de la ciudad que en 1900 era de 10.000 habj.t:antes,
aumenté a 13.000 para el afio 1910; pero quedé muy disminuida por

4 y 5. Ibidem. Op. cit. 1



la revolucidén y una epidemia gque sufrié en 1918. En total sumaba,
en ‘ese afo, .3.000 habitantes.

La expansién urbana del presente siglo se dio en dos niveles:
primero, en el Centro de Cuernavaca, donde se concentran
funciones administrativas y comerciales y se inicié el desarrollo
residencial. Segundo, se dio una consolidacién y fuerte expansién
fisica de las grandes haciendas azucareras en torno al entonces
casco urbano, mediante la incorporacidn de pueblos y la compra
con urbanizacién de terrenos municipales.

La época de 1919 a 1940 se caracterizd por ser un perfiodo de
reconstruccién y consolidacién urbana posrevolucionaria. Implicé
el reforzamiento de la estructura urbana y un lanto proceso de
densificacién en las zonas centrales y una expansién fisica,
condicionada por la topograffa del municipio y por 1la carretera
que lo liga con la Ciudad de México, orientando el crecimliento
urbano a lo largo de ésata, en sentido norte-sur.

En 1930 el municipio de Cuernavaca tenia una poblacién de 15,102
habitantes; del total el 50% provenia de otras entidades.

Hasta 1940 la estructura urbana presentaba una forma concéntrica,
con nucleos dispersos alrededor, y con tendencia de crecimiento
hacia el norte.

El periodo de 1940 a 1950 se caracteriza por la intensificacién
de la funcién como centro turistico nacional y regional, lo que
trae un rdpido crecimiento poblacional. Esto provoca un cambio en
la composicién de 1la estructura econémica, respondiendo al
creciente desarrollo, principalmente en el sector de 1los
servicios.

Dicho cambio repercute en la expansién que sufre el 4rea de
Cuernavaca hacia el sur: Atlacomulco y Maravillas; hacia el
sureste: Palmira y parte del municipio de Temixco; hacia el norte
se intensificé el crecimiento de pueblos como Santa Catarina y
Santa Maria Ahuacatitlédn; hacia el noroeste se desarrollan
fraccionamientos clandestinos y aisladas zonas residenciales en
San Antén, Chalma y Plan de Ayala y en zonas contiguas al Centro.

Es importante destacar que el tipo de tenencia de la tierra
ejidal y comunal, en la mayor parte del municipio facilita, el
crecimiento andrquico e ilegal de asentamientos humanos.

El crecimiento urbano de Cuernavaca en el periodo de 1950 a 1960
se mantiene; pero lento, sobre todo porque influyen varios
factores: por una parte, el inicio de una serie de acciones
fiscales, catastrales y de control que frenan el desarrollo de
fraccionamientos; por otra parte, la intensificacién de 1la
industrializacién en 1la Ciudad de México y la consecuente
atraccién de poblacién.



En la década de los 60’s, como producto de programas hacicnales
de. impulso a las principales ciudades cercanas al Distrito
Federal, en Toluca, Puebla y Cuernavaca Se empezaron a gestar
programas y acciones tendientes a impulsar su desarrollo. Esto
repercuti6é en el crecimiento de Cuernavaca, al grado que se une
posteriormente con 4reas urbanas de los municipios aledafos de
Temixco, Emiliano Zapata y Jiutepec, dando inicio a lo que hoy se
conoce como la zona conurbada.

En dicha zona se intensificé el desarrollo de servicios para
fomentar la captacién del turismo (turismo de fin de semana y
poblacién flotante) y apoyar la creacién de la Ciudad Industrial
del Valle de Cuernavaca (CIVAC) que asienta, a partir de 1965, un
s6lido desarrollo industrial.

Estos dos factores incidieron en 1la agudizacién de 1a
concentracién econémica y demogréfica subregional. Por ejemplo,
Cuernavaca y su drea de influencia aportaron, en 1970, un 50% de
la poblacién econdémica activa al sector industrial y un 38% del
valor bruto de produccidén estatal. En este mismo afo, Cuernavaca

los municipios de Temixco, Jiutepec y Emiliano Zapata,
concentraron un 59% de la poblacién del Estado.

A partir de 1976 el crecimiento urbano de la ciudad de Cuernavaca
se caracteriza por tener consolidado el centro histérico y sus
alrededores, con expansién particularmente de fraccionamientos de
fin de semana para familias que viven en la Ciudad de México, y
crecimientos irrequlares de inmigrantes de los estados de
Guerrero y Puebla que, principalmente, se asientan hacia el sur y
sureste sobre terrenos ejidales. La disponibilidad de dichos
terrenos ha determinado la direccién del crecimiento de la mancha
urbana y generado impactos determinantes en los usos y precios
del suelo, estructura urbana y conflictos por carencia de
servicios publicos.

La presién del crecimiento urbano originé la necesidad de
decretar, al oriente de 1la ciudad, el Parque Nacional del
Tepozteco (Texcal), que ocupa desde el sur de Tepoztlan hasta el
extremo noreste del municipio de Jiutepec, con la idea de
mantener una zona de reserva ecoldégica y de esparcimiento a nivel
estatal que, a su vez, cumpliera la funcién de barrera al
crecimiento urbano.

La expansién de la mancha urbana de la ciudad presenta, desde los
afos 70’s, grandes limitantes:; la zona norte esta constitufda por
suelo volcédnico, lo que implica severos problemas en la dotacién
de servicios e infraestructura; el extremo nor-poniente y
poniente se caracteriza por su topografia dificil, de quebradas y
zonas de profundas barrancas, que favorecieron, por su bajo costo
y propiedad ejidal, el desarrollo de ciudades perdidas y algunas
colonias populares. Por tanto, la tendencia al crecimiento de
Cuernavaca se fue dando hacia el sur, experimentando desde
entonces una alta incidencia en el cambio de usos del sueloc de
agricola a urbano. .
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En la década de los 80’s el crecimiento urbano de Cuernavaca se
orienté hacia el oriente y sur, puesto que hacia el norte y
poniente no era posible debido a la topografia y existencia de
bosques pertenecientes al patrimonio natural del pais.

Las condiciones naturales y su cercania con la Ciudad de México
han propiciado gque Cuernavaca atrajera el asentamiento de
poblacién migrante y de actividades econdmicas, lo que generé que
la mancha urbana se extendiera sobre los municipios de Juitepec,
Emiliano Zapata y Temixco, formando una continuidad geogréfica,
econdémica y social, una conurbacién segin la Ley Estatal de
Desarrollo Urbano y, por lo mismo, fue necesaria la planeacién
conjunta del desarrollo urbano de estos centros de poblacién.

TEMIXCO

Durante la época prehispdnica y el perfodo de la conguista,
Temixco formé parte de Cuauhnahuac. En la época colonial gquedd
dentro del territorio del Marquesado del Valle de Oaxaca, al que
pertenecié el actual estado de Morelos.

En 1627 se formé la Hacienda de TemiXco, con el nombre de Nuestra
Sefiora de la Concepcidén, propiedad de don Gabriel de Germo.

Durante la colonia, Temixco, con 1la categoria de Hacienda,
pertenecié al municipio de Xochitepec, que formaba parte gel
Estado de México. Pero al crearse el Estado de Morelos, en 1869,
volvié a formar parte del municipio de Cuernavaca y, en mayo de
1933, fue elevado a la categoria de municipio, incorpordndosele
los pueblos de Acatlipa, Cuentepec, Tetlama y el del Puente.

La permanencia de las actividades econémicas y sociales de 1la
época de 1la colonia en el municipio, se muestran hoy en
monumentos arquitecténicos y arqueolégicos de gran valor
histérico y cultural como 1la Exhacienda de Temixco; 1las
parroquias de La Inmaculada Concepcién, de San Andrés y de San
Agustin y la iglesia de San Miguel, asi como la zona arqueolégica
de Xochicalco. Hoy todo esto tiene un gran atractivo para el
turismo nacional y extranjero.

Politicamente el municipio estd dividido en 24 localidades, de
las cuales las mds importantes son 1la cabecera municipal,
Acatlipa, Cuentepec, Palmira, Tetlama y Puente Viejo.

Al igual que los otros municipios gue conforman la zona conurbada
de Cuernavaca, la tasa de poblacién ha venido en aumento; en 1980
Temixco contaba con una poblacién de 45,147 habitantes y en 1988
tenia 91,183 habitantes. La urbanizacién ha sido acelerada. Como
muestra, entre 1960 Yy 1980 la actividad primaria baijé
ostensiblemente frente a la secundaria y terciaria que se
triplicé y duplicé, respectivamente.
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- EMTLTANO - ZAPATA

En 1618 se funda la Hacienda de San Vicente Zacualpan, por Diego
de ‘Alarcén. Al destruirse la hacienda en el presente siglo se
convierte en el actual poblado de Emiliano Zapata.

El municipio cuenta con un numero considerable de iglesias
(destacdndose la de la cabecera municipal), capillas y cascos de
haciendas de valor cultural e histérico. Entre éstas destacan:
parte importante de 1la que fue la Haclenda de San Vicente
‘Zacualpan, cuya ultima propietaria fue dofia Isabel Sa&nchez Judrez
de Corona; la capilla de Santa Cruz, la iglesia de Santa Ana en
Tepetzingo, la iglesia de Santa Cecilia, la Hacienda de Dolores
(edificada en 1642) y la de San Nicolds Sayula (1620) en
Tepecalita, la iglesia de San Mateo Apdstol y la Hacienda de San
Gaspar. ,
Politicamente el municipio estd dividide en 10 localidades,
siendo las mds importantes: La cabecera municipal, Tepetzingo,
Tetecalitla, Tezoyuca y Colonia Tres de Mayo.

Este municipio es el que ha presentado el mayor iIndice de
crecimiento demogrdfico, pues en 1960 su tasa fue de un 8.7% y en
1990 de un 4.86%, mayores que el de los demds municipios de la
actual conurbacién. La poblacién de Emiliano Zapata ha crecido de
un total de 20,997 habitantes (registrado en el X Censo de 1980)
a 30,376, en 1985. En 1991 tiene 48,239 habitantes. Este dato nos
da una idea del giro que ha venido sufriendo este municipio,
combinando las actividades agricolas con las turisticas e
industriales.

JIUTEPEC

En la época prehispdnica los residentes de Jiutepec tenfan un
cardcter indémito. En el afo 1389, auxiliados por Tetlama Yy
Yautepec, se enfrentan a Cuauhnahuac. En 1425 Ixcéatl, rey
azteca, se apodera de Jiutepec. En 1521, durante la conquista
espafiola, las tropas de Jiutepec son derrotadas por Cortés y
desde aqui sale el conquistador a tomar Cuauhnahuac.

En el periodo colonial el pueblo de Jiutepec quedd dentro de la
juridiccién del Marquesado del Valle de Oaxaca. Formé parte del
Estado de México. Entonces se le dio la categorda de municipio,
que conserva hasta hoy.

Dentro del territorio municipal Cortés organizé la Hacienda que
sirvié de base al inicio de la industria azucarera en Nueva
Espafia. De esa época Quedan importantes vestigios en monumentos
arquitecténicos, tales como el Convento de Santiago de Apéstol,
las Haciendas de Cortés, en Atlacomulco, de San Gaspar y las
Capillas de la Asuncién en Tejalpa, de San Miguel y de San Pedro
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‘ en :la cabecera -municipal. Se ubica dentro de Jiutepec el Parque
Nacional.. "E1. Texcal", con una extensién superior a . las .400
hectdreas, ‘que‘ fue establecido como reserva ecoldégica y muralla’;
contra la urbanizacién.

~En el ambito econdmico el sector industrial cuenta con la:Ciudad
Industrial del Valle de Cuernavaca (CIVAC), gue juega un
importante papel en la generacién de productos para los mercados
nacional e internacional y es fuente de empleo para la poblacién

local y regional. En menor proporcién, hay actividad agricola y

ganadera.

Su limite con Cuernavaca, la orientacién del crecimiento de esta
ciudad y la propia expansién de Jiutepec, provocada por CIVAC,
generé su conurbacién.

CRECIMIENTO HISTORICO DE LA POBLACION URBANA

Los municipios han presentado un crecimiento desigual, que se
aprecia claramente en los siguientes dos cuadros.

Esta poblacién, que tuvo altas tasas de crecimiento entre 1960-
1970 y sélo empezé a bajar en los municipios de Cuernavaca y E.
Zapata, fue 1incrementada a partir de 1985 a raiz de 1los
terremotos en el Distrito Federal, que provocaron emigracién de
actividades y personas.

A partir de ese afno se instalan en la Zona Conurbada la Direccién
de Caminos y Puentes Federales, El Instituto de Investigaciones
Eléctricas y el Instituto Nacional de Salud Publica, entre otras
instituciones.

CRECIMIENTO HISTORICO DEL. AREA URBANA -en hectdreas-.

Cuadro 1
1941 1951 1961 1971 1981 -TOTAL - A’
MUNICIPIO 1940 1950 1960 1970 1980 1988. ... 1989%: .

CUERNAVACA 324.2 422.0 574.5. 1305.7 .~ 1543.0 145_6 .o:

JIUTEPEC 79.2 . 10,0 - 123.5 174.7  763.5 .. 55.7
TEMIXCO 25.0 ..25.5 27.0 . 103.7 615.0
E.ZAPATA 30.0 114.0 263.0

TOTAL 458.4 457.5 725.0 1698.1 3184.5 .1829.9

Fuentes: - Gémez Azcdrate, Elias y Espinoza, Rosa]ha, Ibidem,’ Op. cit.:
lan de ordenamiento de la ZCC, 1981
* Aerofoto de 1a Zona Conurbada.DGDU. Gob. del Estado.




MORELOS
POBLACION CENSAL, TASA DE CRECIMIENTO, SUPERFICIE Y DENSIDAD DE POBLACION POR MUNICIPID, 1959-1990

POBLACION CENSAL POBLACION RELATIVA . TASA DE CRECIMIENTO ™ .
ESTADO Y MUNICIPIOS 1950 1960 1970 1980 1990 139
MORELOS Mm842 86,264 16,119 47,089 1,195,059 2
AMACUZAC 3720 5315 6,748 10,118 13659 1
ATLATLAHUACAR 2452 3193 5,167 8300 9255 197
AXOCHIAPAN 8437 1,262 15323 21,404 26,28 178
AYALA 11,614 16,513 2809 43200 52,969 m
COATLAN DEL RIQ 4293 5,003 by 79% 3665 o
CUAUTLA 29,995 42600 63.020 94,101 120315 1]
CUERNAVACA 54928 85520 160,304 222,385 281,284 148
EMILIAND ZAPATA 452 5237 10570 2087 546 s
HUTZILAC 2668 4238 6010 8368 10573 ”
JIANTETELEO 2929 4204 6502 9585 1475 ]
JUTEPEC 406 8,443 19567 69,687 101,275 13
JOUTLA A% 22081 32213 4902 a0 “w
JONACATEPEG 413 5876 7319 934 11255 15
MAZATEPEC 2714 3o 4797 6,108 7142 o
MIACATLAN 8,143 10,898 1740 18,874 19,069 8
ocutuce 5,308 6588 8657 10634 13079 164
PUENTE DE IXTLA 12611 16,682 24188 34810 9% 132
TEMIXCO 5081 8817 19083 4547 67,736 &
TEPALCINGO 7549 8,185 1321 18,785 20553 s7
TEPOZILAN 7284 8285 12858 19,122 27,645 %
TETECALA 2,805 3548 4514 5606 6057 68
TETELA DEL VOLCAN 5178 7319 8625 10,638 13,805 12¢
TLALNEPANTLA 1721 1348 2627 3441 4376 1
TLALTIZAPAN 9351 nm 19,695 29,302 37497 125
TLAQUILTENANGO 7351 11,857 17435 7% 232 58
TLAYACAPAN 3m7 8 5235 7950 9,868 "
TOTOLAPAN 245 2542 4059 5498 6351 9
XOCHITEPEC 5632 8368 11425 16413 27828 281
YAUTEPEC . 12274 17214 26318 4,026 60258 a2
YECAPIXTLA 6,806 8,052 11,380 19923 270%2 150
ZACATEPEG 883t 16475 2412 N3 30861 1
ZACUALPAN DE AMILPASY 5546 8632 1083 6248 6924 85
TEMOAG - - - 8666 10240 223
1
2./ Datos censaes de 1970.
3-/1a densidad de poblacsén de 1980y 1990 se 70, les 1064 panla
4/ Sacred en 1977 con superficie y localidades segregadas del mmn Zicapan L superfiae no se
Fuentes: Secretariz e Economis, Duraccitn General de Estadistea, Vit Poblacatn 1950, E: M , México, 1952.
ia y Comernio, Direccs Pobiaatn 1960, E:
y Comercio, Poblacidn 1970,
5 i ¥ Presupuesto, Inssitutt Geografta ¢ Isformtica, X Censo General da. Pnhhadn ¥ Vmem: 19%, am ] Moulm Méxio, 1983,
y Presupuesto, | Estadistca Geograta ¢ lnlumim Xt Cenet Mésico, 1991.

Secretaria 0 Gobernacitn, et al , Los Municipios Se Mareios, Encelopecia de los Muncipios da w:m Méxco, 1983
nstiuto Nacional de Estadisbea Ftwnh e informitea, Dnisitn de las Envdades Federatvas, Xl Censa General g2 Poblacite y Vavienda 1390, Méxco, 1992,

Fuente. Consejo Hacionai de Pobiaaidn, La Poblaciin de fos Muncipios de Méxco, 1950-1950, inddito, Mdrico, 1991,




Las situaciones histéricas y el comportamiento de los factores
econémico, social y politico nos explican el nacimiento de 1la
Zona Conurbada Intermunicipal Cuernavaca, Jiutepec, Temixco y
Emiliano Zapata.

Su historia contiene los rasgos del propio desarrollo del pais:
lleno de luchas sociales y de eventos politicos que, combinados
con la riqueza del medio ambiente del Valle de Cuernavaca, su
cercania con la Ciudad de México que la presiona =-no como 1la
retaguardia estratégica para lo que la usé Cortés, sino como &rea
de escape de los '"defefios" que buscan respirar aire puro- y,
sobre todo, el papel de Cuernavaca como capital de estado y el
peso de todo el centralismo estructural de la administracién
publica y la economia, hoy se vuelve agobio e inequidad social,
complejidad urbana y territorial, limitando su desarrollo.

Retomando loz preceptos y el espiritu de la Ley en la materia, es
que se busca ordenar el crecimiento urbano y establecer las bases
para un desarrollo urbano arménico del Valle de Cuernavaca. Por
esto, se decretd la Zona Conurbada el 28 de abril de 1981, y se
formulé el primer plan urbano con la concurrencia de los
gobiernos federal, estatal y de los cuatro municipios.

Este Plan fue el instrumento técnico y politico-administrativo
que a partir de estudiar las condiciones histéricas, evaluar las
potencialidades existentes en 1981 y proyectarlas, definié
objetivos de ordenamiento urbano y establecié una estrategia
para orientar la articulacién de los recursos publicos, privados
y sociales hacia un desarrollo ordenado y regulado en la Zona
Conurbada. Por diversos factores, que analizamos en este trabajo,
esto no se realizé y la tarea se mantiene presente.
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'2. EL ESTADO, EL DESARROLLO NACIONAL Y EL PAPEL DE LA PLANEACION

Para . estudiar 'y evaluar el tema de 1la planeacién en 1la
Conurbacién de Cuernavaca y municipios aledafos, haremos, en
primer término, un esfuerzo por establecer y definir algunos
conceptos que utilizaremos en el trabajo.

Desde cualquier &ngulo que se trate el tema, nos estaremos
concentrando en cuestiones de la sociedad y, en particular, de su
organizacidn, economia Y su repercusién en las dends
manifestaciones en el espacio urbano.

EL ESTADO

Diversos autores concuerdan-en gque este es instrumenpo producido
por la sociedad, su forma de expresién y de organizacién.

El factor gque permitié su aparicién fue 1la divisién de
actividades, propiciada por el excedente social en las
comunidades antiguas.

La evolucién social y la complejidad de 1las actividades vy
relaciones, sobre todo peor los intereses Y ambiciones
particulares gque surgieron, generando conflictos, hicieron
necesario que la comunidad estableciera un cuerpo de "encargados!
de los asuntos de interés comin, asi como establecer normas de
convivencia. Este grupo social fue la base del origen del Estado.

Para dque pudiera actuar sobre los individuos, mantener el orden
social y generar los elementos para su subsistencia, la comunidad
lo inviste de poderes que emanan de la cesién de parte de los
poderes de cada individuo, poderes politico-sociales, que cada
guien tenia como derecho propio y que como conjunto conformaban
la soberania de la comunidad. El Estado asume parte de la
soberania de la comunidad y se erige como poder mi&ximo de 1la
sociedad.

SE SEPARA EL QUEHACER PUBLICO DEL PRIVADO

Las normas de conviviencia establecidas definen gue el &mbito de
lo privado estd reservado para 1los derechos que tiene el
individuo dentro de 1la sociedad, trata de sus intereses
particulares. El &mbito de lo publico estd reservado al Estado, y
trata del resguardo del interés general o, lo que es lo mismo,
responde a toda la comunidad. El Estado es el depositario de 1lo
publico, 1lo cual se regula por medio de leyes que deben
resquardar el acceso igualitarico a cada individuo de esa
sociedad.
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Lo publico limita a lo privado para la propia mantencién de la
Nacién, y por ende del Estado. Por ello, éste asume poderes
coercitivos, administrativos y  reproductivos. Todo esto se
articula con un sistema legal gque le faculta actuar. Para
mantener un equilibrio entre las distintas actividades, el Estado
divide su campo en tres funciones: legislar, administrar justicia
y gobernar.

El gobierno es quien ejecuta las actividades del Estado, con base
en lo legislado y conforme a la ley, la norma que rige igual para
todos. De esta manera el gobierno tiene funciones especificas en
la sociedad, administrar lo relacionado con lo publico.

Si esto lo leemos literalmente podriamos deducir que el Estado es
un cuerpo surgido de los conflictos y debilidades sociales, para
resolverlos y darle orden a la comunidad, por lo gue su accién
deberia ser imparcial y en beneficio de todos; pero no es asi.

Debemos incorporar en 1la reflexién gque esa complejidad y
conflictos surgidos en la sociedad son producto de la aparicién
de intereses distintos entre sus miembros; aparecié la propiedad
sobre la tierra, instrumentos de trabajo y animales. Aparecié,
también, la diferencia de niveles de conocimiento, sobre todo
entre aquellos que se dedicaban a labores especificas y los que
no tenian capacitacion o conocimientos mayores. Todo lo anterior
es base de poder individual o familiar.

Estos elementos generaron la formacién de grupos sociales vy,
posteriormente, de las clases sociales y la lucha entre éstas a
través de la historia de la humanidad. La permanencia de los
conflictos atentaba contra la propiedad aparecida, contra el
poder acumulado, contra el orden prevaleciente; por lo tanto, se
necesitaba un ente que pudiera resolver la cuestién.

Ast, el Estado '"nacié de 1la necesidad de refrenar 1los
antagonismos de clase, y como, al mismo tiempo, nacié en medio
del conflicto de esas clases, es, por regla general, el Estado de
la clase mds poderosa, de la clase econémicamente dominante, que,
con la ayuda de €1 , Se convierte también en 1la clase
politicamente dominante, adquiriendo con ello nuevos medios para
la represién y la explotacién de la clase oprimida" (6).

Ahora bien, a esta caracteristica de clase del Estado debenos
incorporarle otros elementos qgue ha ido adquiriendo a través de
la historia. El Estado, como toda organizacién social,
evoluciona; se define y actua segun los intereses de la clase
dominante y los aspectos que logran incorporar los dominados.

En este orden, un elemento importante demostrado por la historia,
es que, en las sociedades capitalistas y muchas experiencias del
6.Engels, Federico. E1 Origen de la familia, la propiedad privada y el Estado.
Obras "Escogidas {(dos tomos). C. Marx y F.Engels. Tomo 1I,
Edit. Progreso. Moscu 1955
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"'socialismo real", la aplicacién de la coaccién fisica, la fuerza
material y la violencia son formas de actuar consustanciales a
su propia sobreviviencia. Pero esto no puede ser lo unico ni de
la misma manera siempre, pues harfa inestable la situacién social
y atentaria, estratégicamente, contra los propios intereses de la

clase dominante. Esto la obliga a generar otras formas de
relacidn

con los dominados para crear, sobre todo, 1la aceptacién o
sumisién y generar un TMequilibrio" social. Las sociedades

capitalistas han aplicado mejor esta ensefanza de la historia.

Estas formas consisten en una serie de instrumentos, conceptos,
ideas, valores e instituciones. Todo esto es lo constituye una
superestructura ideolégica y politica que encauza y ordena las
relaciones sociales en un pais. Esto mismo permite reproducir
las condiciones sociales y materiales de la clase dominante en un
marco que contiene formas de dominacién y negociacién. Seqin se
presente la coyuntura histérica se darad énfasis a unas u otras
formas.

Por ello vemos hoy que el estado asume una doble caracteristica:

- Un ente social que representa, defiende y reproduce los
intereses y normas de la clase domihante. Para esto genera
elementos de poder formados en la ideologia dominante, y

- Un cuerpc politico de la sociedad que aparentementa
distanciarse de ella, con el propésito lograr que se le vea
como ente imparcial, y de esta forma impone ordenamientos que
mantienen los valores establecidos y, particularmente, buscan
establecer un consenso social.

La mayor divisién del trabajo y la complejizacién de la sociedad
crean y diversifican los grupos de intereses e incrementan las
necesidades de regulacién. Esto genera nhuevos espacios de
conflicto, por lo tanto mas actividad para el Estado y su
administracién, que también se diversifica y complejiza.

Los asuntos de interés general crecen y con ellos el poder del
Estado, que va tomando cada vez wmds una dindmica propla y
haciendo mejor su papel de "representante del interés general de
la sociedad". La apariencia toma su propia objetividad; pero sin
perder la esencia de clase.

Estas son las condiciones gque hacen dgue el Estado tienda a 1la
totalidad en el dominio social y en regulacién econdmica y
politica. Sus actividades mds claras las podemos relacionar:
coaccidén, institucionalizacién, legitimidad, consenso, legalidad,
educacién, propaganda, relaciones internacionales, organizacién
colectiva y politica econémica.
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Ademds de 1o anterior, debemos explicitar que, actualmente, las
sociedades organizadas en naciones, con base en un territorio,
propésitos, historia, valores y rasgos culturales comunes, estdn
interrelacionadas econdmica y socialmente, traspasando fronteras,
culturas e ideologfas. La actividad econémica por via del mercado
tiende a la totalizacién, a la trasnacionalizacién, en la medida
que 1los intereses de clase interactuan por sobre las fronteras
nacionales. En esta situacién los estados han ampliado sus
caracteristicas y funciones para impulsar y defender intereses
mis alld de sus fronteras.

DESARROLLO NACIONAL

Este doble concepto nhos permite aplicar el de desarrollo en un
espacio determinado, una nacién. En realidad, puede ser aplicado
a cualquier ambito, en la medida gue un lugar del pals incide en
su totalidad, y también a cualquier nacidén o grupo de ellas.

Lo importante es hablar de desarrollo. Existen tantas
definiciones cono corrientes de pensadores sociales y econémicos;
pero a todos los podemos incorporar en dos grandes grupos:

- Los que definen al desarrollo como un cambio cuantitativo en
la economia. Estos, generalmente, hacen un sinénimo entre
crecimiento y desarrollo, es decir, si el PNB es creciente,
si el capital aumenta o si la tecnologia se moderniza,
aunque cada uno este separado del otro factor, hablan de
desarrollo. La mayoria de ellos deducen lo anterior de la
produccién, sin atender significativamente al impacto en el
consumo equitativo, © al conjunto de repercusiones en la
sociedad.

- Los que definen al desarrollo como un cambio cualitativo en
el conjunto de la nacién. Estos entienden al desarrollo como
un proceso de cambios en la estructura econémica, politica y
social de la nacidén. Este proceso es deliberado y tiene como
meta alcanzar Yy ofrecer una igualdad de oportunidades en
todos los émbitos de la sociedad.

El1 desarrollo comprende, también, un proceso en el cual se
propicia una evolucién e integracién constantemente de la
tecnologfa y la capitalizacién nacional, para generar una
mayor produccién, ingreso per—-capita y consumo de los bienes
necesarios; todo lo anterior que vaya propendiendo a mejores
condiciones de vida y relaciones sociales con igualdad y
justicia.

Esta ultima es la definicién que nos identifica y con la que nos
quedamos para el presente trabajo.
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PLANEACION Y PLANIFICACION

El contenido y uso de estos conceptos ha sido controvertido y
deformado ‘en algunas ocasiones, éipor qué ha sucedido esto? y
écémo se identifica cada uno?, lo aclaramos, segin nuestro punto
de vista, para aplicarlo al presente estudio.

Concordando c¢on Ortega Blake, el concepto contiene elementos
histérico-sociales, ideolégicos, técnicos y culturales. Por lo
mismo, en unas ciencias mds que en otras, el concepto asimila
algunos o parte de estos elementos. En ciencias sociales, en
particular, los conceptos adquieren mds elasticidad (7).

Por lo anterior, existen estas diferencias y confusiones respecto
de estos conceptos que tienen una misma rafz y, como veremos més
adelante, un instrumento parecido: el plan.

LAS DIFERENCIAS QUE ENCIERRAN LOS CONCEPTOS.

PLANIFICACION

La mayoria de, cuando no todos, los planificadores estan de
acuerdo en que la planificacién surge en la Unién Soviética,
materializdndose en el primer plan quinquenal de desarrollo, en
1929.

La planificacién surge como instrumento regulador de la economia,
como alternativa al imperio absoluto del mercado. Esto es
posible por 1la filosofia que alimentaba el ideal socialista y
su finalidad de generar el desarrollo del individuo y 1la
sociedad, factible en esa perspectiva en la mnedida que los
recursos eran del conjunto de la sociedad y los administraba el
Estado.

Con la planificacién no sélo se proponia optimizar los recursos,
sino también ahorrar al hombre trabajo improductivo. Por 1lo
mismo, se toman en cuenta los aspectos cuantitativos y 1los
cualitativos.

Segun la Junta Central de Planificacién de Cuba, la planificacién
es "un instrumento para transformar la economfia y su naturaleza
estard en funcién de los cambios que se requiere realizar"(8). Es
decir, toda la actividad econdmica del pais estd planificada y se

7.0rtega Blake, Arturo (comp.)}. P1aneac1nn, la opcidn al cambio.
Editorial Edu:ol. Méxica, 19
8. Junta Central de Planificacion de Cuba. "L planificacmn econémica en
Cuba", citada or Arturo Orteqa Diccionario de
Planeacién y lanificacién. ditorial Edicol,
México, 1982
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desarrolla conforme a los planes formulados expresamente. La
planificacién define, orienta y organiza el quehacer de 1la
sociedad con base en metas conunes. El plan es el instrumento
fundamental para asignar los recursos y el mercado juega un papel
no determinante.

conforme a lo anterior, la planificacién es un instrumento para
el desarrollo econémico de la sociedad, que permite definir y
alcanzar el beneficio para si{ misma si controla los recursos y
los mecanismos para orientar el proceso que genera y reparte la
riqueza.

PLANEACION

La planeacién es bastante antigua también, se practica en los
paises con economia de mercado, no para sustituir a éste, sino
para corregir o fortalecer ciertas 4reas de la economfa. Se
extendié por Europa después de la 2a. Guerra Mundial, con los
planes de reconstruccién, y en américa TLatina con las
indicaciones de la Alianza para el Progreso, a comienzo de la
década de los 60’s.

Su funcidén bdsica estd orientada a apoyar el mercado mediante la
racionalizacién de los recursos, seleccién y priorizacién de
objetivos, fijacién de estrategias en relacién a objetivos y
metas, estableciendo una propuesta y consideraciones para su
viabilidad.

En sintesis, la planeacién es un ejercicio técnico de contenido
cuantitativo, que trata de ordenar situaciones de la economia en
diversos dmbitos territoriales y en distintas actividades. El
ordenamiento y las relaciones econdmicas las define el mercado.
El plan es un instrumento mas de la Administracién Publica, no el
unico. Por lo mismo, no supone la definicién polftica para 1la
transformacién estructural de la economia y de la sociedad, ni
tampoco elimina otros instrumentos de regulacién: es parcial e
indicativo.

Entre ambos conceptos no sélo se aprecian diferencias semdnticas,
sino también condiciones y objetivos diferentes en su
aplicacién. Cuando se habla de PLANIFICACION se asume o trata de
asumir la aplicacién de técnicas, instrumentos y politicas para
actuar en el conjunto de la economfia y la sociedad. Para
transformar una situacién con base en la planificacién, para 3o
cual ésta asume la direccién y ordenamiento de todos los factores
que inciden en la situacién determinada, todos 1los dends
instrumentos de organizacién y de asignacién de recursos se
adecuan al plan.

Esta planificacién se entiende como una actividad que asume toda
la comunidad, porque emana de la voluntad politica que deposita
en el Estado que la representa democraticamente. En cambio, en la
PLANEACION el campo del plan es mds reducido, ya que forma parte
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de un conjunto de instrumentos que tiene el Estado y se supedita
a la regulacién global que ejerce el mercado.

En nuestra sociedad latinoamericana, capitalista dependiente y
subdesarrollada, la planeacién ha servido para incorporar
politicas de apoyo del capital trasnacional o para reordenar
factores de la economfa de mercado.

En ciertas coyunturas la planeacién ha ocupado un espacio
importante en la Administracién Publica, sobre todo cuando ha
existido crisis; pero por su reducido espacio de accién 1los
resultados no han permitido salir de ella, cuando mucho, posponer
consecuencias mayores.

En el caso de México, la planeacién ha contado con fuerza legal
desde 1930; pero con una préctica escasa y un impacto real
pequeio.

Estando ya mds o menos claro los tres conceptos del tema, ahora
le daremos interaccién para conocer cémo se manifiestan y cudles
son sus resultados.

EL ESTADC Y LA SOCIEDAD

Toda sociedad busca su desarrollo, ya gque con él1 se mejoran
las condiciones de vida de los individuos. Este objetivo esta
hasta en el discurso de quienes menos les interesa el desarrollo
real: los sectores capitalistas que manejan los recursos
financieros y los duenos de la ‘industria armamentista.

Reiteramos que el Estado es un producto y parte de la sociedad;
también gque la sociedad estd dividida por los grupos de intereses
que se forman por lo econémico, lo profesional, lo territorial,
lo étnico, lo cultural, etc. Los factores mds relevantes en esta
divisién social son los econdémicos; por ello, estamos de
acuerdo que existen clases sociales en relacién a la forma como
participan en la economfa: los propietarios de los medios de
produccién y los no propietarios.

Estos grandes sectores no son homogéneos, por la propia divisioén
y subdivisién de las actividades econémicas y sociales. Con el
marxismo, afirmamos que el individuo es producto ‘de su
circunstancia, por lo mismo, su circunstancia en la actividad
econémica le genera intereses particulares y generales.

Entonces, al interior de las clases existen subclases o grupos de
clase, que conforme a su circunstancia econémica tienen intereses
que no siempre son similares a los demds y también adquieren mas
capacidad o poder que otras. Esto explica porqué las clases no
son uniformes en intereses y capacidades.

En la sociedad de clases, el grupo o grupos mds fuertes son los
que destacan e imponen sus condiciones; pero para dominar dentro
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de su clase negocian con los demds para articular una sola
fuerza frente a la clase antagdénica. El1 grupo de clase mas
poderoso es hegeménico en su clase y, por ende, en el Estado que
domina.

Esta situacién de intereses no similares en una clase dominante
hace que existan las luchas internas por lograr la hegemonia de
clase y, con ello, imponer sus formas de acumulacién econdémica y
social. Tal fendémeno hace que se utilicen instrumentos del propio
Estado para "mediar"™ entre los grupos en pugna y, en ciertos
momentos o coyunturas, pareciera que el Estado se pusiera contra
la clase dominante (y no solo contra un sector de ella), por lo
mismo a favor de la clase dominada o como ente por sobre las
clases; pero esto no es asi, toda vez qgque el Estado estd
respondiendo al interés de un grupo de la clase dominante que
golpea o incorpora en ciertos niveles econémicos a otros grupos
de su clase para establecer una mejor hegemonia.

La lucha al interior de las clases es constante, debido a 1la
dindmica de acumulacidén del sistema. No es casualidad que existan
agrupaciones financieras, industriales, agropecuarias, de
comerciantes, etc. dentro de la clase dominante, y cada uno tiene
sus propias formas de acumulacién y concentracién. En una
sociedad que tiene limitados recursos, la acumulacién vy
concentracién se hard siempre en desmedro de individuos o grupos,
y esto es 1o que genera la lucha entre ellos, y contra las clases
desprotegidas.

Estas luchas repercuten en el conjunto de la sociedad y es el
Estado, entonces, el encargado de distenderlas para que la nacién
no se desorganice y se pierda el orden establecido. La
herramienta que utiliza la sociedad y que regula el Estado es la
politica.

Serd, por ello, la politica la arena donde se midan las fuerzas y
se negocien las condiciones en las que se organice la sociedad y
la economia. Esto da lugar a la formacién de un sistema juridico-
administrativo que se encargard de propiciar y controlar la
accién politica de las clases y sectores de clases. Este sistema
se orientard segun lo permita la clase y sector de clase que
domine en la coyuntura para que se forme o reforme la legislacién
politica.

El Estado, por lo tanto, tendrd un comportamiento con el resto de
la sociedad de acuerdo a lo que el sector hegemdnicoc de clase
defina, aunque aparente que acttia en funcién del conjunto de 1la
sociedad. También hard acciones de beneficio para los dends
sectores de la clase dominante y de la clase dominada, para
mantener el consenso y la estabilidad social; pero estas acciones
nunca estardn en contra de los intereses estratégicos del sector
hegeménico y menos de toda la clase dominante.

Por lo mnismo, 1la relacién entre el Estado y el resto de 1la
sociedad estard siempre en el marco de los enfrentamientos de
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intereses y de concesiones y acuerdos politicos que se rompen en
tanto cambia la correlacién de fuerzas de 1los grupos o  del
conjunto ‘de una clase. El Estado estard facilitandole 1la
acumulacién privada a la burguesfa y limitdndole los derechos a
los no burgueses.

El desarrollo, por tanto, aunque técnica y socialmente debe ser
concebido de una sola forma, socialmente se entiende y
materializa conforme responde a los objetivos e interés de las
clases y grupos sociales. Mientras para los empresarios y duefios
del capital.-se resume en un crecimiento econémico que les permite
acumular, para la clase no propietaria y propietarios con
conciencia social, se trata de alcanzar un aprovechamiento
equitativo de la riqueza y una elevacién constante del nivel de
vida de todos los habitantes.

La lucha polftica por el poder del Estado es, justamente, para
lograr realizar la concepcién socio-econémica que una clase y
grupo socjal tiene, y segun sea la filosofia de la que lo logre
estaremos frente a una economia que pone mayor atencién al
crecimiento o a otra que le interesa el desarrollo, en los
términos que aqui lo hemos expresado.

EL ESTADO, MERCADO Y PLANEACION

La economfia de un pais Se regula por medio de dos instrumentos:
el mercado en los paises de economia capitalista y 1la
planificacién en paises de economia socialista (aunque guedan muy
pocos de éstos). Estos instrumentos de regulacién no son
excluyentes totalmente, pero si predominantes unc sobre el otro.

Ambos instrumentos tienen sus leyes y técnicas gue se manifiestan
en un territorio y formacién social determinada.

La planeacién, diferente de la planificacién, es una accién
técnica complementaria al mercado y muy utilizada en las
economias capitalistas.

En la medida que el Estado ha venido adquiriendo mayores poderes
y ampliando el dmbito de lo publico, para mantener el equilibrio
social y evitar los enfrentamientos que genera la acumulacién, ha
ampliado su accién en la politica, en 1la economfa, en 1la
educacién, en fin, en todas las actividades sociales.

En economia no hay espacio que el Estado no regule, participe u
oriente, incluso en la economia informal que aparece en esta
década.

Los instrumentos tradicionales de polltica econdmica, hacendaria,
ampliacién de mercados, etc. han sido insuficientes para mantener
un crecimiento constante y una acumulacién sostenida y sin
desequilibrio social; mucho menos han servido para provocar un
desarrollo nacional. Frente a esto el Estado incorpora 1la
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‘planeacién’ como un - instrumento de apoyo  al’ mercado, que
permitirfa - hacer mds racional el uso ‘de ‘los recursos 'y
reorientaria ‘procesos econémicos para evitar crisis. :

“La planeacién surge como una necesidad e imposicién estatal para
resguardar el futuro del sistema prevaleciente. :

PLANEACION, DESARROLLO NACIONAL Y ESTADO

En- América Latina se concibié que la planificacién serfa un
instrumento para propiciar el desarrollo. Esto 1lo apoyaban
organismos financieros internacionales y de Naciones Unidas; pero
la planificacién se quedé en planeacién porque las fuerzas e
intereses del mercado no permiten un cambio estructural de 1la
economia, causa del no desarrollo de nuestros pueblos.

En diversos paises se han establecido sistemas de planeacién y
estructuras administrativas que los impulsan; pero los resultados
han sido pirricos debido al peso que ejerce la fuerza de
intereses que no desean alterar las formas de acumulacién, ain a
costa de arriesgar el equilibrio social.

El desarrollo nacional en los paises de Latinoamérica sélo sera
posible con un cambio en la estructura del sistema econémico y
politico, de tal manera que la democracia libere potencialidades
de participacién y mecanismos de negociacién mds orientados a
brindar opciones para todos los individuos.

La economia de mercado, base del patrén de acumulacidén vy
concentracién capitalista, genera polarizacién econdémica y
social, y aunque la macroeconomia muestre numeros crecientes del
PNB, o del ingreso per cédpita, no muestra la realidad de pobreza
que genera el sistema para la mayoria.

Actualmente, la corriente neoliberal, proclama que la liberacién
de las fuerzas individuales permitird un mejor encuentro en el
mercado y por consecuencia todos saldrédn beneficiados, esta es
una falacia politica cargada de ideologfia burguesa.

En la medida que no cambian las reglas de la oferta y la demanda,
los mds poderosos, que estan en mejores condiciones tecnolégicas
y de capital para competir, imponen las formas del mercado y el
valor del trabajo y de su producto.

Para lograr el desarrollo no se necesita gque todos podamos vender
nuestra fuerza de trabajo conforme el mercado, ya que por la
propia oferta el valor serd bajo: se trata que todos podamos
fijar el valor del trabajo y a partir de alli el de los bienes.
Esto permitirfia darle un contenido real a la liberacién de las
fuerzas productivas y la competencia se daria en productividad
con tecnologia y no en explotacién de los trabajadores.
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En la actual coyuntura, que mantiene al dia los reclamos por
desarrollo, democracia y libertad, las fuerzas del capital
internacional, en una carrera voraz de concentracién, pugnan por
ampliar el mercado y borrar algunas fronteras y mecanismos de
regulacién econémica, "democratizar" la sociedad para que el
individuo venda m&s "libremente" su fuerza de trabajo o
intelecto.

Esto esconde falsedades conocidas, ya que como hemos dicho, el
mercado sirve para que los mds fuertes dominen a los méds débiles
y la aparente democracia que se promueve va encaminada a
debilitar la fuerza social que genera la agrupacién, de tal
manera que el individuo se enfrente solo al mercado y al Estado
que lo protege.

Esta misma corriente ha logrado gue el Estado deje de participar
como productor en la economfa y se gquede como regulador, asfi el
mercado serd el unico que definird sobre la economfa. Ademds de
ser historia conocida y fracasada, lo que estd detrds es la
necesidad de contar con un Estado gendarme que desarrolle mds su
papel de coaccién y de ordenador de la sociedad para que el
mercado tenga tranquilidad en su expansion.

Esta tendencia ha tenido reveses en paises como Estados Unidos y

Chile, entre otros, ya que en momentos de crisis como el de los
bancos en Estados Unidos y la industria agroexportadora en Chile,

ha sido el Estado el que ha debido intervenir para evitar una
crisis mds amplia del sistema.

Aun con todo lo anterior esta corriente se fortalece, globalizan
la economfa y regionalizan los mercados. Los estados establecen
asociaciones y tratados para permitir gue los empresarios hagan
los negocios. Los capitales trasnacionales estdn contentos pues
han logrado que en todo el planeta consumamos hasta 1o que no nos
gusta y por diversos mecanismos nuestros decrecientes ingresos
vayan a parar a los bancos trasnacionales.

Esto no es casualidad, es el resultado de afos de trabajo
investigativo, de orientacién de recursos y de amarrar
relaciones, en otras palabras, de planear y aplicar 1las
orientaciones que definié el gran capital en la Comisién
Trilateral en los afios 70‘s. La planeacioén estratégica le permite
al mercado crecer abonado por el poder del Estado.
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3. CONDICIONES SOCIOECONOMICAS Y POLITICAS DEL PERIODO 1975-1990.

La urbanizacién es un fenémeno que tiene sus raices en 1la
sedentarizacién de la comunidad y ha crecido alimentada por el
desarrollo cientifico y tecnolégico de la humanidad, motivado por
el afén de dominar la naturaleza en su beneficio. La divisién de
las actividades y el desigual reparto del producto social se
materializan y recrean en todas y cada una de las caracteristicas
de la urbanizacién de hoy.

La ciudad actual, su uso econémico, politico, social, es la mas
clara expresién del conjunto de interacciones que provocan estos
factores, y que la han cosificado con todos sus habitantes
dentro, con total y absoluta prescindencia de una prdctica &tico-
social que debe existir entre desarrollo y hombre, entre medio y
£fin. ‘

Esta masa voraz de cemento, maquinas, relaciones y ambiciones ha
venido consumiendo campos y rios, vecindad y seguridad,
tranquilidad e igualdad social, dando paso a una concentracidn
peligrosa de recursos, energia y contradicciones. El1 hombre ha
creado sus propios monstruos al desligar sus avances de la
convivencia y la solidaridad; sobre todo cuando el uso de la
maquina, y la transformacién que genera en el medio, ha servido a
la concentracién de la riqueza en unos pocos y la incertidumbre
en las mayorias.

En el espacio urbano es donde mejor se aprecia esta incongruencia
entre los objetivos de desarrollo y las formas de distribuirse
social y espacialmente. Es el mejor ejemplo de las cosas Que Se
deben resolver en las estructuras de nuestras sociedades.

Nuestro objeto de estudio, la Zona Conurbada de Cuernavaca, es
una resultante critica de los factores anteriores, componentes
del modo de produccién capitalista, fundamentalmente. Por esta
razén es que, previo a su andlisis, haremos una descripcién
general del comportamiento de estos factores econ6micos,
sociales y politicos en México y sus repercusiones en 1la
urbanizacién.

Circunscribimos el perfodo a partir de 1975, sin dejar de tratar
aspectos anteriores, porgue en ese ano el Gobierno Federal inicia
una serie de medidas que se coronan con la promulgacién de la Ley
General de Asentamientos Humanos en mayo de 1976. Lo limitamos a
1990 para aprovechar el censo de poblacién de ese ano, que
facilita datos para el propio estudio.
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3.1. ASPECTOS HISTORICOS

La evolucién econémico-social de México ha pasado por diferentes
etapas histéricas, y consecuentemente sus diversas politicas
gubernamentales. El perfodo gque se analiza a continuacién, que va
de 1975 a 1990, nos dard una visién general de la situacién por
la gque transité el pais, considerando factores importantes a
nuestro entender, de afos anteriores, lo que permitira comprender
las razones de las acciones (léase politicas) aplicadas en el
lapso senalado, asi como el enfoque del tema que nos toca: la
Planeacién y Administracién Urbana en 1la Zona Conurbada de
Cuernavaca, Morelos.

Es esta una cuestién que implica un cierto grado de dificultad,
pues no hay investigaciones nacionales en la materia especifica,
por lo que se investigé al respecto, y se esbozard en un marco de
referencia necesario, como cualquier trabajo que intente ser
cientifico, y_sobre todo que sea util,

La Revolucién Mexicana rompe con el sistema politico y con el
modelo de crecimientc econdmico propios de la estructura social
del Porfiriato. La Constitucién Politica de 1917, sintesis del
proyecto nacional gue pactan los triunfadores, establece que el
aprovechaniento de la riqueza nacional tendrd como prioridad el
interés publico; esto es, el condicionamiento de la propiedad
privada., Dota al Estado de atribuciones en materia politica,
econdémica y social, convirtiéndose con ello en "... el agente nds
capacitado y mds fuerte para dirigir, reglamentar y promover el
bienestar del mayor numero de sus ciudadanos" (9).

En el gobierno del Maximato, el poder se reconfiquré y se
centralizé, en virtud de las alianzas entre las fracciones
revolucionarias. Las propuestas constitucionales se mediatizaron,
en particular para atender los reclamos por el reparto agrario y
la justicia social de los campesinos, aun cuando éstos fueron la
base social de las fuerzas politicas y militares en 1la
Revolucién.

Cuando en 1934 asume el General Lizaro C4rdenas la Presidencia de
la Reptblica, se establece un gobierno que presta atencién a los
problemas sociales que aquejaban a la mayoria de la poblacién.
Con el primer Plan Sexenal (1934~1940) se ponen en marcha medidas
y leyes que reglamentan el desarrollo nacional, entre las que
estaba la Ley General de Planeacién de la Repiblica, expedida en
1930 durante el periodo de Ortiz Rubio. Se dinamiza 1la vida
nacional y se corporativiza a la sociedad. Se definen, también,
los contenidos de la politica social y nacionalista del Estado
mexicano. El desarrollo agrario fue el sostén econdémico del pais
en esta etapa.

9. TANNENBAUM, FRANK. Citade gor John Womack en La Economia en l1a Revolucidn
1910-1920. Historiografia y Andlisis.
Revista Nexos N° 11, nov. de 1978.
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Es. importante destacar que:desde:- 1930° el Estado mexicano busca
apoyarse en la planeacién, para-‘orientar su.desarrollo.

‘Hacia ‘1940 nuevas condiciones externas e internas, vinculadas a
factores politicos, econdémicos, demogrdficos y tecnolégicos,
favcisrecieron un nuevo modelo de crecimiento y desarrollo para
México.

Con Manuel Avila Camacho (1940-1946) se inicia la transformacién
econdémica que se sustentaba en 1la agricultura, aunque la
irrigacién de tierras se duplica. "A partir de 1940 la Revolucién
Mexicana dio por terminados sus proyectos de reformas social y
politica y sus dirigentes lanzaron de lleno al pais a una nueva
empresa: propiciar por todos los medios el crecimiento econénico
y cambiar materialmente en unas cuantas décadas al pafs. De una
economfia basada en la agricultura y en la exportacién de
minerales, se pasaria a otra en que la industria manufacturera,
para surtir el mercado interno, constituye el sectdér mds
dindmico y en que formarfan las exportaciones una variedad
relativamente grande de productos agropecuarios e incluso bienes
manufacturados. La historia de los cambios ocurridos en México a
partir de este afio es concretamente la historia de una base
industrial moderna con todas las consecuencias caracteristicas de
este tipo de procesos: supeditacién de la agricultura a la
industria, incremento en la urbanizacién*, aumento del sector
terciario, etc.™ (10).

En este sexenio se crea la Comisién Federal de Fomento
Industrial. Con ella el gobierno planea, organiza, financia y
establece empresas. Sustituye a los capitalistas privados en
inversiones que éstos no pueden asumir y asi se forman Altos
Hornos de México, en 1940, Fundiciones de Hierro y Acero S.A. en
1942; Carbonifera Unida de Palau, Cobre de México y Guanos Yy
Fertilizantes, en 1943; Sosa de Texcoco, en 1944, entre otras.
Paralelo a lo anterior, en atencién al sector social, se crea la
antecesora de Conasupo, en 1941, el IMSS y el Banco del Pequefio
Comercio, en 1942,entre otros.

El crecimiento del Estado como inversionista y promotor directo
del desarrollo econémico fortalece la industria paraestatal,
orientando claramente sus objetivos fundamentales a:

- Apoyar, y a veces reemplazar a la burguesfa nacional en el
proceso de industrializacién y acumulacién capitalista.

- Atender al sector social para evitar contradicciones gque
pudieran interrumpir el proceso mencionado.

El factor gue detoné el crecimiento de la industria mexicana en
estos afos lo proporclondé la 2a. Guerra Mundial, al aumentar la

ia-:.ﬁeyer, Lorenzo. La Encruciiada. Historia General de México.
mo 2. Edit. E1 Colegjo de México, México, 1976.
* Subrayado nuestro.



demanda externa de los productos mexicanos y eliminé, por un buen
tiempo, la competencia del exterior. "Las industrias establecidas
aumentaron répidamente su produccién como ocurrié con el acero,
el cemento y el papel. Por primera vez en la historia del pais 1la
exportacidén manufacturera alcanzé el 25% del total™ (11).

A partir de 1950 la economia mexicana entré en un franco e
irreversible proceso de industrializacién. El1l éxito que en
términos relativos obtuvo la politica econdémica poscardenista se
debié, en buena medida, a que fue posible dirigir, en un
principio, recursos a la agricultura, exportar los productos y
con ello se pudo importar los bienes de capital gue 1la
industrializacién requeria.

En esta etapa "el crecimiento agricola fue espectacular pues pasé
de 2,898 millones de pesos en 1940 a 5,999 millones de pesos en
1950; las manufacturas crecieron casi al mismo ritmo y 1la
produccién de energia también. A partir de entonces la industria
crecié mds de prisa, el valor de las manufacturas que en 1950 fue
de 8,347 millones de pesos aumentaria a 27,999 en 1966, el de la
produccién de energfa eléctrica de 370 millones de pesos a 1,592
millones de pesos y el de la produccién de petrdleo de 1,129 a
3,317 millones de pesos en los nismos anos. Con ello se hizo
definitivamente a un lado la visién cardenista de construir una
sociedad agraria con una base industrial relativamente pequeiia,
la gue surgié fue exactamente lo contrarjo; una sociedad urbana
centrada en la gran industria y apoyada en la agricultura, la
cual le transfirié grandes recursos™ (12).

3.2. EL ESTADO BENEFACTOR

La ideologia de 1la Revolucién Mexicana, plasmada en la
Constitucién de 1917, pone al Estado como garunte de las
relaciones sociales de produccién y promotor del beneficio
social. A partir de esto su politica econémica orienta 1la
creacién de mecanismos que contribuyen a la formacién de
empresas, a proteger y estimular su crecimiento. Su desempepno ha
sido doblemente clave para’ la reproduccién del sistema. Por una
parte, crea las condiciones favorables para la inversién privada:
por otra, interviene en el proceso de produccién, cuando se hace
necesario, para el desarrollo nacional: “La intervencién directa
del Estado en la produccién de infraestructura, de bienes y
servicios no fue de competencia con el sector privado, sino,
sobre todo, funcional con el desarrollo del pais". (13)

A través de diferentes programas ha alentado el aparato
productivo nacional con incentivos fiscales y arancelarios.
11 y 12, Meyer, Lorenzo. Op.
13. COrdera Rolando. Estado y Desarro]lo en el Capitalismo Tardio {
Subordinado. Investigac 6n Econdmica No.I23
Editorial UNAM, México, 1971. 5
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Como ejemplo de ello podemos mencionar las Leyes de Exencién
Fiscal Estatal para la Industria (1940), la Ley de Industrias
Nuevas Yy - Necesarias (1941 y 1955), El1 Programa Nacional
Fronterizo (1961), el Plan de Accién Inmediata (1962-1964), el
Programa de Desarrollo Econémico y Social (1966~1970), el
Programa de Inversién-Financiamiento del Sector Publico
Federal (1971~1976), el Programa de Desarrollo Econémico y Social
{1974~1980), el Plan Bdsico de Gobierno (1976-1982) y el Plan
Nacional de Desarrollo Industrial (1979-1982), entre otros.

El cardcter social del Estado mexicano se manifiesta para las
capas sociales medias y desprotegidas a través de créditos,
financiamientos, habitacién, empleo, recreo, cultura y asistencia
medica; pues existfia un compromiso de aminorar, en todo 1lo
posible, la desigualdad en la distribucién de los frutos de la
actividad productiva. "Un modelo de desarrollo basado en la
sustitucién de importaciones adoptado por nuestro pais en los
aflos 40‘s se ha caracterizado por la intervencién del Estado en
la economia, rompiendo con las teorfas del estado liberal y
creando un estado benefactor, productor y promotor del desarrollo
econdmico” (14)

Dentro del campo urbanistico, se ha manejado una hipétesis
factible de comprobar: el grado de crecimiento o desarrollo
econémico de wuna formacién social se da acompafado de un
determinado desarrollo urbano, puesto que éste no ocurre por sf
solo, depende de una trayectoria histérica y del modo de
produccién al cual corresponde.

Los andlisis sobre la historia del desarrollo urbano en México lo
vinculan con su crecimiento econdmico y aunque la tendencia al
crecimiento urbano no puede calificarse de manera mecdnica como
un reflejo del progreso industrial, es un hecho que 1la
modernizacion del pais y su industrializacién estimularon 1la
dindmica de las zonas urbanas y la demanda de los servicios.

La Revolucién Mexicana y los proceso de desarrollo econdmico y
demogrdfico posteriores provocaron una gran movilidad social a
nivel nacicnal.

En las cifras del cuadro siguiente se pueden resaltar varias
cosas (15):

1. Que el crecimiento no ha tenido un comportamiento homogéneo en
todas las ciudades. Las ciudades de México, Guadalajara,
Monterrey y en menor grado Puebla, 1o hicieron vertiginosamente a
partir de 1940.

14. Novelo U., Federico.La Sociedad Mexicana en los ochenta. Edit. Universidad
\utdnoma Metropo]itana -Xochimilco. México, 1
15. Covarrubias G., Francisco. 75 ahos de revolucién. E1 desarrallo urbano en
México 1910 1985 SEDUE, México, 1987.



.. (MILES DE HABITANTES)

‘ Cludad da Méxl:o (1)

1940 1950

1,560 3,182
2417 “4

,Munlnrrey.N L {3)
.- Puobla, Pua. (4)

al:(2)=

Ledn, Gto, (5)
Torredn, Coah. (6}
Ciudad Judrez, Chih.
Mérida, Yuc. (7)
Tampico, Tamps. (8)
Tijuana, B.C.

San Luis Potosi, S. L. P. (9)
Chihuahua, Chih. (10)
Veracrug, Ver. (11)
Mexicali, B.C.

Culiacdn, Sin,

Acapuico de Judrez, Gro.
Moralia, Mich.

Hermaosillo, Son.
Aguascalientes, Ags. (12)
Sallillo, Coah. {13)
Ourango, Dgo,

Qrizaba, Ver. (14)
Querétare, Qro. (15)
Xalapa, Ver, (16}

Nuevo Laredo, Tamps.
Mazatlén, Sin.

Toluca, Méx, (17)

Reynosa, Tamps. (18)
Cuernavaca, Mor. (19)
Matamoros, Tamps.
Irapuato, Gto.

Poza Rica da Hgo., Ver, (20)
Ciudad Obregdn, Szn.

Villa Hermosa, Tab.
Oaxaca, Oax. (21}

Tepic, Nay.

Celaya, Gto.

Ciudad Victoria, Tamps,
Tuxtka Gutidrrez, Chls,
Campeche, Camp.
Coatzacaalcos, Ver. (22)
Uruapan, Mich,

Los Mochis, Sin.
Ensenada, B.C.

Monclova, Coah. {23}
Pachuca, Hgo. (24) 7 39 41 43 53 59 65 85 110 187

(1) A partir de 1950 mcluye el Dnslmo Faderaly los municipios de Atizapdn de Zaragoza, Coacalco, Cuautitlin, Chimalhuacan, Ecatepac,
a Paz, N. y Tultitldn, ademis de Netzahualcéyotl y Cuautitlin lzcalli del Ectado de México; desde 1970,

Chalw, Chicoloapan, Nicolis Romaro. Tepotzotlin y Zumpango hasta 1980; y Acolman, Atenco, Ixtapatuca, Jaltanco, Melchor Ocampo,
Nextlalpa, Tecimac, Teoloyucan, Texcocoy Tullepec hasta 1990

(2) A partir de 1950 incluye los ici de T Zapopany Tonald

(3) A partir de 1950 incluye los municipios de Monterrey, Apadaca, Garza Garcia, General Escobedo, Guadalupe, San Nicolds de los Garza, Sta,
Catarina N. L. y Juirez

(4) A partir de 1950 incluye fos mumcmlus de Puebla, Amozoc, Cuautlancingo y San Pedro Cholula, Pue., y San Pablo del Monte, Tenancingo y
Xicohténcatl, Tlax. A 1990 se incorporan an Puebla: Ocoyucan, Coronanga, Cuaulinchdn, San Andrés Choluh J. €. Bonilla y San Miguel Xoxtla;
en Tlaxcala se suman J. M. Morelos, Xicotcingo y Zacatelco

(5) A partir de 1950 incluye los municipios da Ledn y San Francisco del Rincan, Gto.

(6) A pantir da 1950 incluye los municipios de Torredn, Coah. y Gémez Palacio Lerdo, Dgo.

(7) A partir de 1950 incluye los mumclplns de Mérida, Progreso, Kanacin, Uman y Conkal

(8) A partir de 1950 incluye los municipios de Tampico Cd. Madero, Tamps. y Pueblo Vigjo y Paniico de Veracruz

(9) A partir de 1950 incluye los mumcuplos de San Luis Potos! y Soledad Diez Gutiérrez, S.L.P.

{10) A partir de 1950 incluye los municipios de Chihuahua y Aquiles Serdan, Chih.

(11) A partir de 1950 incluye los municipios de Veracruz, Boca dal Rio y Alvarado, Ver.

(12) A partir de 1980 se incluye al municipio de Jesus Maria

(13) A partir de 1980 se incluye los munlclpms de Ramos Arizpe

(14) A pantir de 1950 incluye los municipios de Orizaba, Camarino 2. Mendoza, Fortin, Huiloapan, Ixtaczoquitlin, Cérdoba, Rafael Delgado, M,
Escobedo, Amatiin de los Reyes y Rio Blanco, Ver.

(15) A pantir de 1980 se incluyen los municipios de Corregidora y El Marqués

{16) A partir de 1980 se incluye al municipio de Banderilla

(17} Seincluyan los municipios de San Mateo Atenco, Lerma, Metepac y Zinacantepec

(18) Se incluye el munipio de Rio Bravo

{19) Se incluyen los munipios de Jiutepac, Tamixco, Emilianc Zapata y Xochitepec

(20) Se incluyen los municipios de Tihuatlin y Coatzintla

(21) Seincluyen 13 municipios conurbados

{22) Seincluyen los icipios de Minati Cosol Nanchital e Ixhuatdn del Sureste

{23) Se incluye al municipio de Frontera

(24) Se incluye al municipio de Mineral ds la Reforma

a: Cifras ajustadas a Junio

b: Segin fuente local, fos datos para Cd. Judrez estin subestimados en el censo: la cifra correcta debié imarse al millén de p

- Se considerd a las ciudades mayores de 100,000 habitantes en 1930.

~ Elaborado por el departamento de Estudios Sociales, Banamex, con datos de: Luis Unikel, £/ Desarrolio Urbano de México, México, 1970.
Secretarla de Economia, Direccion Ganeral de Estadistica, Vil Conso General de Poblacion de 1950. Secretaria de Industria y Comercio, Direccion
General de Estadistica, Vil Canso Ganoml de Poblanon 1960y IX Censo Genceral de Poblicion 1970,y Secretaria de Programacién y Presupussto,

Instituto Nacional de Estadi itica, X Conso Gencral de Poblacion y Vivienda 1980, Tomos por entidades; México, 1983y
1984,
Fuante: . C ias Gaitdn, Franci 75 afios de ion. El Urbano en México 1910-1985. Secretaria de Desarrolio Urbano y

Ecologla, SEDUE, 1987 o
11. Datos da la Direccidn Ganeral da Desarrolio Urbano—SEDUE, con base en el X) Canso General de Poblacion y Vivienda, 1990.




2. Los estudiosos de la urbanizacién, cuyos estudios sirvieron de
fuente para la elaboracién del cuadro, han venido considerando el
fenémeno de conurbacién demogrdfica, y dirfamos también el de
funcionalidad econémica y territorial, desde el aiio 1950.

3. Cuernavaca, en el afio 1900, ocupaba el lugar 28 entre las de
mayor poblacidén y en 1990 estd en el nimero 15. Esto quiere decir
gue su nivel de crecimiento ha sido mayor que 31 de las ciudades
mds grandes del pais.

El incremento de la poblacién urbana frente a la rural fue
drdstico a partir de la década de los cincuentas. Desde entonces,
se ha mantenido la permanente urbanizacién del pais.

POBLACION URBANA Y RURAL (16) .

Cuadro 4

afo URBANA RURAL TOTAL

1900 2,639.800 10,967.500 13,607.300
1910 3,668.080 11,491.600 15,160.400
1921 - 4,472.200 9,861.900 14,334.100
1930 5,545.100 11,007.500 16,552.600
1940 6,898.400 12,755.200 19,653.600
1950 10,986.900 14,804.010 25,791.000
1960 17,706.100 17,217.000 34,923.100
1970 28,308.500 19,916.700 48,225.200
1980 44,300.000 22,547.000 66,845.000
1990 57,960.000 23,290.000 81,250.000

Al modelo de sustitucién de importaciones le siguié, en los afos
60’s, el de desarrollo estabilizador o desarrollo hacia adentro.
Sus estrategias tenfan gran similitud, pero distinta orientacién;
ahora se trataba de dirigir 1la produccién hacia el mercado
interno. Este proceso econémico mexicano acabé de estimular el
crecimiento acelerado y sostenido del producto nacional y también
el de los centros urbanos.

Nuestro pais pasé, entre 1940 y 1970, de ser una sociedad
eminentemente agraria a una urbana (17), en donde la industria y
los servicios aumentaron su capacidad. En los afos 60’s la
poblacién rural crecié a un ritmo del 1.6% anual, mientras que la
urbana lo hizo a razén del 5.4% y para 1970 el 45% de la
poblacién nacional wvivia en localidades de 15 mil o nés
habitantes. (18)

16.INEGI. Censas Generales de Poblacidén y Vivienda.

17. Véanse cuadros 1 y 2

18. Garza Gustavo, Op. cit.



El crecimiento de la Ciudad de México fue sin duda el mas
notable: en 1970 albergaba el 17% de 1la poblacién total, 8
millones, (a 20 afios de haberse iniciado la Zona Metropolitana);
pero también alcanzaron notoriedad ciudades como Guadalajara y
Ménterrey.

La industrializacién y el crecimiento urbano coincidieron con un
notable ascenso demografico: la tasa poblacional hasta los 40’s
era inferior al 2%, para los afnos 50’s sube al 2.7%, en los 60’s
llega al 3% y en los 70’s alcanza un 3.5%. Este ritmo fue uno de
los mas altos a nivel mundial y sin precedentes en el pais y
alteré la participacién de 1los sectores productivos: "La
contribucién de las actividades agricolas, ganaderas Yy
silvicolas al Producto Nacional Bruto (PNB) era del 28% en 1935 y
del 17% en 1970, mientras que 1la aportacién del sector
manufacturero fue de 28% y 40% en los mismos afios, 1las
actividades del sector terciario alcanzaron el 43%" (19).

Los cambios gestados en la nacién desde 1940 a la fecha se
podrian sintetizar en:

a) Una transformacién de la estructura econémica hacia la
industrializacion

b) Un crecimiento poblacional en mds de 3.5 veces

¢) La reubicacién sectorial de la PEA

d) Un acelerado proceso de urbanizacién

@) La ampliacién de la desigualdad y las carencias en los
satisfactores de la poblacién. (20)

La estructura socioecondémica del México moderno que se gestaba
hacia los afios 70’s, presentaba un factor negativo producido, en
buena medida, por el proceso de crecimiento dado: el
desequilibrio regional. Asi, por ejemplo, al iniciarse los afos
50‘’s la formacién del Area Metropolitana de la ciudad de México y
7 estados del norte tenfan el 30% de la poblacién total ¥y
contribuian con m&s del 75% de la produccidén industrial.

Al inicio de 1970, el 50% de la inversién nacional se concentraba
en el Valle de México, mientras que en los 9 estados méds pobres
se localizaba apenas un 5%.

Esta disparidad fue muy marcada porquse donde se concentré el
sector moderno de la economfa, también lo hicieron los servicios,
la infraestructura y el equipamiento urbanos. "Durante estos 3
decenios (1940-1970) se procuré el crecimiento industrial sin
reparar mayormente en su ubicacién territorial, ni en la mejor
distribucién del ingreso, ni en un equilibrio regional®(21).

19. Meyer, Lorenzo. Op.

20. Novelo U., Federico. Op cit

21. Unikel, Luis. EI Desarroll Urbano en México. Implicaciones Futuras.
Editorial. E1 Colegio de México.



El proceso de industrializacién, aunado al rezago de las
actividades agropecuarias, introdujo profundos cambios en 1la
estructura social mexicana. Lo méds evidente fue el acelerado
crecimiento de las ciudades y una mezcla de grupos sociales
nuevos. Junto con los trabajadores asalariados en la industria y
los empresarios, aumentaron los sectores medios: empleados del
comercio, banca y seguros, profesionistas y técnicos libres,
empleados de los modernos medios de comunicacién y los empleados
del gobierno, entre otros:; y con ellos, debido a las
insuficiencias de la actividad agropecuaria e industrial, crecié
también el grupo de los "marginados™.

Ya entrados los afos 70‘s se expresaban 3 caracteristicas
dialécticas del desarrollo mexicano (22):

1) El crecimiento econémico del pals era insuficiente para
resolver las necesidades bédsicas de grandes sectores de la
poblacién, debido a problemas estructurales presentes en
el sistema.

2) E1 desarrollo econémico no era integral, puesto que sélo
concentraba su actividad en una parte notoriamente minoritaria
de la poblacién.

3) E1l crecimiento econdémico no se habia generalizado en todo el
territorio nacional y mds bien se concentraba en las tres
zonas metropolitanas.

La urbanizacién es resultado de la evolucidén econdémica y social
Yy en un pafs con larga tradicién centralista, que arranca desde
la época precolombina, los centros urbanos, y en especial la
capital de la Repudblica, se convirtieron en focos de desarrollo
social, cultural, econémico y politico. La peculiar conformacidén
urbana ocurrié en medio de desigualdades y generé otras que, en
conjunto, propiciaron una marcada diferencia en niveles de
bienestar de los habitantes de las zonas urbanas asi como entre
las regiones (23). Las manifestaciones del ‘68 fueron una
respuesta a la situacién generada.

El modelo econdémico del "desarrollo estabilizador" enfrenté una
serie de obstdculos durante 1970-1976. Fue una manifestacidn
aguda, esencialmente inevitable, de la crisis global del modelo
de desarrollo seguido por México a partir de la posguerra, crisis
que tiene su nicleo principal en el patrén de acumulacién
capitalista dependiente. A la crisis estructural nacional, gque
empezaba a limitar las posibilidades del crecimiento nacional, se
sumé una profunda crisis del capitalismo a escala mundial.

22. Romero K.Gustavo. Los objetivos del desarrollo econémico Méxicg, el dilema
del desarrollo:Democracia o Autoritarismo. Editorial
Academia Mexicana de Ciencias Humanas, México, 1969.

23. Villarreal, René. E1 desequilibrio externo en la industrializacion de
México 1929-1975. Edit. FCE., México, 1976.



La estrategia de desarrollo que rigié a México venia agotandose
paulatinamente desde los afios 60’s. El resultado se tradujo en
menores tasas de crecimiento, en la acentuacién de presiones
inflacionarias y en una escalada creciente de endeudamiento
externo.

La cuestién urbana también enfrentaba una serie de estragos para
mediados de los 70’s; el <diagndstico para el pais caracterizaba
3 factores de alto riesgo y que era menester atender:

1. Excesiva dispersién de los asentamientos humanos
2. Elevada concentracién poblacional en unas pocas ciudades
3. Profundas disparidades sociales y regionales.

El siguiente cuadro ilustra el patrén de concentracién/dispersion
que ha presentado el crecimiento urbano nacional, que se
manifiesta en la cantidad de centros de poblacién pequeifios gque
han prevalecido en la geograffia nacional.

Vale la pena anotar, también, que en la ultima década esto ha
presentado tendencias contrarias provocadas por el crecimiento de
las ciudades medias.

Al interior de los centros urbanos existfan otros 3 problemas
fundamentales:

1. Los relacionados con 1la carencia de suelo, vivienda,
infraestructura urbana -agua potable, alcantarillado, calles-,
equipamientos como mercado, hospitales, escuelas, etc.

2. Los provocados en la estructura urbana por las
comunicaciones regionales y movimientos migratorios, bienes o
energia, y

3. Los que comprenden el deterioro del medio ambiente: la
contaminacién, pérdida de edificios con valor histérico-
cultural, la acumulacién de basura y el deterioro del paisaje
urbano.

Aun cuando antes de 1976 existfan, en varias entidades
federativas del pais, ordenamientos juridicos de planificacién y
urbanizacién, reglamentos de construccién y zonificacién,
encaminados a regular esencialmente esos rubros, no se aplicaban
y tampoco existfa una planeacién urbana coordinada a nivel
nacional.

Asi como el Estado no cubrié completamente el aspecto social de
la politica econémica, tampoco atendia las bases materiales para
la reproduccién del sistema; es decir, lo relativo a la cuestidn
urbana donde se estaba concentrando la mayor cantidad de recursos
de la economfa nacional.

Como respuesta a lo anterior y ante la crisis que esto provocaba,
se establece la Ley General de Asentamientos Humanos en 1976 y a

Lo
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Distribucién de Ia Poblacién total de acuerdo al tamafio de las Localidades
194071850/ 1960/ 1970/ 1380/ 1890 (a)

Cuadro 5

1940 1950 1960 1970 0) 1960 U

Podladién Nomeroda | Pobla-( % - | Némem da | Pobla- | % [ Nimerode | Podda-| % | Nomeroda | Pobla-| % | Nomerode { Poble-§ % | Nomerde [Podta- | "% "
1 Periodo Localidates | cién” (totad | Localdades | clén® [tot) (Localdades | cén” |total | Uocaldades | con® |totad | Locaidades | citn [total [Locaidades | citn® fotd

y mis b, 1| 15608) 79 1| 2m 1y 1| 5210|149 3 ez 3 [17508) 262 s 7| 8o 110

14,999 ha, 81| 1973 100 224 | 3840¢ 153 | 1088 | 5138|147 14

2,500 hab. 1048021137481 700 | 97417 14630 sa7| 87789 |18738[479 | w254 [20058{ 398 | 1267 |23378| 335 1408 | 2200} ar’
TOTAL** 105453 119,640 |1000 | 98325 [25770[100.0 | 85,005 (34929[100.0 | 95906 124713 688461000 158602 -|81.250) - 1000

** Parm 1960 ol total de Intagrando k s
{3)  Cuadro slaborado an bese a la distribucitn prasentada m; Unkal, L.y otrox
Urhano de Mexico, Diagndeti futurns. Pigion 31. Cuadm 1-5 Segunde eckciin, Coleglo de Méxica, 1678
{5)  Pobladn total cormgida por Subsnumancién ¥ proyectsda al 30V1/70. 3. PP.CS K1, D.GE, 1978,
{c)  Actusiizadopoc o pressats tradajo con Inegl: X1 Caniso Gensral de Poblacién y Wivienda, 1690

Fuortex1240, 1950y 1960: Unikel, L.y otros, op. ot: 1970: S.P.P, C.SN, D.GE, 1978 1980: X Caro General de Poblacitn y Vivienda. Tomado de: Covarrublas Galtin, Francisco. 75 affos de Revalucian
B Dasarrole Urdana an kéxico 1910-1985, Subsacretara de Dezarmolio Urbana - Sedue, 1967




partir de entonces el Estado incorpora 1la planeacién como
instrumento nacional para corregir problemas del mercade en el
dmbito territorial y urbano, de tal manera que ayudara a
resolver problemas en la estructura econémica.

3.3.—- LA CRISIS DE LOS OCHENTAS. LA NUEVA VISION DEL RSTADO

El desarrollo econdémico y urbano de México se vinculan en las
tareas nacionales establecidas en el Plan Global de Desarrollo
1980-1982, decretado el 17 de abril de 1980 y, posteriormente, se
reafirma este nexo en el Plan Nacional de Desarrollo de 1983-
1988, como una medida estratégica que coadyuvard a ordenar Yy
distribuir el crecimiento, pero éste se interrumpié por la aguda
crisis de los anos 80‘s, que presentd las siguientes
caracteristicas:

Durante el periodo de José Lépez Portillo (1976-1982) hubo 4 afos
de un relativo auge de la economfa nacional. Impulsada por el
boom petrolero "Nuestra economia Se petrolizé y su crecimiento a
una tasa media anual del 8.4% dio una imagen falsa de la riqueza
petrolera del pais y de la capacidad del aparato productivo, lo
cual propicié la alocada carrera del endeudamiento publico, 1la
deuda externa se elevé de 33,400 millones de doélares en 1978 a
87,600 millones en 1982, esto produjo un serio desequilibrio
externo gque significé la pérdida acelerada de las reservas
internacionales"(24).

Desde mediados de 1981 el precio internacional del petréleo sufre
una dréstica caida que repercute en la estructura monoexportadora

mexicana. Para 1982 la sociedad mexicana atravesaba por la
crisis econémica mas profunda y grave de su historia
posrevolucionaria, los efectos eran evidentes: la actividad

econénica se contrajo inesperadamente y el PIB registré un fndice
negativo del 0.2%, la inflacién llegé al 100% y la deuda externa
superaba los 90,000 millones de ddlares, agravada por la
tendencial alza de los intereses y por la reduccién de créditos
del sistema financiero internacional.

Miguel de la Madrid H., asume la presidencia de la Repuiblica en
un grave contexto de crisis econémica estructural: insuficiencia
industrial, crisis agricola, déficit de la balanza de pagos Yy
baja del precio internacional de los hidrocarburos (25).

Para resolver esta situacién se elaboré una estrategia que
contenia una politica econdémica y otra social. La primera,
24 .Novelo Urdanivia, Federico. hRMSgc1edad‘gg;icana en los Ochenta. Editorial
. Méx.
25. Salazar Sotelo, Francisco. E1 Estado y la politica econémica en México.
Semblanza y Perspectivas 1982-1986.
Reporte de investigacién. UAM-A 1987. 42



para tratar de evitar una mayor profundizacién de la crisis y la
segunda, para contener y manejar las reivindicaciones sociales.

La accién social del Estado se materializé en el establecimiento
del Sistema de Planeacién Democrdtica como instrumento para
incorporar a toda la sociedad en la definicién del desarrollo
nacional. Fuera de darle una importancia relativa al instrumento
planeacién, como medio para corregir el caos del mercado y la
crisis generada, en la practica esta politica fue mas demagogia
que hechos reales. .

En cuanto a lo econémico, la estrategia tuvo dos planteamientos:
a corto plazo, plasmado en el Programa Inmediato de Reordenacién
Econémica (PIRE) complementado, en el mediano y largo plazos, con
el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Este PND propusc un
cambio estructural, el crecimiento econémico en términos medianos
para evitar, en lo posible, los desequilibrios de la produccidn.

Los objetivos del PIRE eran:

) Disminucién del gasto publico.

b) Aumento de los ingresos publicos para frenar el déficit del
sector ( revisién fiscal y revisién de tarifas de bienes y
servicios).

c) Elevacién de las tasas de interés bancario para estimular el
ahorro interno.

d) Reduccién de la liquidez del sistema.

@) Flexibilidad en el control de precios.

f) Deslizamiento de la paridad cambiaria.

g) Disminucién del fndice inflacionario del 100% al 50% en 1983.

h) Politica salarial de contencién (26).

Este programa econémico no resulté debido a una serie de factores
externos e internos: el precio internacional del petréleo
continud su caida repercutiendo en toda la economia nacional;
aument6é la deuda publica interna; se redujo el gasto publico y
aumenté el servicio de la deuda externa; la actividad industrial
se contrajo; el PIB bajé al 0.4%; la inflacién, en 1984, fue del
60%, en 1985 del 80% y del 105% en 1986. Las condiciones del pais
se tornaron dificiles.

En 1986 se hace un nuevo intento por revitalizar la economfa con
el Programa de Aliento y Crecimiento (PAC), que esgrime la
reprivatizacién y la obtencién de dinero fresco para reactivar el
crecimiento y controlar la inflacién. Una leve recuperacién se
dej6 sentir en 1987; pero no fue lo que se esperaba. En 1987 se
firma el Pacto de Solidaridad Econdmica entre los sectores
campesino, obrero, empresarial y el Gobierno Federal, para
incrementar 1la productividad y frenar 1la inflacidn. Sus
resultados se manifestaron en términos mediatos.

26. Novelo Urdanivia, Federico. Op. cit. a3



El sexenio de Miguel de la Madrid fue el inicio de cambios en
varios aspectos de la estructura econémica nacional, con el fin
de generar las condiciones para la introduccién de politicas
neoliberales. Ante los problemas financieros se opté por una
politica de ajuste fundamentada en la desestatizacién de 1la
econonmfa, la reduccién del gasto y de la inversién publica, el
mds estricto control salarial y de la paridad cambiaria, el
estimulo a la inversién privada y el impulso a las exportaciones
diversificadas.

Este periodo de gobierno concluyé con el "“Estado benefactor" y
todas las demds modalidades que se adoptaron después de la
Revolucién. También concluye el proyecto de desarrollo hacia
adentro y se abre la etapa de la desestatizacién y la apertura a
las trasnacionales. El neoliberalismo se gesta como alternativa a
la crisis estructural.

En el periodo del Lic. Carlos Salinas de Gortari se ha avanzado
en la reforma del Estado, que implica redefinir y disminuir su
fuerte presencia en la rectoria econémica. Este proyecto alcanza
cada vez una mayor definicién al profundizarse y acelerarse el
proceso de desestatizacién econémica con la venta de empresas
estatales consideradas como no estratégicas y privatizando
algunos servicios publicos, incluida la Banca que se habia
nacionalizado en 1982.

Otra 1linea principal de la politica econémica actual es la
apertura comercial que incluye las negociaciones para el Tratado
de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadd y el que ya se
establecié con la Republica de Chile.

El nuevo orden econdémico internacional, basado en una estrategia
econémica de filosoffa 1liberal, predominantemente, Yy que toma
auge a finales de la década de los 80‘s promueve una reordenacién
de 1la divisién internacional del trabajo con base en una
globalizacién econémica de los mercados y una relocalizacién de
los procesos productivos en el planeta.

De esta nueva geografia de la produccién ha surgido una
multilocalizacién de plantas subsidiarias de grandes empresas que
facilita la diversificacién del trabajo en una red internacional
de centros urbanos y que implica, a la vez, una centralizacién de
servicios de alto nivel en 4dreas metropolitanas y el incremento
de actividades productivas directas en centros periféricos.

El lapsus interruptus que afecta a la actividad productiv& de
nuestro pals durante la década de los 80’‘s obligd a replantear la
politica econdémica como una condicién necesaria para volver a
crecer.

Este proyecto trastocard todos los factores de la economia
nacional, pues las metas, los instrumentos y los agentes serdn
distintos. E1 fin serd la insercién en la economia internacional;
los instrumentos serdn los intereses de las empresas que pue(_:llan
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hacerlo y, por supuesto, los agentes mas dindmicos serdn las
trasnacionales y algunas empresas nacionales que puedan competir
en el mercado internacional.

Las experiencias en paises latinocamericanos como Chile indican
que no es imposible cambiar las bases de la estructura econdémica
del pais, ya que Pinochet lo logré a costa de miles de muertos,
desaparecidos, exiliados y de un 50% de la poblacién pauperizada
y atemorizada. Indudablemente, entre México y Chile hay nuchas
diferencias y esperemos que las trasnacionales, que todo lo
socializan para su beneficio, las respeten y sean congruentes con
sus lineamientos de democratizar las sociedades para ampliar el
mercado interno, factor importante de estabilidad para el avance
de los neoliberales de la década de los 90's.

Esta estrategia econdmica repercutira en la urbanizacién
nacional, pues se buscard una reorganizacién y refuncionalizacién
regional de las actividades productivas, tomando en cuenta los
criterios de accesibilidad, de menores costos en las inversiones
de infraestructura, facilidades de exportacién, disponibilidad de
materia prima, fuerza de trabajo y zonas potenciales.

Irénicamente, los urbanistas del pais vienen planteando desde
hace 15 anfos la necesidad de ordenar los asentamientos humanos
del pais con base en los mismos factores que hoy requieren los
neoliberales. Esta coincidencia técnica no es ideolégica, pues la
planeacién urbana nacional ha respondido a la tarea e interés por
mejorar las condiciones para el desarrollo nacional.

Si bien esta es una interesante coincidencia, existe una gran
diferencia histérica, pues los planteamientos del sector
asentamientos humanos se inscriben en una estrategia de
desarrollo nacional mds hacia adentro, para fortalecer la
soberania e independencia nacionales. Asimismo, incorpora en la
planeacién de los centros de poblacién el objetivo bdsico de
elevar el nivel de vida de la poblacidén, en particular de las
mayorias, como un mandato ético y social ~-gue estd en el espiritu
constitucional-, de lograr un desarrollo socialmente equitativo.
El neoliberalismo es la cara opuesta de esta moneda.

De todas maneras, mientras se afina el planteamiento ideolégico y
politico del neoliberalismo mexicano, pues no estd dicha 1la
ultima palabra y la moneda estd en el aire, las politicas
urbano-regionales del Estado mexicano en los 90‘s buscardn,
retomande las estrategias del Plan y Programa Nacional de
Desarrollo Urbano de 1978 y 1984, respectivamente, el impulso al
ordenamiento urbano concentrado a través de un grupo de ciudades
medias prioritarias, que eran 59 en 1984 y aumentan a 80 en 1990.

El alejamiento del patrén de urbanizacién tradicional, altamente
concentrado y disperso a la vez, sugiere que, en la actualidad,
el énfasis de la politica territorial se oriente hacia una
conformacién territorial que impulse el desarrollo optimizando
las ventajas que ofrecen otros centros potenciales.
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4. EL ESTADO:MEXICANO Y LA PLANEACION ' URBANA

Haremos un breve recuento histérico de la planeacién en México y
en particular, de la planeacién urbana. En términos generales,
expondremos datos del proceso, cémo se inicié, su desarrollo,
cudles eran los objetivos que persegufa, entre otros aspectos,
tomando como punto de partida la década de los veinte.

ANTES DE LA INDUSTRIALIZACION Y LA URBANIZACION ACELERADA

Desde la ¢época prehispdnica encontramos tradicién urbana,
reflejada en el trazo de las ciudades, la funcién de los espacios
Y su relacién con el ordenamiento ambiental y social. Al arribo
de los espafioles éstos se arrogan el derecho a la implantacién de
normas para el ordenamiento urbano. Se crean una serie de
ciudades que responden, fundamentalménte, a las explotaciones
mineras, a los puertos, la administracién y la defensa.

Posteriormente, la Guerra de Independencia provoca
desplazamientos migratorios de familias que buscan proteccién, de
tal forma que la poblacién que se establece en las ciudades crece
M adquieren importancia localidades que estaban menos
desarrolladas (como las que conforman el hoy Estado de Nuevo
Ledn). Sin embargo, con todo y estos flujos migratorios, la
situacién urbana en la frontera norte durante la Colonia no se
altera mayormente sino hasta la Guerra de Secesién de Estados
Unidos, ésta provoca que ciudades del norte tomen mayor
importancia.

burante el Porfiriato, como resultado del impulso al comercio
exterior, se crean nuevos centros regionales, sobre todo en el
norte del pafs y alrededor de los centros mineros (Guanajuato,
Zacatecas, Pachuca y San Luis Potosi) (27).

Es necesario sefialar que, aun con todo el crecimiento urbano, a
comienzos de siglo "la poblacién urbana del pais era menos del
20% del total, predominando los habitantes del medio rural, por
lo que diffcilmente se puede hablar de un procesa de
urbanizacién® (28).

Durante la Revolucién, la poblacién del pais decrecié a la par
que que se desplazé a las ciudades buscando proteccién. Las
ciudades fueron centro de ataque y refugio; pero al final de la
lucha armada se fortalecieron como l0s espacios econdmicos,
politicos y administrativos, sobre todo la ciudad de México.

La etapa de reconstruccién, que se inicia en 1917, entre otras

cosas debe enfrentar problemas inquilinarios que venian

manifestdndose desde antes del ilnicio de la lucha y para lo cual

é;:Un-ikel, Luis. Breves antecedentes histéricos de la urbanjzacién. E1 perfil
de México en 1980. Yol. II, Editorial Siglo XXI, México,

28. lIbidem. Op. cit. .
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venustiano Carranza habfa dictado, en 1914, una serie de medidas
favorables a los inquilinos. Entre 1916 Y 1922, emergen
agrupaciones y ‘sindicatos inquilinarios en México, Veracruz,
Guadalajara, Jalapa, Orizaba, Mérida, Puebla y algunas otras
ciudades. La lucha inguilinaria se radicaliza a partir de 1922 y
consigue leyes inquilinarias en Veracruz y Yucatdn, asi como
otros logros pequenos y espacialmente limitados para atender el
problema de la vivienda. La lucha inguilinaria se debilita y casi
se acaba en 1926.

La crisis mundial del capitalismo, en 1929, repercutié
fuertemente en México. Generd una caida en 1la produccidn
nacional y en los ingresos estatales. El Gobierno estaba

limitado de recursos vy entre otros instrumentos a los que
recurrié estuvo la expidicién, el 12 de julio de 1930, de 1la Ley
de Planeacidén General de la Republica. Esta tenia como objetivos
",..regular el crecimiento progresivo y ordenado del pals,
definir una zonificacién y crear comisiones para planear vy
programar las acciones estatales..." (29).

Desde esta década se inician los esfuerzos de planeacién estatal
que han puesto énfasis en diferentes aspectos, desde 1la
fundamentacién politica hasta la operacién, atendiendo a las
necesidades coyunturales y a las estructurales; pero ningunc que
conjugara todos y cada uno de ellos.

A partir del gobierno de Cdrdenas se establece la prédctica de los
Planes Sexenales, que trataban aspectos econémicos y
sociopoliticos que, con diferente intensidad, permiten al
gobjerno orientar el proceso de desarrollo, enfrentar en parte
los desequilibrios estructurales del sistema y llevar a cabo
acciones para mejorar el nivel de vida de la poblacién.

PRIMER PLAN SEXENAL DEL GOBIERNO MEXICANO (1933-1940)

El primer Plan fue establecido con el fin de regular el
crecimiento econémico y social del pais; destacando que este plan
centré su atencién en el 4mbito rural y en el sector social, al
proponerse, entre otras cosas, las siguientes cuestiones:

1.~ Cabal cumpliniento del Articulo 27 constitucional
(objetivo basico del Plan y centro de atencién especifico de
la politica cardenista) a través del reparto de la tierra y
el agua a los campesinos; para ello, se debia incrementar
recursos econdmicos y personal dedicado a resolver el problema
agrario.

2.~ Organizar a todos los productores agricolas para que los
beneficios procedentes de la tierra fueran para quienes la
laboraban.

29. SEDUE. Origenes de la Planeacidén Urbana en México. México 1988.



3.- El Estado actuaba como promotor, para el mejor uso de la
tecnologia y los recursos otorgados al campesino (se expidié
la Ley de Crédito Agricola, en 1934, y se cred el Banco
Nacional de Crédito Ejidal, en 1935).

4.- En relacién con la politica laboral y de empleos, se
sefialaba que el Estado debia garantizar el derecho al trabajo,
darle prioridad a contratos colectivos, observar el
cumplimiento de la legislacién laboral y, estimulando el
crecimiento de organizaciones sindicales {30).

En términos generales, el gasto piublico asignado al sector social
fue el mas alto de la época: 20%, cifra gue sélo fue igualada
hasta la década de los setentas.

El Plan propuso grandes obJjetivos; pero la ausencia de
instrumentos operativos impididé su realizacién. Ademds, dada la
deficiencia estadistica, no fue posible cuantificar metas para
los programas anuales ni formular instrumentos que permitieran
evaluar los resultados de los objetivos propuestos.

En relacién con la planificacién urbana como tal, en todo este
periodo no hay mayor desarrollo; es decir, no se establecen
planes o programas especificos para la materia. Podriamos afirmar
que esto se debe a que hasta los cuarenta la poblacién urbana del
pais apenas representaba el 20% del total. Es, posteriormente,
con el proceso de industrializacién y como resultado de &1, que
comienza a elevarse drdsticamente la urbanizacion.

Ahora bien, recordemos la situacién socio-econémica que imperaba
en agquel momento posrevolucionario. Las consecuencias econémicas
de la crisis revolucionaria y de 1la depresién posterior, se
expresaron en una drastica caida en todos los sectores de la
economia. "El perfodo que va de mediados de la tercera década a
1940 se caracterizé por una baja tasa agregada del crecimiento
real, 1.6 por ciento ( 0.2% per-cdpita)..." (31).

Podrian senalarse tres factores dque explican, o al menos
facilitan la comprension de lo anterior:

1. E1l efecto de la depresidén sobre la economia mexicana fue que
"... para 1932 el Producto Nacional Bruto real de México habia
caido por abajo de la cifra de 1910..." (32):

2. Aumenté la tensién gque existfa entre el gobierno y los
inversionistas extranjeros en la década de los cuarentas "...el
apoyo que el gobiernc daba a 1la mano de obra organizada, la
politica de nacionalizacién y las amenazas de expropiacién
30. sPp. "éntscedentes de ;a.p}gneacédg en ?ggéco".
31. Hansen, Roger. LangoﬁgqugadeqodesﬂgrsqTgcmgxﬁgénu. .

Edit. Siglo XXI.l6a. ed. México 1986.
32. Idem. Op. cit.
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ocasionaron que muchos inversionistas extranjeros retiraran
rdpidamente de México sus utilidades..." (33):

3. El proceso de la reforma agraria, "...asi como el medio siglo
comprendido cntre 1860 y 1910 se caracterizé por la
concentracién de la propiedad de la tierra, los 50 afios entre
1920 y 1970 presenciaron la inversién de ese proceso..." (34) lo
que provocdé una reorganizacién de la estructura agraria y de la
produccidn y una légica baja en los primeros anos.

A partir de estos anos, México establece sus rasgos de Estado
capitalista contempordneo que, igual que otros, por las
modalidades de intervencién econdémica gue escoge, ademds de la
planeacién, se expresa fundamentalmente en la empresa piblica.
Esta no sélo ha servido como soporte de la economia mexicana,
sino también como instrumento de la politica econémica y social
del Estado, en la que se apoyan las acciones para la estabilidad
relativa del régimen posrevolucionario; asi, también, en ciertos
perfodos histéricos, a sido base y elemento de soberania y
aliento nacionalista.

LA INDUSTRIALIZACION Y URBANIZACION, 1940-1970

A partir de los cuarentas, la estrategia de desarrollo nacional
se bas6é en el impulso a la sustitucién de importaciones, a la
industrializacién, para lo cual la accién del Estado fue
preponderante a través de una fuerte inversidén en infraestructura
basica y una politica fiscal favorable a los intereses de los
industriales y del capital. Asi, se generaron "las condiciones de
la produccidén que garantizaron el crecimiento rdpido del producto
interno y una escasa distribucién de 1los beneficios de tal
crecimiento entre las distintas clases sociales. (Cordera, 1971:
Bueno, 1977)"(35).

La estrategia impulsada definfa que a medida que creciera la
economfa se irfa pravocando espontdneamente la redistribucién de
la riqueza en favor de los sectores sociales pobres. Un
planteamiento muy similar a lo que actualmente plantean
los neoliberales con la poco acertada teoria del
"chorreo"(36) , con la que se afirma que una vez que se logre el
crecimiento, 1la riqueza empezard a chorrear los sectores
populares y en particular, hacia los trabajadores. En todo caso
el mérito es de los idebdlogos de los 40’s.

El proyecto de dominacién industrial y su implantacidn se

concentré, principalmente, en las ciudades de México, Monterrey y

Guadalajara, provocando disparidades regionales y un proceso de

3 y 34. Hansen, Roger. Ibidem, Op cit.

35. Unikel,Luis Lavell, Alan. roblema urbano-regional en México, Gaceta

. Cuar a epoca Vol., II1 Suplemento N® 20, 9 de
agosto de 1
36. Comillado nuestro.



concentracién econdémica y demogrdfica. Los resultados se muestran
hoy en- la macrocefalia urbana nacional por el predominio de 1la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) en la estructura
urbana del pais, la que ya en 1970 era "una incontenible
metrépoli gque contaba con el 45.6% y 50.6% del empleo y 1la
produccién de la industria nacional respectivamente; el 35.3% y
46.4% del comercio, y el 30% y 57.3% de los servicios del
pais"(37).

Esta situacién se fue haciendo mds evidente y problemdtica con el
paso de los afos. El discurso politico de 1los programas y
acciones aplicados por los gobiernos sucesivos, entre 1940 y
1970, muestran una cierta inquietud por la situacién urbana y
regional del pais.

En tales planteamientos se sefala, en distintas ocasiones, 1la
existencia de la macrocefalia urbana, de desequilibrios
regionales y del desordenado crecimiento de 1las ciudades
principales del pafs. Asimismo, se destaca el alto costo
econdémico y social que representaban tales fenémenos y 1la
necesidad de lograr un desarrollo regional econémicamente
eficiente y socialmente justo.

A este respecto, los sefialamientos mas destacados,
cronolégicamente hablando, fueron:

- La iniciativa, de 1943, del presidente Avila Camacho para
inducir una "marcha al mar"™, con el fin de aliviar 1la
presién demogrdfica del centro del pafs, idea que condujo a la
realizacién, entre 1947 y 1961 de la mayoria de los
programas existentes sobre las cuencas hidrolégicas (38).

- Durante el sexenio de Miguel Alemd&n(1947-1952), especificamente
el 13 de enero de 1948, se publica la Ley para el
Funcionamiento de las Juntas Federales de Mejoras Materiales
(39). Esta fue 1la primera disposicién juridica del Estado
mexicano para atender directamente las cuestiones urbanas.
Las Juntas fueron creadas como organismos descentralizados,
con personalidad juridica y patrimonio propios, que tenian
por objeto ejecutar obras, establecer servicios publicos,
crear nuevas fuentes de trabajo y, en caso necesario, otorgar
subsidio a los municipios.

El patrimonio de 1las Juntas se integraba con el 2 y 3%
adicional que se recaudaba sobre impuestos de importacién y
exportacién con concesiones, subsidios, ingresos que se
obtenfan de la prestacién de servicios o de empresas que
establecfan, legados y donaciones. Los recursos se dedicaban a:

« Formular Planos Reguladores,

:-i;:-l-lr-nkel, Luis-Lavell, Alan. lbidem, Op. cit.
38. Unikel, Luis-Lavell, Alan. Ibidem, Op. cit.
39. S.P.P. Antologia de la planeacion en México. Editorial FCE. México, 1985.
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«..’Realizar proyectos de obras municipales de abastecimiento de
‘agua potable, drenaje e higienizacién general, luz y energia
eléctrica, pavimentacién de calles y construccién de puentes
en ciudades, viveros forestales, hospitales, escuelas, obras
de . ornato, edificios publicos municipales, comunicaciones
vecinales con centros de aprovisionamiento o intercambio y
fuentes de trabajo para beneficio de la economia municipal.

Entre 1948 y 1952, las Juntas formulan Planos Reguladores
para: Matamoros, Reynosa Yy Nuevo Laredo del Estado de
Tapaulipas; Tijuana, Edo. de B. C. Norte; Guaymas, Edo. de
Sonora; Piedras Negras, Edo. de Coahuila; Coatzacoalco y
Tuxpan en el Edo. de Veracruz y Campeche en el Edo. de
Campeche. El Plan de esta ultima ciudad fue el primero del
pais que tuvo obligatoriedad legal mediante la Ley del Plano
Regulador de 1la Ciudad de Campeche, expedida por el
Congreso Constitucional de ese Estado publicada el 21 de
junio de 1952 (40). En este mismo perfodo se realizaron 202
obras en un total de 39 ciudades ubicadas en 15 entidades
federales.

Estas Juntas dependian de la Secretaria del Patrimonio
Nacional y ©pasaron a formar parte de la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas con la creacién de
ésta y se liquidan por decreto el 27 de diciembre de 1978.

- La derogacién de los incentivos fiscales para la localizacién
industrial en el Distrito Federal en 1954.

- La construccién, durante los cincuenta y sesentas, de '"parques"
o ciudades industriales en diversos estados de la Reptiblica,
para fomentar 1la descentralizacién industrial (cd. Sahagun,
Irapuato, Querétaro y La Laguna, entre otros).

- La creacién, en 1959, de la Secretaria de la Presidencia, a la
cual se le asignaron, también, funciones relacionadas con la
planificacién urbana~regional y la formulacién de planes para
distintas regiones del pais (se prepararon planes para la
Peninsula de Yucatdn, el Sureste y Oaxaca).

- El establecimiento, en 1961, del Programa Nacional Fronterizo,
el cual se modificé en 1965 cuando se establecid el
"Programa de Aprovechamiento de la Mano de Obra a lo Largo de
la Frontera con los Estados Unidos.

- La iniciacién, en 1961, del Plan Chontalpa (Barkin 1978).

40. Pérez-Abreu, J.Juan, La primera ley que dio ongkaloriedad a un €1ano
regulador. Estudios Municipales N® 6. Nov.-Dic. 1985,
Centro Nacional de Estudios Municipales, S. de
Gobernacidn, México, 1985,
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-~ La inclusién de criterios sobre localizacién industrial en las
‘decisiones relativas a la asignacién de créditos a través del
‘Fondo. de Garantfa para la Industria Mediana y Pequefa, de
‘‘Nacional Financiera (41).

Los instrumentos aplicados para la descentralizacién econdmica
fueron importantes y, desde el punto de vista técnico, adecuados,
la mayorfa ; pero resultaron insuficientes y demasiado débiles
para contrarrestar las tendencias que promovian la concentracidn.
Seguin el Ing. Unikel, por:

"a) La falta de entendimiento de 1las interrelaciones que
existen entre el proceso de desarrollo nacional vy
regional.

b) La ausencia de un sistema de planificacién a nivel nacional
debidamente articulado.

c)} Por la falta de experiencia en la materia" (42).

Coincidimos con é1 también en cuanto a que esa prédctica de la

accién politica estatal, "pone en tela de Jjuicio los
objetivos manifiestos" en relacién con las acciones realizadas,
ya gue los programas no logran 1involucrar completa vy

permanentemente al conjunto de los agentes responsables.
LA POLITICA URBANO-REGIONAL DE 1970 a 1976

El proyecto de desarrollo de México no resultd como esperaba la
poblacidn, sinoc que generé una serie de contradicciones
econdénmicas y sociales, cuyos resultados, hacia fines de los 60’s,
se manifestaron en un desequilibrio del sistema. Recordemos que
en 1968, cuando el Licenciado Echeverrfia era Secretario de
Gobernacién, el gobierno enfrenté graves problemas politicos que
culminaron con la represién a los estudiantes el 2 de octubre.
Muchas de estas contradicciones fueron consideras la nueva
estrategia de "desarrollo compartido” que ofrecié el gobierno del
Licenciado Echeverria en 1970.

La irrupcion de manera notoria de los desequilibrios econémicos,
sociales y regionales mostraba el agotamiento del modelo de
acumulacién que se habia iniciado en los afos cuarentas.

Debido a que buena parte de los problemas que, segun se decifa, se
trataba de resolver se manifestaban de manera notable, tanto a
nivel urbano como regional, se dic gran importancia a la
necesidad de fomentar un desarrollo mads equilibrado.

Un andlisis de lo formulado por el Licenciado Echeverrfa antes de
asumir la presidencla, para el periodo 1970-76, es suficiente
para comprobar el gran significado concedido a "lo regional"™ como
uno de los problemas fundamentales que debia atender el gobierno.

41. Unikel, Luis-Lavell, Alan. Ibidem. Op. cit.
42. Unikel, Luis-Lavell, Alan. Ibidem. Op. cit.
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Del discurso politico del Licenciado Echeverria, antes de asumir
la presidencia, se desprenda su preocupacién por el desarrollo
regional, sobre el cual planteaba tres cuestiones importantes:

"a) Redistribucién del ingreso en favor de 1la poblacién
localizada en las regiones mé&s pobres, fundamentalmente del
sector campesino por medio de la modernizacién del campo y la
creacién de nuevos empleos a través de la industrializacién in
situ de productos agricolas. As{ se ampliarfa el mercado
internc logrando, a la vez, una mayor ’‘Justicia Social’.

b) Apertura a la produccién de nuevas tierras agricolas, a través
de la colonizacién de zonas de baje densidad poblacional,
particularmente en el sur del pais, tratando de aprovechar
mejor les recursos naturales y de responder a las necesidades
de la creciente poblacidén campesina sin tierra.

c) Descentralizacién de las actividades econdmicas de las grandes
ciudades por medio de la creacién de "polos de desarrollo", con
el fin de aliviar los problemas crecientes de las metrépolis
existentes (subempleo, contaminacién, altos costos de
infraestructura, etc.), y de ofrecer nuevas oportunidades de
trabajo para mejorar el nivel de vida en las 2zonas pobres y
desviar la poblacién rural migrante hacia otros centros que no
fueran las grandes aglomeraciones urbanas" (43).

Claramente se aprecia, en esta, una propuesta integral, pues
consideraba los aspectos econdémico, social y territorial; pero,
segun Unikel, éstas empezaron a cambiar después Qe 1973,
concentrando 1la accién en lo urbano., Con este viraje se
pretendia la desconcentracién de la industria y la poblacién del
Valle de México, manteniendo, en cierto modo 1la orientacidn
politica de un desarrollo regional.

Las medidas que aplicéd el gobierno del presidente Echeverria
pueden clasificarse en dos grandes categorias:

A. Medidas de Accidén Directa y/o Induccién (aplicadas durante los
tres primeros afios, 1970-73).

En este grupo predominaron medidas que tenian como objetivo
central influir directamente en la 1localizacién de las
actividades industriales, comerciales y agropecuarias y, por
tanto, de la poblacién, de modo que se establecieran fuera del
Valle de México o en determinadas regiones atrasadas del pais.

Las principales medidas ejercidas y que explicitamente intentaban
fomentar el desarrollo regional y la descentralizacién econémica,
fueron:

- E1 Plan Nacional de Nuevos Centros de Poblacién Ejidal, iniciado
en 1971 por el Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién.

43. Unikel, Luis-Lavell, Alan. Ibidem. Op. cit.
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-~ Varios' instrumentos de fomento de Nacional Financiera.

A partir de 1971, y con el propésito de aumentar oportunidades
de nuevas inversiones en zonas de bajo desarrolle industrial,
se ejercieron los Fondos de Preinversién Industrial en cada
estado de la Republica, el Fondo de Fomento Industrial y la
ampliacién de los recursos financieros del Fondo de Garantia y
Fomento a la Industria Mediana y Pequeiia para Descentralizacién
Industrial.

- Programa para la Promocién de Conjuntos, Parques Yy Ciudades
Industriales y Centros Comerciales (1971).

- Decretos de Descentralizacién Industrial del 23 de noviembre
de 1971 y el 20 de julio de 1972.

En estos decretos se establecié una zonificacién del pais (en
3 zonas), con el fin de aplicar de manera diferencial una
serie de estimulos, ayudas y facilidades para la localizacién
industrial en zonas mds propicias.

~ Ampliacién del régimen de maguiladoras, en 1972,

Esta medida permite el establecimiento, en todo el territorio
nacional, excepcién hecha formalmente a las 2onas consideradas
altamente industriales, de la industria maquiladora extranjera,
con el propésito de coadyuvar a un desarrollo regional més
equilibrado, obtener divisas extranjeras, generar fuentes de
empleo y calificar la mano de obra.

- Complejo Siderurgico Ldzaro Cérdenas-Las Truchas, en 1971.
- Programa de Desarrollo Econémico Fronterizo, en 1971.

- Las comisiones coordinadoras para el Desarrollo Integral del
Istmo de Tehuantepec, en 1972 y de la Peninsula de Baja
California, 1973. Todas estas comisiones tenfan un cardcter
intersectorial y su objetivo era promover el desarrollo
integral de sus regiones.

- Comités Promotores del Desarrollo Socio-econémico en los
Estados de 1a Republica (COPRODES), en 1971.

Se formaron en 1971, con la finalidad de elaborar programas de
coordinacién de las inversiones federales en las entidades
federativas, para proporcionarle al Ejecutivo mejores elemento
de juicio para la formulacién del presupuesto del gasto publico
federal sectorial. Participaban representantes de los
organismos federales sectoriales y estatales, as{ como el
sector privado, las universidades y otros representantes de la
sociedad civil. El Gobernador del Estado 1lo dirigia y tenia
funciones en 1la promocién Yy coordinacién del desarrollo
econdmico y social de 1la entidad federativa respectiva.
Funcionan hasta 1975. 54



- El ' Programa de Inversiones Piblicas para el Desarrollo Rural
(PIDER).

Este programa, iniciado en 1973, bajo 1la coordinacién de
la Presidencia, tenia por objeto crear mayor empleo en las
4reas rurales para arraigar la poblacién en su lugar de origen.
El mecanismo de accién era el gasto federal nmultisectorial en
las 100 regiones homogéneas que identificé en 1976.

B. Medidas de Coordinacién y Legislativas.

Estas medidas se impulsan entre 1973 y 1976; sobresalen los
instrumentos orientados a coordinar las acciones de desarrollo
urbano-regional enfocadas a lograr un crecimiento econémico y
social mds equilibrado en el pais.

- Promulgacién de la Ley General de Poblaciédn.

Esta ley incorpora aspectos de importancia en todos los
ordenes econdmicos y sociales del pais, relacionédndolos con el
desarrollo urbano-regional y, especificamente, con los aspectos
demogrédficos. Posteriormente, para darle mayor peso politico-
administrativo a la Ley, se crea, en 1973,en la Secretaria de
Gobernacién, el Consejo Nacional de Poblacién, como instrumento
para hacer cumplir sus objetivos.

- Creacién, 1974, de la Direccién General de Desarrollo Regional
en 1la Secretarfa de 1la Presidencia. Tenfa como objetivo
principal apoyar a los COPRODES.

- Creacién, enero de 1975, de la Comisién Nacional de Desarrollo
Regional con el fin de elaborar, para 1las regiones gque
comprendieran mds de dos estados, planes de desarrollo.

- La promulgacién de la Ley General de Asentamientos Humanos, en
mayo de 1976, para lo cual hubo necesidad de modificar
previamente tres importantes Articulos: 27, 73 y 115, de 1la
Constitucién de la Republica.

La Ley tiene por objeto la ordenacién de los asentamientos
humanos en el territorio y establecer las bases para la
planeacién del desarrollo de los centros de poblacison, dada la
necesidad de preparar planes de desarrollo urbano para 1los
ambitos nacional, estatal, municipal y para las llamadas zonas
conurbadas, entre otras modalidades.

LOS RESULTADOS DE LA POLITICA URBANO-REGIONAL

En el estudio del Ing. Luis Unikel, el mejor documentado en la
materia en ese tiempo, se afirma que el problema urbano del pais,
de acuerdo con las declaraciones gubernamentales, lo determinan
la ineficiencia econémica e injusticia social que genera 1la
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concentracién del desarrollo en pocas zonas del pais y en pocas
empresas y personas.

Se deduce en ese estudio que los procesos de concentracién
espacial de la industria y de 1la poblacién siguieron
ininterrumpidamente durante el sexenio 1970-1976 y, en algunos
casos, varias de las medidas impulsadas tuvieron efectos
diferentes a los objetivos propuestos.

Como ejemplo de lo anterior se afirma que la zonificacién en sélo
3 grandes dreas para la descentralizacién industrial en el pais
fue muy agregada y, en algunos casos, contradictoria, pues de
alguin modo acentuaba la localizacién cerca de las grandes
ciudades. Ello estimulé, entre otras cosas, la interdependencia
en el Area Metropolitana de la Ciudad de México fortaleciendo la
tendencia a la formacién de la megalépolis en la zona centro del
pais.

En el caso de la 2Zona Conurbada de Cuernavaca esta zonificacién
afectd en el sentido contrario, pues la Ciudad Industrial, que se
inicié en la década anterior en Jiutepec, recien empezaba a
instalar industrias en los 70‘s y quedé dentro de la zona III B
de Consolidacién y, por ello, le disminuyé el ritmo de
crecimiento a ese desarrollo que respondia también a una politica
qubernamental.

La contradiccién de las politicas de desarrollo ha sido una
caracteristica en los cambios de sexenios, con lo que se pierden
inversiones cuantiosas que, finalmente, las pagan los habitantes
de la ciudad y los unicos que recuperan y ganan con ello son los
empresarios.

La concentracién continué y se debié a tres factores:

1. La mantencién de altos porcentajes de gasto publico nacional
en las 3 zonas metropolitanas.

2. La oposicién de 1la burquesia industrial a cualquier politica
de desconcentracién, dado los grandes beneficios gue
cbtenia por las economias de aglomeracién.

3. La falta de controles estrictos para localizacién industrial

En cuanto al Programa de HMaquiladoras, modificado en 1972, los
resultados también fueron limitados, pues a pesar de que no se
“permitirifa su localizacién en las zonas de alta concentracién
industrial, mds del 50% de las 107 maquiladoras gque se
inscribieron en el programa, entre 1972 y 1975, se localizaron en
o cerca de las tres grandes metrépolis. Varias industrias que
estaban localizadas en dichos 1lugares se convirtieron en
maguiladoras al amparo de la modificacién de la ley” (44).

En relacién al PIDER y al Programa de la Chontalpa, la asignacién
de recursos se hizo de acuerdo a criterios politicos para
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acallar las manifestaciones de protesta social. También se apoyd
a la agricultura que respondia a los requerimientos del mercado
capitalista por las condicionantes que impuso el Banco Mundial.

En resumen, la politica urbana regional intentaba establecer un
marco de referencia integrador de 1o econdmico, social y
espacial, para responder a las contradicciones emanadas del
modelo de desarrollo y, con ello, recuperar la confianza y apoyo
del campesinado de subsistencia, pequeios y medianos industriales
y capas medias.

En adicién a lo anterior, la necesidad de la desconcentracién
espacial del desarrollo econdémico atendia otros dos puntos:

a). La creciente "marginalidad social", particularmente en las
grandes matrépolis, por la incapacidad del sistema productivo
de generar suficiente empleo, representaba un potencial de
conflicto social y de pérdida de legitimidad poliftica; :

b). El continuo crecimiento de las grandes ciudades provocaba un
aumento notorio en los costos d2 infraestructura y ello tenia
como consecuencia el que se acentuara el déficit financiero del
Estado, ya critico en 1970.

Esto provocaba dificultades serias para la '"clase politica" ya
que debia colocarle algunos 1limites a los grupos hegeménicos y
generar acciones para contener la crisis.

Entre otras acciones, destaca "“la creacién del INFONAVIT, para
proveer de casas a los trabajadores. Pero esto beneficié mds a
los especuladores y rentistas urbanos que a los propios
moradores; y finalmente, la actitud pasiva gue adopté el goblerno
frente a las crecientes "invasiones" de 4dreas urbanas, detrds de
las cuales estaban el cllentelismo politico y legitimidad del
"partido oficial" amparado por las autoridades agrarias"(45).

El giro de lo regional a lo urbano con la promulgacién de la Ley
General de Asentamientos Humanos y el cambio gque sufre 1la
Comisién Nacional de Desarrolloe al convertirse en Comisién
Nacional de Desarrollo Urbano y Regional, aun cuando introdujo el
concepto de desarrollo regional y hace escasa y débil referencia
a los problemas de la poblacién rural, hizo mds evidente 1lo
siguiente:

a., La toma de conciencia de que los problemas mayores se
concentraban en las dreas urbanas,

b. La importancia que el Gobierno le concedié a la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos (Habitat}, que

tuvo lugar en Vancouver en 1976, y que habria sido usada, sequn
algunos, como "plataforma” polftica para las aspiraciones
44 .Unikel,luis-Lavell, Alan. Op. cit.
5. Ibidem. Op. cit.
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“tercermundistas” y la busqueda de la Secretaria - General de la
ONU.por el Licenciado Echeverria.

El resultado final fue, por una parte, el compromiso ineludible
del gobierno de asumir 1la politica urbana y, por otro, su
creciente aceptacién de gue el desarrollo futuro del pais, tanto
en lo relativo a la produccién como a la poblacién’ en general,
tendrian como marco espacial principal a las ciudades.

EL PERIODO DE 1977 a 1979

Este perfodo ya corresponde a otro equipo de gobierno gque
encabezé el Licenciado José Ldpez Portillo. Lo relevante fue que
se dio una continuidad en la politica urbana y, especialmente, en
su realizacién instrumental.

Se formalizé un Sistema Nacional de Planeacién Urbana, como
mecanismo institucional que respondia a lo establecido en 1la Ley
General de Asentamientos Humanos.

Enseguida se establece un marco normativo y estrategias para
enfrentar la situacién urbana, asinismo se definié una imagen
objetivo al afio 2000 gque permitiera orientar 1las acciones
publicas. Todo esto se expresa en el Plan Nacional de Desarrollo
Urbano (PNDU) gque se formula en 1978 por la SAHOP. Este sirvidé
para la elaboracién del Plan Global de Desarrollo (Nacional)
formulado en 1980.

Estos instrumentos de planeacién, especialmente el PNDU,
contenian, también, definiciones para una necesaria coordinacién
del sector publico en el ejercicio del gasto que tuviera relacién
con las materias urbanas.

Es posible afirmar que por vez primera hubo una atencién,
evaluacién y propuesta integral de 1lo urbano, comprendiendo
aspectos tanto de naturaleza interurbana como intraurbana. La Ley
General de Poblacién, primero, y, de manera mds explicita
después, la de Asentamientos Humanos, prevé el establecimiento de
un Sistema de Planeacidén que intenta compatibilizar el desarrollo
de las ciudades con el modelo de desarrollo nacional vigente.

El sSistema Nacional de Planeacién Urbana establecia tipos ¥y
modalidades de planes, partiendo -dado el centralismo- de un Plan
Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU), formulado por el Ejecutivo
Federal:; en el nivel siguiente 1los Planes Estatales de
Desarrolloc Urbano, después los Planes para Zonas Conurbadas, los
Planes Municipales de Desarrollo Urbano, con las modalidades de
Centros de Poblacién, Parciales y Sectoriales.

Adicionalmente a 1lo anterior, a fines de 1976 se efectud una
reforma administrativa que reagrupd funciones del Sectar Publico
Federal, de las Secretarias y Departamento de Estado existentes,
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y se crea, entre otras, una nueva Secretaria: Asentamientos
Humanos y Obras Piblicas.

De esta manera, es la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas {SAHOP), la que se constituye en el eje central del
Sistema de Planeacién Urbana Nacional, cuyas funciones incluyen
las de formular y conducir la politica general de asentamientos
humanos del pais, planear la distribucién de la poblacién y la
ordenacién del territorio nacional y regional, conducir los
programas de vivienda y urbanismo. La SAHOP, con sus funciones,
conprende tanto el nivel interurbano (ordenamiento del
territorio), como el intraurbano (el ordenamiento de los centros
de poblacién).

En mayo de 1978 la SAHOP presenté el Plan Nacional de Desarrollo
Urbano, marco politico-administrativo que normaba las acciones
del sector publico sobre los asentamientos humanos del pais. En
la realizacidn del Plan intervienen directamente dos secretarias
de Estado: a la SAHOP le correspondié 1la coordinacién vy
cumplimiento de este plan y a la Secretarfa de Programacién y
Presupuesto (S.P.P.) le correspondié¢ la tarea de la promulgacidn,
coordinacién, compatibilizacion y control del presupuesto
publico, dada su atribucion en materia de programacién y
presupuestacién del gasto publico y por la responsabilidad en la
formulacién de 1los planes de desarrolloc nacional, regional y
estatal.

El Gobierno Federal creé 1la Comisién Nacional de Desarrollo
Urbano, la cual reemplazé a la Comisién Nacional de Desarrollo
Urbano y Regional, Dicha Comisién debfa garantizar la coherencia
intersectorial de las acciones propuestas a nivel urbano y
programar los lineamientos de politica, prioridades y
restricciones que en materia de asentamientos humanos fuera
conveniente incorporar en la formulacién o revisién del Plan
Nacional de Desarrollo Urbano. En ella participaban los
Secretarios de Estado, presidia el Presidente de la Republica y
el Secretario de la SAHOP fungfa como Secretario Técnico.

Para establecer lineas de accién e integrar planes de desarrollo
urbano para aquellas zonas del pais en que existfa una clara
situacién o tendencia a la unidén fisica de dos o mas ciudades,
ubicadas en dos o mas estados vecinos, se crean comisiones de
conurbacién para coordinar las acciones de los gobiernos de
dichos estados, de los municipios y el federal.

Se crearon 6 Comisiones de Conurbacién interestatales:

1. Zona Centro del Pais,

2, Rfo Pénuco,

3. R{io Balsas,

4. Rio Ameca,

5. Rio Coatzacoalcos Yy

6. Manzanillo-Barra de Navidad.
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S
El CONAPO, en 1977, elaboré un Plan Demogrdfico Nacional, asi

como La Polftica Demogrdfica Regional en 1979. Ambos documentos

tienen importancia directa para el desarrollo urbano del pafs. En

este ultimo se establecen metas de distribucién de la poblacién

al ano 2000 y las politicas a ejercer en el patrén de migraciones
rural-urbano e interestatales.

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano como instrumento rector del
gobierno en materia de distribucién de 1la poblacién y el
desarrollo urbano, tomé en cuenta los planteamientos del CONAPO y
los integra a las estrategias, politicas e instrumentos de accién
directa dirigidos a reestructurar el sistema urbano del pais.

De este Plan es importante resaltar sus planteamientos en cuanto
al desarrollo urbano-regional, que proponian " a) desalentar el
crecimiento de la Zona Metropolitana de la ciudad de México; b)
promover la desconcentracién de la industria y de los servicios
publicos y privados:; c) inducir el crecimiento de las ciudades
regicnales y de aquellas ciudades medias con potencial de
desarrollo; d) promover el desarrollo de sistemas de transporte y
comunicacién interurbana; e) estimular la integracién y
desarrollo de centros de apoyo a la, poblacién rural dispersa; f)
fomentar la especializacién funcional de ciudades, procurando
complementariedad entre los sistemas urbanos que se. integran: y
g) disminuir las disparidades regionales (PNDU, Vol I). Ademds de
las politicas mencionadas a mediano y largo plazos, establece 11
zonas y centros de poblacién prioritarios a los cuales se les
daria apoyo a corto plazo.

De los programas de accién directa para tratar de alcanzar los
objetivos del PNDU, el CONAPO en 1979 destacaba los siguientes:

- Programa Nacional de Desconcentracién Territorial de 1la
Administracién Publica Federal (11 enero de 1978),

- Programa de Estimulos para la Desconcentracién Territorial de
las Actividades Industriales(3 decretos entre diciembre de 1978
y marzo 1979)

- Programa de Integracién Regional de Servicios Urbanos (11 de
diciembre de 1979),

- Programa de Dotacién de Servicies Rurales Concentrados (10
de diciembre de 1979}).

El Programa Naclonal de Desconcentracién Territorial de 1la
Administracién Publica Federal ~PRODETAPF- tiende a
descentralizar gradualmente los servicios de diversas
dependencias oficiales, delegando responsabilidad y capacidad en
la toma de decisiones a 1las Delegaciones en las entidades
federativas, gobiernos estatales y municipales. Con ello se trata
de que la definicién sobre el gasto y la inversién publica se
haga, en mayor grado, en sus lugares de destino. Se contribuye
asi a descongestionar el Area Metropolitana de la Ciudad de
México transfiriendo recursos humanos, financieros y materiales a
diferentes regiones y zonas prioritarias de desarrollo.
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El Programa: de Estimulos para la Desconcentracién Territorial de
“las ‘Actividades - Industriales se precisé para reencauzar las
tendencias de ubicacién industrial. Sus objetivos consistian en:

1. Racionalizar la distribucién de las actividades econémicas en
el territorio, localizdndolas en zonas de mayor potencial.

2. Cumplir las politicas establecidas en el PNDU para desalentar
el crecimiento de las zonas metropolitanas y promover la
desconcentracién de la industria, de los servicios ptblicos,
asi como de las diversas actividades del sector privado,
orientdndolos a las zonas prioritarias.

3. Fijar las zonas geogrdficas para la aplicacién de una politica
integral: estimulos fiscales, tarifas, infraestructura, y
equipamiento urbano y créditos.

Los resultados en la aplicacién de estos instrumentos fueron muy
limitados y no se logré revertir la tendencia concentradora de
las actividades econémicas y de 1la poblacién. Igual habfa
sucedido en el sexenio anterior y fueron los mismos grandes
industriales los que se negaron a cumplirlos; en contra de los
reclamos de los pequefos y medianos industriales y de la “clase
politica" que coincidfan en la necesidad de aplicarlos.

También hay que decir gque 1la administracién puiblica tenta
dificultades para coordinar sus acciones, dejando espacios para
que se fortaleciera la politica concentradora de los grandes
industriales. En atencién a esto y para hacer mas sistemdtica y
constante la concurrencia de los diversos sectores federales en
la programacién de la inversién central, la SAHOP impulsé un
instrumento de coordinacién el EUDAF ~Esquema Urbano de Accién
Federal-, que respondié, también, a la necesidad de wmantener
presente la Comisién Nacional de Desarrollo Urbanc en 1la
negociacién de la inversién en las entidades federativas.

Este instrumento se formulaba para las ciudades nds importantes o
prioritarias del pais y constaba de:

- Una sintesis de la problemdtica urbana de la ciudad.
-~ Una identificacién territorial, andlisis de congruencia y de
impactos de las inversiones federales.

La base para formular los EUDAF’s eran los planes de desarrollo
urbano del centro de poblacién respectiveo, lo cual posibilitaba
su realizacién y prever las inversiones inadecuadas o impactos
negativos gue fueren a provocar las acciones federales.

Los problemas de coordinacién de 1la Administracién Publica
Federal, cuestién diffcil y a veces imposible, -sobre todo en
épocas de recambioc de gobierno-, no lograron eliminarse, lo que
impidié que se consolidara este instrumento y, por ende, 1la
realizacién de los planes se vio debilitada.
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En general, los objetivos eran bastante ambiciosos y requerian de
un sector fuerte; sin embargo, por el contrario, las alteraciones
en el Sector fueron mas profundas gue el simple cambio de nombre,
porgue los recursos que tenia la SAHOP fueron divididos. La obra
puiblica necesaria para inducir el ordenanmiento territorial
~infraestructura regional- fue incorporada en el sector
Comunicaciones y Transporte. Simulténeamente, se descentraliza a
los estados toda la funcién sobre los sistemas de agua potable y
alcantarillado urbanos que, posteriormente y en corto tiempo la
Reforma Municipal entrega a los municipios.

Esta situacién dejé a la SEDUE como un ente fundamentalmente
normativo Yy negociador de recursos internacionales; pero con
limitadas acciones operativas para incidir realmente sobre
proyectos que permitieran lograr los objetivos establecidos en la
Ley.

La planeacién urbana se quedaba sin fuerza de negociacién ante
las autoridades de las entidades federativas ya gue muchas de
ellas, segtn las normas no escritas de la administracién publica,
86lo se '"coordinan" con el sector central cuando es orden
presidencial o buscan obtener recursos del mismo. A partir de
1983 la polftica y accién urbanas empiezan a perder fuerza a
nivel general.

Para abundar en los factores que incidieron en esta pérdida de
fuerza y ser mds precisos en los conentarios sobre la planeacién
urbana, no se puede dejar de mencionar que en 1983 se establece
lia Ley de Planeacién Democrdtica, que instituye un Sistema
Nacional de Planeacién, es decir un instrumento para orientar
todas las actividades para el desarrollo de la economia y la
sociedad en el pais. Esto impacta sobre el Sistema de Planeacidn
Urbana existente y lo deja como un subsistema de aquél, con las
consecuentes limitaciones y reorientaciones.

A ello contribuyé, también, un hecho que es importante explicitar
y es que, a la fecha, o mas bien siempre, el enfoque predominante
que se le ha dado a la planeacién urbana ha sido el de una
actividad fundamentalmente administrativa, realizada por el
sector piblico.

Esto se complementa con el cardcter indicativo de los planes que,
finalmente, se transforman en una fuente de programacién de la
inversién publica, mds que en un instrumento gque obligue a toda
la sociedad a cumplir 1las normas establecidas para el
ordenamiento urbano y a comprometerse en la realizaclién de obras
¥ en la requlacién del suelo.

Ademds, este papel administrativo también ha sido limitado, ya
que sélo busca incidir en los aprovechamientos del suelo: usos y
densidades y no en una relacién mds estrecha con las actividades
econémicas del municipio o con los factores macroeconémicos.
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Aungue, indirectamente, las obras piblicas que emergen de las
propuestas de los planes generan empleo y contribuyen a mejorar
la estructura urbana, su orientacién social para satisfacer
necesidades de la poblacién de menores recursos limita aplicar
las inversiones en actividades que permitan establecer bases
materiales para multiplicar la produccidén local y fortalecer la
capacidad econdmica de la ciudad.

La planeacién urbana reprodujo el cardcter de "benefactor social®
del Estado mexicano y ha subvalorado su propio papel como agente
dinamizador de la economfa local. El predominio de 1las
alternativas para elevar el nivel de vida con programas
asistenciales ha omitido la atencién al desarrollo econémico como
base primaria y estratégica para lograr un mejoramiento real y
permanente. Si no hay industria, no hay emplec, ni hay ingreso;
en fin, no hay capacidad para resolver las necesidades bisicas.

Sin capacidad de inversion, subvaluada en el nivel de =ccidén
piblica e inmersa en una gran crisis, la planeacidén urbana en el
pais pierde presencia en los 80’s.

EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA Y LA PLANEACION
URBANA

con base a lo sefialado en el Plan Nacional de Desarrollo
1983~1988, “El1 Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica,
significa una respuesta clara al compromiso de organizar las
actividades del gobierno de manera racional y previsora y con el
apoyo de una amplia participacién popular. La planeacién, en este
contexto, permitird impulsar y orientar el desarrollo econdmico y
social del pafs" {48)

Este nuevo instrumento del Estado, en particular del poder
Ejecutivo, parte de la reforma a la Constitucidén Politica ( del 23
de febrero de 1983), en los siguientes articulos:

El Art. 25 establece y ordena, de manera explicita, las
atribuciones del Estado en materia econdmica en dreas de
"interés general"”, reafirmando el principio de rectoria del
Estado en la planeacién para el desarrollo nacional, para hacer
consistente los instrumentos de ©politica econémica y 1la
estrategia de desarrollo. Se define, explfcitamente, al sector
social como integrante fundamental de la "econcomia mixta" y se
reconoce la funcién social del sector publico, y la necesidad del
sector privado de crear condiciones para el desarrollo.

En el Art. 26 gqueda instituida la nueva concepcién de 1la
Planeacién Democrdtica, al sehalar:

"El Estado organizard un sistema de planeacién democrdtica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia
y la democratizacién politica, social y cultural de la Nacién®.

48. Poder Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.
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"Los fines del Proyecto Nacional contenidos en esta Constitucién,
determinarédn los objetivos de la Planeacién. La Planeacién
serd democrdtica, mediante la participacién de los diversos
sectores sociales, recogerd las aspiraciones y demandas de 1la
sociedad para incorporarlas al Plan Yy los Programas de
Desarrollo. Habrd un Plan Nacional de Desarrollo al que se
sujetardn obligatoriamente los programas de 1la Administracién
Publica Federal."

"La Ley faculta al Eijecutivo para gue establezca los
procedimientos de participacién y consulta popular en el Sistema
Nacional de Planeacién Democrdtica, y 1los criterios para 1la
formulacién, instrumentacién, control y evaluacién del Plan y los
Programas del Desarrollo. Asimismo, determinard los 4rganos
responsables del proceso de planeacién y las bases para que el
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los
gobiernos de las entidades federativas e induzca y concerte con
los particulares las acciones a realizar para su elaboracién y
ejecuciodn ..." (49)

Las fracciones XIX y XX del Art. 27 introducen el concepto de
desarrollo rural integral, asf como las condiciones para una
imparticién expedita de la justicia agraria y el fortalecimiento
de la seguridad juridica en el campo.

Finalmente, en el Art. 28 se incorpora el concepto de "practica
monopélica", sin restarle fuerza a la anterior prohiblcién de
formar monopolios, para establecer una regulacién que impida 1la
concentracién y 1los nuevos fenémenos del oligopolio y para
evaluar las congecuencias de la accién de las empresas en el
bienestar de los ciudadanos. Se introduce la proteccién de los
consumidores, propiciando su organizacién, se especifican las
actividades que tendrd a su cargo en forma exclusiva el Estado y
se establecen los fundamentos para la participacién social en las
édreas prioritarias.

Estas reformas permiten establecer una base conceptual con la
cual se formula la Ley de Planeacién Democrdtica, que aprueba el
Congreso de la Unién el 5 de enero de 1983. De esta manera se
reglamenta el Art. 25 y precisa el marco normativo para 1la
planeacién, gque encauzard las acciones de 1la Administracién
Publica Federal y la participacién social en la integracién del
Plan y los Programas. Para esto, establece bases para que el
Ejecutivo Federal, como responsable de conducir la planeacidn
nacional, coordine sus actividades con las entidades federativas.

La participacién y la consulta de los diversos grupos sociales,
con el propésito de que la poblacién exprese sus opiniones para
la elaboracién, actualizacién y ejecucién del Plan y sus
Programas, se tradujo en los Foros de Consulta; fue la moda en
1983 y rapidamente perdidé presencia.

49.SEDUE.  Legislacin Bisica, Constitucidn Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Edita la D.G.A.J. de la SEDUE, 1987.
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Con' el .marco general anterior, 'la planeacién gque ‘se desarrolla
desde de 1983 se distingue de la realizada en el pasado por las
‘siguientes caracteristicas:

- Se instituyé la consulta social en la elaboracién del Plan y
sus Programas y se prevén procedimientos para extenderla a su
ejecucién y evaluacién. .

- Quedan claramente definidas las responsabilidades de todos los
que intervienen en las etapas de la planeacién para asegurar
que lo planteado se ejecute.

~ Se impulsa el fortalecimiento de la capacidad de 1los tres
dnbitos de gobierno para conducir la planeacién del desarrocllo
en sus distintos espacios territoriales.

- Se jerarquizan los instrumentos de planeacién para que a partir
del Plan Nacional se formulen e impulsen programas sectoriales
y regionales, asegurande asi la congruencia necesaria de 1las
acciones propuestas para su mayor efectividad.

- Se integra explicitamente en 1la planeacién el andlisis y
estudios de la situacién internacional y sus posibles impactos
en el pais. Esto se explica por la presién en la economia
nacional de los problemas de la crisis internacional y la deuda
externa que las trasnacionales Yy sobre todo el FMI empiezan a
utilizar, en esos anos, como una clara arma de politica
internacional de paises poderosos.

- Se promueve, finalmente, una voluntad politica para fortalecer

la planeacién del desarrollo como un instrumento de
transformacioén social y vincular en forma directa lo planeado
con diferentes instrumentos operativos. Estos mecanismos

operativos son: la vertiente obligatoria para gue la cumpla el
sector publico, la de coordinacién para facilitar y mejorar
los trabajos del gobierno, la de concertacién entre los
sectores piublico, social y privado, la de induccién para
sensibilizar y orientar al conjunto de la sociedad.

Por sus resultados, conocidos desde los primeros pasos de la Ley
de Planeacién, se podria decir, en genral, que el discurso
politico que manejé el Ejecutivo mds bien tenfa como propdsito
avanzar en su legitimacién y reforzar el consenso de la sociedad.
La participacién de los diferentes sectores sociales en los foros
de consulta popular para la elaboracién del plan y los programas,
estaba dirigida a guiar el modelo de desarrollo econémico a fines
especificos que, previamente, habia establecido el Gobierno
Federal.

El mecanismo de concertacién ha sido el mds socorrido para
establecer una nueva relacidén entre el Estado y la sociedad civil
Yy, poco a poco, fue supliendo los mecanismos tradicionales de
negociacién politica.
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Este mecanismo abrié las puertas para pensar y proponer un nuevo
Pacto Social que permitiera sobrepasar 1la crisis y, también,
generar espacios para que el gobierno realizara los movimientos
técnicos en la Administracién Piblica Federal para atender las
imposiciones del capital trasnacional:

a) El control estricto de los recursos publicos que exigfa el FMI
y ante lo cual el gobierno establece el control presupuestal
e inicia la reduccién de 1la Administracién Publica, y el
proceso que llevaria a la privatizacién de la empresa publica.

b) La reforma estructural de la economia del pais cuya estrategia
se define en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988.

Estos dos aspectos quedan, aunque en forma dispersa, planteados
en el documento "Sistema Nacional de Planeacién Democratica,
Principios y Organizacién" que publicé la SPP en 1984, en cuya
introduccién se afirma: "Ante todo, una planeacién efectiva y
realista debe reconocer las restricciones de tiempo y recursos
para enfrentar la crisis, y llevar a cabo las transformaciones
estructurales gque exige la sociedad".

En esta misma introduccién leemos que "... Se intenta que el
esquena de planeacién norme y ordene el proceso cotidiano de toma
de decisiones y de asignacién de recursos de acuerdo con las
orientaciones y prioridades de una estrategia de desarrollo
definido con el concurso de 1los grupos organizados de la
sociedad"”.

Bien se conoce que los Foros de Consulta Popular fueron copados
por funcionarios publicos y representantes de organismos sociales
afines al gobierno, lo que impidié recoger planteamientos que
ampliaran la linea trazada por el Ejecutivo Federal.

Particularmente, en el 4dmbito urbano este Sistema de Planeacién
impacté negativamente y le bajé el perfil al Sistema Nacional de
Planeacién Urbana, que se venifa aplicando por el sector
Desarrollo Urbano, en varios aspectos:

a) Los planes pasaron a denominarse programas, lo que provocéd no
sé6lo un ajuste semdntico, sino una reaccién de confusién en
funcionarios publicos y la sociedad en general.

b) En la medida que 1los programas gquedan como una derivacién
administrativa del Plan Nacional o de los planes estatales, la
politica de asentamientos humanos volvié a definirse desde
arriba y con un espacio de accién menor para estados vy
municipios.

c) El exigirle a los municipios que formularan su Plan Municipal
de Desarrollo, les restaba interés para formular el programa de
desarrollo urbanoc, que desde comienzo de los ochenta se venia
fortaleciendo.
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d) La asignacién de recursos para planeacién se orientd hacia los
planes estatales y municipales de desarrollo, que incorporaban
insuficientemente la situacién y las necesidades urbanas.

A la SEDUE le costd mucho sobreponerse a estos cambios en la
Administracién Publica. Con menos recursos no podfia incentivar a
muchos gobiernos estatales y municipales en la atencién de las
polfticas de ordenamiento territorial y urbano.

El Estado de Morelos fue uno de 11los que dejé de prestarle
atencidén a la planeacién y operacién urbanas. El gobierno del Dr.
Lauro Ortega (1983-1988) fue negativo para esta funcién publica y
nécesidad econdémica-social de la regién . Durante su sexenio se
formularon s6lo un esquema de ordenamiento en el Valle de
Cuautla, uno de desarrollo urbano para la pequeha ciudad de
Coatetelco y cuatro planes parciales, todos gracias al apoyo de
la SEDUE. No se utilizé ninguno de los planes urbanos existentes
para la generacién de los programas de gobierno.

La 2ona Conurbada de Cuernavaca sufrié esta omisién del sector
puiblico, ya que contra 1las leyes en la materia y 1la de
Responsabilidades de los Administradores Publicos, no se mantuvo
el funcionanmiento de la Comisién de Conurbacién y no se tomaron
en cuenta los planes gque estaban aprobados y publicados por 1las
autoridades, con lo cual habian adquirido caracter legal y por 1lo
mismo la obligatoriedad de se aplicacién por el gobierno estatal.

Aunque el Plan Estatal 1983-1988 le dio un importante espacio a
lo urbano, sirvié mds como argumento discursivo que como base
programatica y de orientacién del quehacer publico. El mercado y
las actividades privadas dirigieron el crecimiento urbano de 1la
Zona Conurbada, cuya consecuencia fue la ocupacién del 70% de las
reservas planeadas al afio 2000 por invasiones de sectores de
escasos recursos Yy una ocupacién de terrenos agricolas por
fraccionamientos privados.

Con el término del sexenio de Miguel de la Madrid la moda de 1la
planeacién democratica y de los foros de consulta también pasé.
En el presente sexenio se formulan el Plan Nacional y los planes
sectorlales sin tanta difusién ni participacién social. Por otro
lado, la planeacién urbana mantuvo decaimiento en varios estados,
en algunos se inicié una reactivacidén lenta y en otros se fue
consolidando el proceso y estructuras como en el caso de los
estados de México, Jalisco, Puebla, Aguascalientes y varios mds.

Con el actual Gobierno Estatal de Morelos ha retornado la funcién
de la planeacién urbana. Se formulé el Programa Estatal, el de
varios municipios y, en particular, el de Cuernavaca que se
aplica cuidadosamente por la Coordinacién de  Planeacién
Municipal.De cualquier manera, esto ha sido muy débil frente a
los crecientes problemas urbanos del estado y, en particular, de
la Zona Conurbada.
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EL ESTADO NEXICANO EN EL CONTEXTO CONTEMPORANEO

En la actualidad el Estado mexicano "moderno" hace una revisién
de su actuacién en las esferas politica, econémica y social.
Adecda su practica a las exigencias contempordneas de las fuerzas
del mercado que globalizan la economia mundial y regionalizan los
espacios de intercambio directo, reduciendo el tamafio y la
actividad del agente publico en la economfa y promueve la
participacién de la sociedad civil en esferas que fueron del
dominio estatal.

Para los 90’s el urbanismo mexicano adopta un nuevo status gue se
caracteriza por una relacién de nuevo pragmatismo entre el
Estado, la sociedad y la ciudad, en congruencia con los camblos
econémicos del pais. Paradojalmente, esto retoma planteamientos
de 1976 gue ubicaban al desarrollo urbano como infraestructura
bédsica para el desarrollo econémico, y que permanentemente habia
quedado en el 4mbito del paternalismo social del estado. El
Programa Nacional del Sector lo considera como un proceso
continuo de transformacién del patrén territorial y de 1los
asentamientos humanos, que permite mejorar la calidad de vida y
la consolidacién de una base material del desarrollo econdmico.

En estas condiciones, la transformacién econémica del pais se
apoyard tambien con politicas urbanas, que siempre estuvieron
presentes pero que a nadie 1le interesaban seriamente. Los
lineamientos del Programa de Desarrollo Urbano para el periodo
1990~-1994 retoma las tareas del sexenio anterior (muy loable y
consecuente desde el dngulo de una planeacién continua y para el
futuro) y realiza una sintesis de los mismos a través de tres
grandes objetivos (50):

1. "La transformacié6n del patrédn territorial de los asentamientos
humanos en concordancia con las politicas de descentralizacién
y de desarrollo econémico; y tendiente a reducir el costo
social del proceso de urbanizacién...® ( Definidas por el Plan
Nacional de Desarrollo).

2, ‘El mejoramiento de 1la calidad de 1los servicios urbanos,
atendiendo preferentemente los grupos sociales més necesitados
a sus requerimientos...de suelo, infraestructura, equipamiento
y servicios urbanos’.

3. ‘El fortalecimiento de la capacidad municipal para propiciar
el sano desarrollo de las ciudades mediante su ordenamiento y
regulacién"™.

El marco de referencia del reordenamiento territorial 1lo
conforman los centros de poblacién del Sistema Urbanc Nacional
que alojan a mas del 60% de la poblacién nacional y son: las 4
ciudades grandes del pafs: México, Guadalajara, Honterrey vy

§0. SEDUE.Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994. México.
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Puebla; 80 ciudades medias, consideradas como prioritarias y 120
ciudades pequeiias, con potencialidad para impulsar el desarrollo
por su capacidad para distribuir servicios y apoyar las
actividades productivas rurales o que deban atenderse: por ' la
gravedad de sus problemas.

La estrategia definida, acorde con los objetivos, se articula en
tres lineas: .

- Estrategia de Reordenamiento Territorial,

- Estrategia para el Mejoramiento de la Calidad de los Servicios
Urbanos, y

- Estrategia de Fortalecimiento Municipal y Desarrollo de los
Centros de Poblacién.

Estos senalamientos pretenden que con la urbanizacién se impulse
la descentralizacién y se apoye la recuperacién econdmica. Sobre
todo en las perspectivas de 1la integracién al mercado
internacional y mercados regionales.

En este orden, se busca, también, que el Estado no sea ya el
Unico actor de las decisiones politicas, econdémicas y sociales,
sino un promotor de las iniciativas de la sociedad civil en su
conjunto y se dice que fortalecerd la capacidad para regular con
firmeza sus actividades. Esto debemos leerlo como el alejamiento
creciente del estado como soporte financiero y administrativo de
servicios publicos, la apertura a los empresarios para que asuman
prestacién y administracién de esos servicios y una recarga de
impuesto en la poblacién para mantener los satisfactores basicos
urbanos.

Esto constituirfia una base esencial para la "modernizacién" del
pais y para elevar el nivel de vida de la poblacidén.

Frente al diagnéstico que presenta el Programa del sector, nés
que nada se insiste sobre cuestiones estructurales que no se han
atendido y que, segin los urbanistas, son indispensables para
impulsar las tareas del desarrollo, con un adecuado
aprovechamiento del potencial productivo de 1las regiones que
conforman el mosaico geogréfico de México.
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II. PLANEACION URBANA EN EL ESTADO DE MORELOS

~.1.:MARCO JURIDICO DEL DESARROLLO URBANO EN EL ESTADO DE MORELOS

Los ordenamientos jurfdicos actuales que inciden en el control y
regulacién del desarrollo social, econdmico y espacial del Estado
de Morelos tienen como antecedente una serie de leyes, decretos y
reglamentos formulados en el periodo comprendido entre 1934 y la
formulacién de la Ley Estatal de Desarrollo Urbano, el 17 de
diclembre de 1976. De los mds relevantes haremos un breve
comentario.

A.- La Ley de Divisién Territorial del Estado de 1934 (51)

Fue la primera Ley en la materia que se promulga en el Estado;
establecfa lineamientos para la divisién del territorio del
Estado en 32 municipios, denominando a cada uno de ellos y
definfa el nivel de los centros de poblacién que los integran:
ciudades, villas, pueblos, congregaciones y rancherias, conforme
al mimero de habitantes de cada uno. Las ciudades eran aquellas
que tenian sobre 5.000 habitantes, las villas dc 2.500 a 5.000;
los pueblos de 1.000 a 2.500 habitantes; las congregaciones de
500 a 1.000 habitantes y rancherias eran de menos de 500
habitantes.

B.- La Ley de Expropiacién (52)

Para el afio de 1944 se expide la Ley de Expropiacién la cual
tenfa como objetivo la afectacién de propiedades, por causa de

utilidad publica, para la construccién de vialidades,
embellecimiento, ampliacién y mejoramiento de 1las ciudades,
construccién de hospitales, escuelas, parques, jardines vy

conservacién de lugares de belleza panoramica, edificios,
monumentos, etc. Esta expropiacién se llevaba a cabo previa
declaratoria del Gobernador del Estado, publicada en el Peridédico
Oficial. A la afectacién del bien expropiado se le fijaba un
precio como indemnizacién, basado en el valor fiscal que figuraba
en las oficinas catastrales.

Esta Ley de Expropiacién, en sus partes fundamentales, se
equipara con la Ley de Expropiacién Federal expedida en 1936,
empleada como instrumento para realizar y ejecutar acciones de
interés publico, mediante 1la afectacién de bienes y su
correspondiente indemnizacién.

C.~ Juntas de Mejoramiento Moral, Civico y Material (53)

Otro de los instrumentos juridicos fue el expedido en el afo de
1952, tenia como principal objetivo integrar la participacién de

51. Gobierno del Estado de Morelos. %§§4de Divisién Territorial del Estado,

52. Ibidem. Ley de Expropiacidn, 1944,
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la’ comunidad en el mejoramiento moral 'yv :c_xv‘.{'coy, ‘mediante 1a
‘realizacién de obras dentro de -1la entidad:de’ beneficio a. 1la
propia comunidad. . .

Para la ejecucién de dichas obras se formaron las Juntas y se
otorgé personalidad juridica vy un patrimonio propios. Para
disponer de este patrimonio se requeria autorizacién previa del
Ejecutivo del Estado.

Sus integrantes eran seleccionados entre personas de la localidad
¥ su nombramiento y aceptacién debia ser por parte del Presidente
Municipal y el Gobernador del Estado.

Estas Juntas tuvieron buen funcionamiento, sobre todo debido a
que existian estimulos del Gobierno Estatal para aquellos
miembros que se distinguieran por sus trabajos con la comunidad.

Se podria decir que fue un primer intento de participacién
social, municipal, en el desarrollo de los centros de poblacién;
sin embargo, estas Juntas desaparecieron posteriormente.

D.- La Ley de Planificacién 1965 (54)

Fue norma reguladora del desarrollo econémico y social del Estado
y entre sus lineamientos establecia planificar y ejecutar obras
piblicas tendientes a crear, localizar, ampliar y mejorar los
nicleos urbancs, vias publicas, plazas, jardines, parques,
centros turisticos, estacionamientos, alcantarillado,
electrificacién y abastecimiento de agua potable y otros
servicios. También definia los limites urbanos de las poblaciones
y zonas destinadas a habitacién, lotificaciones, relotificaciones
y nomenclaturas de las ciudades, entre otras.

Las autoridades competentes en 1la planificacién de la entidad
eran el Gobernador del Estado, la Direccién General de Obras
Publicas y la Comisién de Planificacién. Entre sus funciones
principales se encontraban también las de:

- Promover y estimular el interés y la colaboracién piblica hacia
la planificacién, mediante la difusién de la problemédtica y
sus soluciones adecuadas,

~ Fomentar la accion privada para coadyuvar en la planificacién,

- Elaborar los planos reguladores del Estado, que eran 1la
expresién grafica de los estudios Y proyectos de
planificacién para la ejecucién de obras,

- Elaboracién de los planos municipales de todas las ciudades del
Estado,

éi:'il;idem. Ley de J;g%as de Mejoramiento Moral, Civico y Material del Estado,
54. Gobierno del Estado de Morelos. Ley de Planeacién del Estado, 1965.
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- Formulacién de 1los estudios'y proyectos para 1as obras, asi
como 'la aprobacién  técnica: . y* . presupuestos de las
acciones que realicen: ‘otx:,as, ‘dependencias  publicas
(municipales, estatales o federales), . o

~ Ejecutar obras y elegir 1los contratistas para la ejecucién
de las mismas.

Finalmente, se establece como un érgano de imposicién tributaria,
toda vez que fija contribuciones especiales para cubrir las obras
publicas.

como puede observarse, esta Ley de Planificacién se concibe como
una norma importante en la regulacién, control y desarrollo
urbano estatal, con la ejecucién de obras publicas requeridas en
localidades y la recuperacién del costo de 1las mnismas; sin
embargo, no establecia pardmetros urbanisticos que dafim.eran los
usos del suelo urbano.

E.— Organismos Descentralizados (55)

En el perfodo 1960-1970 se crean dos organismos descentralizados
gque tienen como objetivo coadyuvar en la planificacién de las
viviendas y el desarrollo de la infraestructura industrial,

El primero, se denominé Ingenieria Rural, Urbanizacién y Vivienda
de Morelos, cuyas principales funciones eran reallzar obras y
trabajos publicos para la creacién, localizacién, reutilizacién,
ampliacién y mejoramiento de los centros urbanos y la
satisfaccién de necesidades de vivienda de las clases populares,
obreros y campesinos.

Para cumplir con sus funciones tenia un Consejo Administrativo,
integrado por un Presidente, el Gobernador del Estado; un Vocal
Ejecutivo, el Director General de la Institucién, designado y
removido por el ejecutivo local:; un Secretario del cConsejo, el
Director de Obras Piiblicas del Estado y 6 vocales, nombrados por
la Liga de Ccomunidades Agrarias, sindicatos, pequenos
propietarios ganaderos y agricolas del Estado, por Fomento
Agropecuario, Desarrollo Industrial de Morelos y Promocién
Turistica de Morelos.

En la determinacién de los programas, la institucién agrupa a
los municipios del Estado en 5 regiones, las cuales presentaban
sus demandas y anteproyectos al cConsejo a través de un
representante regional.

Finalmente, la ley facultaba a Ingenierfa Rural, Urbanizacién y
vivienda a fijar los precios de la vivienda en funcién del costo,
los enganches, amortizaclones e intereses, asi como el seguro de

ggj-é;bierno del Estado de Morelos. Leyes de la Administracién Piblica
Es{ata] y decretos de varios sexenios.
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vida ‘del comprador para la cancelacién de la deuda en caso de
fallecimiento y regulaba los casos de arrendamiento y las bases
para los contratos de compraventa al contado o a plazos con
reserva de dominio.

Esta institucién se sustentaba en la Ley de Planificacién de
1965, como un organismo para coadyuvar en la planificacién rural,
urbana y de la vivienda, impulsando acciones de desarrollo y
promocién para la satisfaccién de las demandas de vivienda en 1la
comunidad; coordina sus acciones con el Gobierno del Estado a
través de los proyectos de planificacién planteados por la Ley de
Planeacién; sus programas estaban dirigidos, principalmente, a
personas de bajos recursos.

El segundo organismo se llamé Desarrollo Industrial de Morelos,
formado con personalidad juridica vy patrimonio propios,
constituido con el objeto de elaborar, realizar y financiar
planes a corto y largo plazos que tendieran a crear la
infraestructura para el desarrollo industrial, en forma directa o
en colaboracién con el sector privado. f

Se integra en un Consejo de Administracién, presidido por el
Gobernador del Estado o, en su caso, por el Secretario General de
Gobierno; un Vocal Ejecutivo, designado por el Ejecutivo Estatal
y con funciones de Director General de la institucién y 5 vocales
nombrados cada uno por: la Delegacién de la Cdmara Nacional de la
Industria de la Transformacién y cdmaras industriales organizadas
en el Estado, centrales obreras de 1los sindicatos de trabajadores
industriales del Estado; Fomento Agropecuario de Morelos, la Liga
de Comunidades Agrarias y sindicatos campesinos del Estado.

Los programas que se determinaron para el impulso industrial en
el Estado se orientaron a fortalecer y complementar la
infraestructura econémica de 1la entidad, como de vias de
comunicacién y de transportes estatales y vecinales; obras de
mediana y pequefia irrigacién, de electricidad y de construccién
de viviendas populares campesinas y urbanas. También se
pronovieron programas para equilibrar las actividades
agropecuarias e industriales; industrializacién de la produccién
agropecuaria en coordinacién con Fomento Agropecuario;
industrializacién en el Estado de materias primas obtenidas por
la industria extractiva y el establecimiento de nuevas
industrias, cooperando con la reestructuracién y la ampliacién de
las establecidas.

Las facultades de este organismo eran promover y administrar en
el Estado las zonas industriales, creando el marco propicio para
el surgimiento de industrias: dictaminar consultas del Ejecutivo
Estatal en las solicitudes de franquicias fiscales y estimulos
que se presentaran conforme a la ley de la materia; planear sus
actividades como empresa de interés publico, elaborando para cada
industria que tome a su cargo los planes econémicos y financieros
y las etapas de desarrollo y cuantificacién de inversiones.
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También podia adquirir bienes muebles e inmuebles para establecer
fraccionamientos industriales y todas sus instalaciones, formar
consorcios industriales y empresas en el Estado, promover la
integracién de sociedades cooperativas de participacién social y
establecer las relaciones con organismos estatales y federales
que tuvieran facultades en materia econémica para coordinar sus
programas.

Como apoyo financiero al Desarrollo Indusrial de Morelos, el 10
de febrero de 1965 se autoriza por decreto al Ejecutivo Estatal a
celebrar un empréstito para la planeacién y desarrollo industrial
del Estado y 1la adquisicién de inmuebles para establecer
fraccionamientos industriales con todos los servicios
urbanisticos requeridos para dicho objeto.

Son de suma importancia las funciones que tenia este organismo
descentralizado, ya que se asemeja a los programas federales de
estimulos para la desconcentracién territorial de las actividades
industriales, de 1979, cuyo objetivo principal era impulsar el
desarrollo urbano e industrial en diversos puntos del territorio
nacional. Este organismo estatal tenia facultades para otorgar
franquicias o estimulos fiscales para el establecimiento de
industrias, pues el art. 70., Fracc. II del decreto decia
"Dictaminar las consultas del Ejecutivo del Estado sobre las
solicitudes de franquicias fiscales y estimulos que se presenten
conforme a la Ley de la materia...". M4s adelante, en la Fracc. V
definfa: "Establecer relaciones pertinentes con las autoridades y
organismos federales y estatales que tengan facultades en materia
econénmica para la coordinacién de programas..."

Estos dos instrumentos juridico-administrativos que dieron base a
la constitucién de dos organismos estatales, fueron la base
fundamental para la creacién de la Ciudad Industrial del Valle de
Cuernavaca, en el municipio de Jiutepec, complejo industrial que
genera empleos, construccién de viviendas, desarrollo de las vias
de comunicacién, transporte y servicios publicos en el 4rea de
influencia comprendida por todo el municipio de Jiutepec y zonas
de Cuernavaca, Eniliano 2Zapata y mwunicipios aledanos . Este
proyecto permitié impulsar el desarrollo econémico y social del
Valle de Cuernavaca y del Estado de Morelos, en su conjunto.

F.~ Ley Estatal de Desarrollo Urbano (56)

Ccon posterioridad a las reformas y adiciones a los articulos 27,
73 y 115 constitucionales, que sirven para establecer la Ley
General de Asentamientos Humanos en 1976, la H. Legislatura del
Estado de Morelos expide su Ley en la materia, el 17 de diciembre
de 1976, la cual establece las bases para la ordenacién y
regulacién de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano
de la entidad.

Esta Ley dice en su Art.l° que: "Tiene por objeto ordenar 1la
planificacién, fundacién, conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacién... establecer las normas
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conforme a las cuales el Jefe del Ejecutivo ejercerd sus
atrihbuciones para determinar las provisiones, usos, reservas 'y
destinos de 4reas y predios... "

Con base en esta Ley, las autoridades y organismos competentes en
la planeacién del desarrollo urbano en la entidad son:

1.- El Gobernador del Estado; entre cuyas facuitadea, las mds
importantes son:

- aprobar los planes de desarrollo urbano,

- expedir las declaratorias sobre provisiones, usos, destinos y
reservas de dreas y predios,

- promover ante el Congreso local la fundacién y desarrollo de

nuevos centros de poblacién,

celebrar con las dependencias federales, con otras entidades

federativas y con los municipios, convenios en materia de

acciones o inversiones relativas al desarrollo urbano,

- participar, con otros gobiernos estatales, en la elaboracién,
programacién, eijecucién de planes de ordenacién de zonas
conurbadas interestatales vy

Estado.

2.- La Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas del
Estado. La SAHOP del Estado tiene como facultades conocer,
promover y dictaminar sobre las acciones destinadas a planear los
asentamientos humanos y el desarrcllo de los centros de poblacién
de la entidad. Ademds, es el organismo que define y orienta 1la
politica y accién en materia urbana en el Estado.

3.~ Los Ayuntamientos; tienen como atribuciones:

- participar, a través del Comité Municipal de Planeacién, en la
elaboracién, revisién y ejecucién de los planes municipales
de desarrollo urbano,

- proponer al Ejecutivo local la celebracién de convenios con la
Federacion, otras entidades federativas y con otros
ayuntamientos para la ejecucidén de acciones propuestas en los
planes,

- proponer a la legislatura del Estado la fundacién y definicidn
de limites de centros de poblacién,

- difundir los planes municipales y recibir las opiniones da los
grupos sociales que integran la comunidad respacto a la
elaboracién de los planes municipales de desarrollo urbano.

éé:-ﬁabierno del Estado de Morelos. Ley Estatal de Desarrello Urbano. 26



Como érganos auxiliares estan:

- La Comisién Coordinadora del Plan Estatal, organismo colegiado
encargade de la planificacion del desarrollo urbanc y 1la
coordinacién e integracién de los planes correspondientes y la
evaluacién de las obras;

- La Comisién Reguladora de los Fraccionamientos, Condominios y
Cconjuntos Habitacionales del Estado;

- Los Comités Municipales y Regionales de Planeacién, los cuales
deben coordinar la planeacién del desarrollo urbano dentro de
su territorio municipal, i

y vigilar 1las obras publicas
municipales.

La planeacién urbana en el Estado se articula en un Sistema de
Planeacién Urbana que funciona -de arriba hacia abajo cdn los
siguientes tipos y modalidades de planes y programas:

En primer término estd el Plan (Programa) Estatal de Desarrollo
Urbano, que define los lineamientos y las normas que se deben
aplicar para el ordenamiento de los asentamientos humanos y el
desarrollo urbano en la entidad;

Enseguida estan los Planes (Programas) Municipales de Desarrollo
Urbano, como el conjunto de normas gque delinean las materias
urbanas en los municipios;

A continuacién se ubican los Planes (Programas) derivados de los
anteriores y que se denominan: Subregionales (varlos municipios),
de Centros de Poblacién (un solo asentamiento humano), elaborados
para conocer la problemdtica y determinar estrategias que se
ejecutaran dentro de una ciudad para lograr un ordenado Yy
regulado crecimiento urbano;

En una escala territorial menor, que forma parte de los
anteriores y especificamente de un centro de poblacién, se
encuentran los Programas Parciales, que son formulados para
regular una 4area especifica de desarrollo urbano como serfa un
programa parcial de conservacién o mejoramiento del centro
histérico, de un barrio, de una colonia o sector urbano, etc., y

Finalmente, estdn los Programas Sectoriales, gque tratan de un
elemento urbano de toda una ciudad, come puede ser la vialidad,
la vivienda, equipamiento, etc.



PLAN NACIONAL DE DESARROLLO URBANO
: (Pmylnu Naciooal segin Ley de Planeacitn )
Marco Normativo Nacional

L

PLAN ESTATAL DE DESARROLLO URBANO™
( Programs Estatal segin Ley Estatal de Plancacidn )
Marco Normativo Estatal Reguional

J/ .

PLAN MUNICIPAL DE DESARROLLO URBANG

( Programa si no cubre lodo el Municipio )

L

PLANES DE ORDENACION
DE ZONAS CONURBADAS

Interestatates o lotcrmunicipates

PLANES DERIVADOS:

« Subregiousies  vanos mzwpicr )
+ Contror de Poblacia { una caslad }

+Parutte { pare do ash crdad )

< Swctoriales ( componente urtbano, vialidad, vivieada, etc.) -~
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Es necesario aclarar que a partir de la promulgacién de la Ley de
Planeacién Democratica Estatal, en 1983, los planes urbanos se
denominan programas.

La Ley Estatal de Desarrollo Urbano establece que para otorgarle
obligatoriedad al cumplimiento de los planes (se le continué
denominando asi al municipal «cuando comprendfa todo su
territorio) y programas por parte de las autoridades y
particulares, éstos deben seguir un proceso juridico que se
inicia con 1la aprobacién por parte del Gobernador quien,
posteriormente, expide su decreto y lo publica en el Periédico
Oficial del Estado para su difusién y conocimiento de los
ciudadanos y autoridades correspondientes.

A continuacién, se inscribe en el Registro Publico de 1la
Propiedad, con el objeto de gue los particulares y propietarios
de bienes inmuebles conozcan, al asumir la utilizacién de los
predios, los usos que definié el Programa Urbano respectivo.

Con la reforma al art. 115 constitucional en 1983, la facultad de
aprobar los programas urbanos y administrar todo lo relativo al
suelo urbano se confiere a los municipios:; sin embarao, en el
Estado de Morelos aun no se actualiza la Ley estatal en la
materia y se mantiene una situacién juridica y administrativa
anémala.

Este sistema de planeacién urbana determina que los planes y
programas deben ser revisados y evaluados para determinar si los
lineamientos establecidos guardan o no relacién con la realidad.
El art. 45 de la Ley estatal dice: "Los objetivos, estrategias,
procedimientos y programas de los planes de desarrollo urbano
serdn revisados y evaluados por la autoridad que corresponda, en
los plazos que para cada uno seriale al ser formulados o cuando
asi lo determine el Gobernador del Estado. Estos plazos nunca
excederdan de un ano".

Esta facultad de evaluar y revisar corresponde a la Secretaria
del ramo y a los Ayuntamientos. En caso de que exista una
solicitud para modificar o cancelar los programas de desarrollo
urbano, ésta se someterd a la aprobacién del Gobernador; 1la
aprobacién de la cancelacién o modificacién se publicard en el
Periédico o©Oficial del Estado, se inscribirda en el Registro
Publico de la Propiedad y dejard sin efecto al programa anterior,
o la parte correspondiente.

Reiteramos, también, que lo anterior cambié con 1la Reforma
Municipal, pues la aprobacién es facultad del Ayuntamiento.

Otro aspecto importante de la Ley Estatal, igual que de la
General de Asentamientos Humanos, se refiere a las conurbaciones,
respecto de las cuales define y establece un procedimiento para
ordenarlas.




‘.Dentro. .de - este fendémeno Qe conurbacién las autoridades
.‘competentes para planearlas y regularlas son tanto el Gobernador
‘del Estado, que tiene la facultad de expedir las declaratorias de
la zona conurbada y publicarlas en el Periddico Oficial del
Estado, como los Ayuntamientos de los Municipios involucrados en
las dreas de conurbacion.

Al declararse una conurbacién intermunicipal, 1la ley establece
que se deberd formar una Comisién de Conurbacién, la cual tiene
como funcién principal ordenar el &rea conurbada, elaborando,
impulsando y evaluando un Plan de Ordenacién de la Zona Conurbada
as! como gestionar, ante las autoridades estatales y municipales,
el cumplimiento y ejecucién de 1as acciones y proyectos
respectivos.

Para cumplir con sus funciones esta Comisién de Conurbacién, como
Sérgano publico, deberd expedir su reglamento interior. La Ley
Estatal especifica sus funciones mds alld de los lineamientos que
determina la Ley General, pues fija las normas que controlarédn y
regulardn los fraccionamientos, subdivisiones, relotificaciones y
fusiones de los predios. Senala las normas que definirdn vy
establecerdn 1los procedimientos para la ejecucién de dichas
acciones se sujetardn a la Ley de Fraccionamientos, Condominios y
Conjuntos Habitacionales del Estado de Morelos.

Otras especificaciones que hace la Ley Estatal dice relacién con
la infraestructura, equipamiento y servicios urbanos, el sistema
vial y de transporte y del patrimonio cultural, dando las
definiciones para cada uno de ellos.

Se establecen los procedimientos y alcances que tendrdn los
proyectos y programas de instalacién, construccién, modificacién
de la infraestructura y equipamiento; de instalacién vy
caracterfsticas de 1la red de vias de conunicacién; de
acreditamiento, mejoramiento y conservacién del patrimonio
cultural.

Las funciones que &l gobierno del Estado y los Ayuntamientos
tienen, dentro de estos planteamientos, son determinar las dreas
que, serdn utilizadas para la ejecucién de dichas obras y
establecer la coordinacién y competencia de las autoridades
correspondientes, de acuerdo con los programas de desarrollo
urbano.

Ccomo caso especifico podemos citar lo establecido en el Art. 97:
"Corresponde al Gobernador del Estado, mediante las Leyes y
reglamentos respectivos, determinar dentro del territorio de 1la
Entidad, la red de vias de comunicacidén, no reservadas a la
Federacién..."

Algunos rubros especiales dentro de esta Ley Estatal de
Desarrollo Urbano los encontramos en los capftulos XIV y XV, "De
la contribucién de particulares para obras publicas" y "De la
cooperacién para obras publicas municipales", respectivamente, en
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los cuales se faculta al gobierno del Estado a recuperar el costo
de las obras publicas efectuadas dentro de la entidad y obliga a
los-propietarios o poseedores de predios a pagar la tarifa que se
determine, previa aprobacién del Congreso, por las obras publicas
que los beneficien. En el caso de las obras piblicas municipales
se seguird el mismo procedimiento para fijar la tarifa, sélo que
la recaudacién se hard directamente por la Tesoreria Municipal.

El incumplimiento de esta obligacién por parte de la comunidad
estd sancionado por la Ley, incrementando el impuesto predial en
un porcentaje durante el tiempo que dure dicho incumplimiento.

Por otro lado, asi como se obliga a los particulares a contribuir
en la realizacién de las obras, se les otorga derecho para
reclamar contra las autoridades por violaciones o afectaciones
de sus intereses, derivadas de resoluciones enmitidas por 1las
autoridades correspondientes. Los Recursos Adnministrativos de
Reconsideracién serd el mecanismo que se interpongan contra’actos
de Ayuntamientos o Presidentes Municipales y los Recursos de
Revisidén contra actos de las autoridades del Estado.

Posteriormente, en su capitulo XIX "Infracciones, sanciones y
medidas de seguridad", la Ley Estatal determina las sanciones a
gue se hacen acreedoras las autoridades que violen sus preceptos.
Estas sanciones pueden ser, independientemente de las sanciones
penales, de multas que van de 500 pesos a 50 mil pesos o del 10%
de la obra ejecutada. Esto ultimo parece mds l16gico para impedir
que realmente no se cometan abusos.

En lo que se refiere a la participacién de la comunidad, esta Ley
dispone que deben intervenir los ciudadanos en la solucién de los
problemas que genera la convivencia en los asentamientos humanos,
teniendo el 'derecho y la obligacién de participar activamente en
la formulacion de los planes (programas) de desarrollo urbano.

Si bien es cierto que el énfasis estd en las contribuciones que
el ciudadano debe pagar para la realizacién de obras publicas;
este derecho de participacién permite a la poblacién orgarnizarse

hacer patente sus demandas para la satisfaccién de sus
necesidades.

En sintesis, la Ley Estatal de Desarrollo Urbano contiene las
normas bdsicas que la lLey General de Asentamientos Humanos marca
para la regulacién, control y ordenamiento de los asentamientos
humanos y del desarrollo urbano; fija las facultades que competen
a la Federacidn, Estado y Municipio.

Ademds, amplia las funciones del Estado y Municipio al establecer
el cobro de las contribuciones por la ejecucién de obras, y
también los faculta para ejecutar sanciones por el incumplimiento
o violaciones a sus disposiciones; es decir, es una norma
inductiva y coactiva en la requlacién y ordenacidén urbana.



Finalmente, se conceptualiza como una norma globalizadora de
todos aquellos instrumentos jurfdicos que, aisladamente, se
expidieron con anterioridad para regular el crecimiento de 1las
ciudades, permitiendo al gobierno del Estado intervenir en forma
directa, para fijar las modalidades del uso del suelo urbano y
evitar su especulacién.

como ordenamientos coadyuvantes al desarrollo urbano, en 1977 se
expidié la Ley de Catastro y en 1980 la Ley de Fraccionamientos,
condominios y Conjuntos Habitacionales en el Estado de Morelos.

La Ley de catastro declara de interés social y utilidad piblica
todas las operaciones, movimientos y registros relativos al
catastro, la catastracién de la propiedad, posesién o titularidad
de derechos reales (57).

Las funciones de la Direccién de Catastro son:

- Informar, deslindar, identificar, clasificar, registrar y
valuar los bienes inmuebles urbanos, suburbanos, rusticos y
rurales.

- Describir 1las medidas, colindancias, datos limitrofes Yy
superficie del territorio estatal y municipal.

~ Mantener actualizados los planos de las ciudades y poblaciones
en coordinacién con las autoridades encargadas de la materia de
asentamientos humanos.

- Preparar estudios y proposiciones de los valores unitarios de
todo tipo de bienes raices.

~ Adoptar, con la Direccién del Registro Publico de la Propledad,
los procedimientos iddneos, légicos y expeditos relativos a la
actividad administrativa interdireccional.

- Rendir informes al Ejecutivo del Estado de las actividades
catastrales y a las Secretarias estatales relacionadas con
finanzas, gobierno y promocién econdmica,

- Controlar el padrén catastral.

Los registros catastrales clasifican a la propiedad en: urbana,
suburbana, rustica y rural; y a partir de esta clasificacién
subdivide a la propiedad en regiones para formular los planos
catastrales correspondientes y la valuacién de los predios. Para
la identificacién de los predios la Direccién de cCatastro lleva
un registro especial en el cual se inscriben los miswmos.

Este catastro también sefala que, para otorgar las licencias de
construccién, o para cualquier acto que modifique o transforme la
propiedad, los Ayuntamientos, a través de sus oficinas de obras
puiblicas municipales y notarios deben obtener, previamente, el
certificado de inscripcién catastral y una copia del plano
predial objeto de la aprobacién.

Establece 1las sanciones a que se hardn acreedores los
particulares y funcionarios que violen o entorpezcan el buen

57. Gobierno Estatal de Morelos. Ley del Catastro del Estado, 1977.
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funcionamiento del catastro y los medios de impugnacién o recurso
de revisién con que cuentan los particulares para promover las
inconformidades relativas al registro y valuacién catastral de su
propiedad.

La Ley de Fraccionamientos, Condominios y Cconjuntos
Habitacionales (58) es un instrumento jurfdico que reglamenta las
acciones gque se determinan dentro del apartado fusidn,
subdivisién, relotificacién y fraccionamiento de predios de
la Ley Estatal de Desarrollo Urbano, estableciendo las normas
que regulardn el suelo urbano para la vivienda dentro de los
centros de poblacién y 1la responsabilidad y sanciones de los
fraccionadores en caso de no cumplir con esta Ley.

Tiene como objeto ordenar, controlar, autorizar y promover todo
meajoramiento, ampliacién y formas de aprovechamiento social de
los fraccionamientos, condominios y conjuntos habitacionales.

Para el establecimiento de fraccionamientos, condominios o
conjuntos habitacionales las autoridades de cualquier entidad
deberdn solicitar 1la 1licencia de construccién respectiva vy
apegarse a los lineamientos contenidos en los programas estatal y
municipal de desarrollo urbano que determinan las zonas o dreas
destinadas a vivienda, asi como coordinarse con la cComisién
Estatal y las Comisiones Municipales de Desarrollo Urbano para
determinar sobre las provisiones, usos, reservas y destinos de
4reas y predios.

géz-il;idem. Leg de Fraccionamientos, Condominios y Cdn:juntos
. Habitacionales del Estado de Morelos, 1980.
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2.  AVANCE DE LA PLANEACION URBANA EN EL ESTADC DE MORELOS.

Desde la expedicitén de la Ley Estatal de Desarrollo Urbano el
gobierno estatal de Morelos implanté su sistema de planeacién
urbana, para fortalecer la economia y elevar el nivel de vida de
la poblacién, con base en 1la elaboracién de los planes
{programas) de desarrollo urbano que buscan 1la ordenacién,
regulacién y control del crecimiento de los centros de poblacién.
Esto se traducirfa en servicios, infraestructura, equipamiento,
transportes, vivienda, etc. para la comunidad.

Los tres ultimos afos de gobierno del Dr Armando Bejarano fueron
fructiferos en la elaboracién de planes y se establecieron las
bases del sistema estatal en la materia. En ese tiempo el
Gobierno del Estado no contaba con equipo para estos trabejos,
por 1o que establecié un acuerdo con la Secretarfa de
Asentamientos Humanos de 1la Federacién y forman un equipo
conjunto al interior de la Delegacién SAHOP estatal, denominada
Unidad de Planeacidn.

Esto se fue apoyando con técnicos de las oficinas centrales de la
SAHOP, en aquellas especialidades m4s importantes requeridas en
la formulacién de los planes. Ademds, se realizdé una continua
capacitacién. En 1981 se realizé un curso de planeacién urbana
para técnicos municipales, de la propla Unidad de Planeacidén y de
dependencias del estado; con éste se dic inicio a la formulacién
de los planes de desarrollo urbano de centros de poblacidn.

como para todos las entidades federativas, la SAHOP destiné
recursos del gasto de inversidén para contratar a enpresas
particulares la formulacién de algqunos planes. La Direccién
General de Centros de Poblacién, de la SAHOP, ademds de destinar
recursos para contratar la formulacién de los planes de las zonas
conurbadas y de centros de poblacién, mantuvo permanentemente
personal en la Unidad de Planeacién de Morelos.

vVale la pena comentar que a partir de 1979 empezaron a formarse
enmpresas de consultoria y planeacidén urbana en Ciudad de México,
principalmente. La mayoria de estos profesionales habfa trabajado
y adquirido experiencia en la SAHOP y se independizaron cuando se
inicié, en 1980, la contratacién de estudios.

El Programa de Autoplaneacién Municipal, establecido para
elaborar los planes municipales de desarrollo urbano, con una
guia metodolégica que formulé la Direccién General de Planeacién
Territorial, fue el primer paquete grande gque hizo emerger
consultorias por doquier. Pada la sencillez del trabajo, pues se
trataba de llenar formatos, los resultados econémicos para los
pequefios y medianos empresarios de la planeacién urbana fueron
buenos, aunque no de igual manera los contenidos de muchos planes
municipales que parecian fotocopiados (59).

59. SAHOP. Informe de Labores, 1982.
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Para conocer el nuimero de planes elaborados en la entidad hicimos
un estudio que va del afio 1978 a la fecha y se obtuvo la suma de
72 planes (60), dentro de los cuales encontramos:

a) El Plan Estatal de Desarrollo Urbano, hecho en 1979, decretado
el 27 de enero del mismo afio y registrado el 31 de mayo de 1985.

b) Los 33 Planes Municipales de Desarrollo Urbano, formulados y
decretados en 1980; 31 se registraron en 1985, los otros dos no
se han registrado. E1 cuadro siguiente muestra 1la relacién
completa

Cuadro 6

MUNICIPIO ELABORADO DECRETADO REGISTRADO ACTUALIZADO
Amacuzac 1980 03-11-80 28-05~85 ‘
Atlatlahucan 1980 10~11-80 30~05-85
Axochiapan 1980 10-11-80 30-05-85

Ayala 1980 03-11~80 30-05-85

Coatlédn del Rio 1980 03-11-80 29-05-85

Cuautla 1980 03~11-80 30-05-85
Cuernavaca 1980 03-11-80 1988
E. Zapata 1980 03-11-80 29~-05-85
Huitzilac 1980 03-11~80 30-05-85
Jantetelco 1980 10-11-80 30-05-85

Jojutla 1980 03-11-80 28-05-85
Jonacatepec 1980 10-11-80 30-05-85
Mazatepec 1980 03-11-80 29-05-85

Metepec . X 1980 31-01-80C

Miacatlén 1980 03-11-80 29-05-85

Ocuituco 1980 10-11-80 29-05-85

Pte. de Ixtla 1980 03-11-80 29-05-85

Temixco 1980 1l0-11-80 29-05-85

Temoac 1980 l0-11~-80 29-05-85
Tepalcingo 1980 10-~11-80 30-05-85
Tepoztlén 1980 10-11-80 30-05-85

Tetecala 1980 03-11-80 29-05-85

Tetela del Volcdn 1980 10-11-80 29-05-85
Tlalnepantla 1980 08-11-80 30-05-85
Tlalquiltenango 1980 0l-11-80 28-05-85 1988
Tlaltizapan 1980 03-11-80 29-05~85
Tlayacapan 1980 13-11-80 1988
Totolapan 1980 15-10-80 30-05-85
Xochitepec 1980 03-11-80 29-05-85

Yautepec 1980 13~11~80 20~-05-85
Yecapixtla 1980 1l0-11-80 29-05-85
Zacatepec 1980 03-11-80 28-05-85 1988
Zacualpan 1980 10~-05-80 23-05-85

60. SEDUE. Avance de la Planeacién en el Pais.Direccion General de
Desarrollo Urbano, Sedue, 1990.
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c): Planes de Ordenacién . de Zonas’ éonurﬁedaé. En total se han
formulado seis: : SR
Cuadro 7

PLANES DE ORDENACION

DE ZONAS CONURBADAS

INTERMUNICIPALES . CARTA URBANA
ELABORADO DECRETADO REGISTRADO ELABORADA

Cuautla-Ayala-Yecapixtla 1981 02-11-82 31-05-85 1982
Cuernavaca-Jiutepec-

Temixco-E. Zapata 1981 02-11-82 31-05-85 1982
Jojutla-Zacatepec-

Tlalquiltenango- .

Tlaltizapan 1981 02-11-82 + 31-05-~85
Jojutla-Pte. de Ixtla

(Tequesquitengo) 1982

Oaxtepec-Cocoyoc 1980

Yautepec-Atlatlahucan-
Tlayacapan 1981 02~-11-82 31-05-85

d) Un Esquema de Ordenacién del’' vValle de Cuautla, el cual fue
elaborado entre 1986-1987.

e) Planes de Desarrollo Urbano de Centros de Poblacién; total 11.

Cuadro 8

PLANES DE D.U.

DE CENTROS DE

POBLACION CARTA URBANA
ELABORADO DECRETADO REGISTRADO ELABORADA

1. Amacuzac 81-82

2. Yautepec 1981 02-11-82 31-05-85 1982
3. Tlayacapan 1981 02~11-82 31~-05-85

4. Tepalcingo 1981 02~-11~-82 31-05-85 1982
5. Puente de Ixtla 1981 02-11-82 31-05-85 1982
6. Xochitepec 81-82

7. Yecapixtla 1981

8. Tetecala 81-82

9. Axochiapan 81~82

10 Tepoztlan 1981

11 Miacatlén 1987
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ESQUEMAS DE DESARROLLO
URBANO

1. Atlatlahucan

2. Huitzilac

3. Ocuituco

4. Tetela del Volcdn
5. Tlalnepantla

6. Tlaltizapan

7. Totolapan

8. Tres Marias

9. Coatetelco

Planes Parciales, existen 5 formulados para diferentes dreas.

g}
Cuadro 10

MUNICIPIO LOCALIZACION ELABORADO

1. Cuernavaca Ejido Chapultepec 1982

2. Cuautla Centro Urbano 1985

3. E. Zapata Emiliano Zapata 1985

4. Cuernavaca Centro Urbano 1986

5. Yautepec Rio Yautepec 1986

h) Planes Sectoriales de Vialidad y Transporte, en totalr se
elaboraron 2 en 1las ciudades de Cuernavaca Yy Cuautla,
respectivamente.

De acuerdo con el estudio, se observa que se cumple el proceso
juridico para darle validez a 1los planes y programas de
desarrollo urbano del Estado de Morelos. Existen algunos planes
que no han sido decretados y para darle obligatoriedad a 1los
lineamientos y acciones comprendidos dentro de estos es necesario
cumplir con el proceso juridico de decretarlos y
registrarlos.

También, es importante revisar y actualizar los planes vy
programas, Ya que fueron elaborados en un periodo que va de 1978
a 1989 y de esa época a la fecha la realidad de los centros de
poblacidén ha experimentado cambios.

~
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3. EVALUACION DE PLANES DE LA ZONA CONURBADA

* 3.1. PLAN DE DESARROLLO URBANO DE LA ZONA CONURBADA, 1981.

El Plan de 19B1 fue bastante acucioso, ya que técnicamente evalué
los factores mds importantes gque incidfan en lo urbano,
entendiendo éstos como las situaciones territoriales, econémicas,
sociales y de administracién publica que se van presentando en la
transformacién de la sociedad y de una comunidad especifica.

El documento parte afirmando 1la '"necesidad de organizar el
crecimiento urbano de la Zona Conurbada de Cuernavaca (ZCC)* que
actualmente se rige unicamente por el interés comercial de los
fraccionamientos y por la necesidad de la poblacién de bajos
ingresos de asentar sus viviendas en zonas con servicios
urbanos". El diagnéstico del Plan mostraba 1la siguiente
situacién:

A. Aspectos demogréfico-sociales.

La poblacién estimada para los cuatro municipios en 1980 era de
462,600 habitantes:; el X Censo sumé posteriormente 318,539
habs.(61), de los cuales s6lo el 2% habitaba en zonas francamente
rurales -en 1970 era el 10%-. La densidad cambia segin el tipo de
dreas, con una superficie urbana de 7,200 has., el promedio era
de 57 hab/ha. (62)

La baja densidad expresaba una caracteristica urbana de "los
dltimos 30 afios, donde es comin encontrar fraccionamientos y
colonias con baja ocupacién del lote, gue siguen un proceso lento
de construccién. Los conjuntos habitacionales, especialmente los
edificados por las instituciones del gobierno, son escasos y 1la
construccién de mds de un nivel sélo existe en el centro de la
ciudad"(63).

Las tendencias, sequn el Plan, eran Y“que el patrén de
urbanizacién de baja densidad prevalezca en las nuevas dreas
urbanas, que las Areas central y anillo intermedio, construidas
antes de 1960, se densificaran hasta rebasar en promedio los 100
hab/ha.” (64).

otro aspecto importante considerado fue el de la demografia de
la ciudad vy, en particular, la poblacién visitante que
ultimamente ha ido creciendo, ‘"durante 1979 fue de 100,000
visitantes a la semana, 50% de los cuales 1llegan a la 2CC los
* ZCC, en adelante qara nombrar a la Zona Conurbada de Cuernavaca.
61. La mayoria de los cdiculos de los elementos urbanos analizados

se hicieron a partir del IX Censo de 1970, sin embar?o, aun con

Jos errores reconocidos en e} Censo de 1980 la pablacidn estimada

guede ser la correcta.
62. Gobierno del Estado. Plan de Desarrollo Urbane de la Zona Conurbada

de Cuernavaca, 1981.
63 y 64, [Ibidem. Op. cit. £8



fines de semana"(65). Esto debido a sus condiciones. turisticas, .
por el clima y las instalaciones recreativas de 1a ‘zonaii S

B. Aspectos econémicos

El Plan estudia la evolucién y situacién de la economia de la zZcC
y muestra el crecimiento de los sectores secundario y terciario
frente al decremento del primario; debido a la expansién urbana y
al impulso de actividades industriales al crearse la cCiudad
Industrial del Valle de Cuernavaca =-CIVAC- en 1965, en el
Municipio de Jiutepec.

"La industria m4s importante de la 2ZCC es, en términos de
capital invertido y de 1los empleos generados, la industria
automotriz que tiene invertidos aproximadamente $ 846°000.000 y
emplea a mds de 4,000 trabajadores ..., la industria farmacéutica
con $ 596’000.000 invertidos y 1,802 trabajadores en 15
laboratorios y fdbricas..., la industria textil con un capital
invertido de $1467000.000 de pesos y 3,491 empleados en 10
talleres (fdbricas), 1o que la ubica como segunda actividad
respecto del numero de trabajadores..., la electrénica con 556
enpleados en 5 plantas..." (66)

"Todas las industrias se ubican dentro del 4rea urbana que
corresponde a los municipios de Cuernavaca y Jiutepec..., las
actividades que se desarrollan en las zonas urbanas de 1los
municipios de Temixco y Emilianc Zapata se ligan directamente con
trabajos realizados en el campo, como son las industrias
avicolas, extractivas de cal, arena, tezontle y mdrmol, 1las
ladrilleras, las embotelladoras de vinos, las plantas de
procesamiento de arroz y ceramica;...emplean a 220 trabajadores
y suman 60 millones de pesos de capital invertido" (67)

Otro factor importante a conocer, en lo econdmico, es 1la
Poblacién Econdémicamente Activa y en este dmbito el Plan de la
ZCC presenta la siquiente situacién:

En el Plan se afirma que "el proceso de proletarizacién del
campesinado, que se presenta en la zona y en el total del estado,
se articula con la vida de las ciudades... El empleo temporal,
bajo salario en 1las zonas cafieras, se liga con 1la actividad
esporddica en el comercio ambulante y con el empleo en 1los
servicios los fines de semana" (68).

"En términos absolutos, el incremento més importante se dio en
el municipio de Jiutepec donde la PEA dedicada a la industria
crecié de 70 a 1,752 trabajadores. Sin embargo, el crecimiento
relativo fue mayor en los municipios de Zapata y Temixco, donde
aumenté en un 412% y 330%, respectivamente, en el periodo que va
desde 1960 a 1970. En cambio, durante esa década en el municipio
de Cuernavaca el incremento sélo fue de 66% y de 322% en
Jiutepec" (69).

65, 66, 67, 68 y 69. lbidem. Op. cit.



El otro . factor considerado en este 4&mbito econémico es el
ingreso, ‘por su incidencia en 1la posibilidad que tiene el
habitante o la familia para acceder a la vivienda, 1los servicios
Y el mercado de consumo general.

El Plan informa que en el sector primario se obtienen mayores
ingresos que en los otros dos. Veamos lo que dice el texto al
respecto: "en el sector primario el 70% de los trabajadores gana
del salario mfnimo hacia abajo, en cambio en las ciudades 1los
empleados del mismo nivel de ingresos representan el 82% en la
industria y el 81% en el comercio y los servicios...los buenos
salarios, si se pueden catalogar de buenos, los que van de 2 a 4
veces el salario minimo, sélo los percibe un porcentaje minimo de
los trabajadores: el 30% en el campo y alrededor del 20% en las
ciudades..." (70).

Lo anterior 1lo explica con el hecho de que 1los trabajadores
del campo complementan su ingreso con otros trabajos,
temporaleros o permanentes, en actividades de servicios urbanos.
En todo caso, esta verdad nos puede servir para dejar clara que
de todas maneras los salarios directos son mas bajos en al campo
que en la ciudad, por lo cual el campesino ejidal o comunal debe
asegurar lo minimo con sus trabajos complementarios. En general,
este bajo nivel de ingresos explica -en parte- la existencia de
tantos problemas urbanos como la ocupacién ilegal de tierras para
asentarse, la falta de vivienda y la insuficiencia de servicios
bédsicos urbanos.

En la "Sintesis de la Problemdtica Econémica" que se hace en el
Plan, se afirma: "En general, ante la concentracién y la
monopolizacién de la tierra y la produccién agricolas, el pequefio
campesino y el ejidatario tienden a emigrar hacia la 2cC, donde
tiene la posibilidad de conseguir 1la opcién de un trabajo
empledndose en comercilo o en los serviclos" (71).

En la gran industria en 1980, sequn el Plan, crear un enmpleo
implicaba invertir $187,169 pesos. "Esta situacién hace gque 1la
creacién de nuevos empleos en las industrias menores vaya an
disminucidén, ya que en términos relativos el costo de 1la
generacién de empleos es mayor (alto). En este sentido se ha
desarrollado en la industria un proceso de monopolizacién de 1la
produccién, de los canales de intercambio y de las vias de acceso
al crédito" (72).

Para el caso del sector terciario se afirmaba que "la creacién de
nuevos empleos es significativamente més barata en los servicios
que en el comercio. Debido a esto la entrada a la actividad
comercial sélo es posible para los inversionistas mayores, con lo
que se estd desarrollando un proceso de polarizacién donde sélo
subsisten el pequefio comercio de barrio y el centro comercial
en gran escala" (73).

70, 71, 72 y 73. Ibidem. Op. cit.
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otro elemento importante, en el andlisis -<&conémico, fue el
crédito "La tendencia general que se muestra en los criterios de
asignacién de créditos indica que la banca ha incrementado su
apoyo a la industria en forma considerable®(74). Esto se explica
por el auge industrial en 1la década de los 70’s, con 1la
instalacién de la ciudad Industrial del Valle de Cuernavaca.

C. Infraestructura

En la infraestructura consideramos al conjunto de elementos
construides, su operacién, mantenimiento y administracién en
general, que permiten ofrecer servicios basicos para desarrollar
las actividades domésticas y socioecondémicas. Comprende el agua
potable, alcantarillado, drenaje, vialidad, alumbrado publico y
fuentes y ductos de energia.

Se considera que, entre otras cosas, el grado de cobertura de
servicios que se brinda en la ciudad permite establecer su’ grado
de urbanizacién y conocer el nivel de vida al que tiene acceso la
poblacién,

C.1. Agua potable

La zona, histéricamente, ha contado con mucha agua, lo que la ha
hecho adecuada para actividades turisticas y recreativas. Sin
embargo, en 1980 sdlo el 75% de la poblacién contaba con tomas
domiciliarias y el restante 25%, debia servirse mediante acarreo
y almacenamiento en casa. El servicio domiciliario era controlado
en un 95% con medidores.

El gasto promedio era de 1,492 lts./seg. y su capacidad permitia
una disponibilidad de 308 lts/seg. De todas formas, se presentaba
escasez por averias en las redes, cuyas instalaciones datan de
1940; por disminucién en el subsuelo durante el estiaje y por el
gran consumo que significan alrededor de 50 mil albercas.

En el &4mbito municipal, a nivel comparativo, era donde se
notaban mds las insuficiencias y diferencias.

En Cuernavaca el déficit promedio era de 25%, sobresaliendo
las colonias Ahuatepec con 80% y Buenavista del Monte con 84%.

Jiutepec presentaba un déficit de 20% en Tejalpa y Tlahuacan, de
30% en Calera Chica, de 37% en Atlacomulco, y 55% en Pueblo Viejo
de Jiutepec, mientras que la colonia Eliseo Alanis no contaba con
el servicio.

En Emiliano Zapata s6lo contaban con agua potable las areas
de Tezoyuca, Tepalcingo, Tetecalita, Col. 3 de Mayo y el pueblo
de E. zZapata. El resto del municipic no contaba con
infraestructura.

74. Ibidem. Op. cit.
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Finalmente, en Temixco el nivel de infraestructura era muy
insuficiente y particularmente el agua escaseaba constantemente y
la poca que llegaba tenifa muchas impurezas.

C.2. Drenaje y alcantarillado

El sistema con el gue contaba la 2ona era de tipo mixto, es
decir, servia para aguas pluviales y aguas negras. Segun el Plan,
"esto provocaba que en épocas de fuertes precipitaciones se
generaban graves problemas de conducci6én de los desechos
liquidos" (75). El mismo documento afirma: "los sistemas de
eliminacién de la ZCC cuentan con grandes deficiencias, ya que en
los existentes se elimina directamente a las barrancas, sin
efectuar ningun tratamiento de las aguas residuvales, provocando
un alto indice de contaminacién" (76); es decir, dos problemas en
une para la poblacién.

Se resaltaba que la poblacién que no ccntaba con servicios "se
localiza principalmente en las localidades de: Ahuatepec y
Buena Vista del Monte, en el municipio de Cuernavaca;
Atlacomulco, Parres y Calera Chica, en el municipio de Jiutepec;
as{ como la gran mayorfa de los residentes en los municipios de
Temixco y Emiliano Zapata® (77).

También, se afirma que 1la unica 4rea wurbana con 1la
infraestructura adecuada era la zona industrial de CIVAC; pero
esto no era del todo exacto, pues s6lo existia en el A4&rea
habitacional. Las aguas servidas de la industria tenian redes de
captacién y conduccién, pero no contaban con planta de
tratamiento.

C.3. Energia eléctrica

El Plan consigna "que el 100% de la poblacién estd servida, salvo
los asentamientos de reciente creacién. Las deficiencias con que
cuenta este servicio son debidas principalmente a la falta de
mantenimiento en el alumbrado publico en algunas 4reas, en su
gran mayoria localizadas sobre 1la periferia™ (78)}. Un dato
importante seflalado en el Plan es que el usuario paga s6lo el 12%
del costo de la energia que consume.

C.4. Vialidad

Este elemento urbano debe analizarse considerando el cardcter
de capital del estado de MHorelos, que tiene Cuernavaca, y el
cruce por ella de la carretera hacia el Pacifico. "Es por ello
entonces que el ingreso a la ciudad de Cuernavaca por las
avenidas Morelos y Dominge Diez se ha convertido en un gran
problema vial" (79). Estas eran las unicas entradas a la ciudad,
constantemente saturadas, sobre todo a medida que se acercan al
centro, y en mal estado de mantenimiento.

75, 76,77, 78 y 79. Ibidem. Op. cit.
ge



En la gran conurbacién "el nicleo central se comunica por
varios ejes que se encuentran sobresaturados, lo gque crea graves
congestionamientos en el centro de la ciudad, agudizédndose el
problema los fines de semana con el turismo procedente de la
ciudad de México" (80).

Para efectos de nuestro trabajo, baste citar gue "el elevado
volumen de tréansito, el alto porcentaje de flujo de vehiculos
pesados de carga, las carencias de sehalamientos adecuados... el
exceso de avisos Yy sefiales comerciales Yy, como importante
elemento, la falta de conciencia ciudadana de los automovilistas
y choferes en general, para cumplir con las normas de trdnsito en
calles y carreteras, han generado una enorme cantidad de
intersecciones conflictivas"™ (81).

Si bien todo lo anterior es verdad, no podemos dejar de reconocer
que la topograffa, sobre todo de Cuernavaca, dificulta un tendido
de redes viales rectas, anchas y bien estructuradas.

Finalmente, apuntaremos gue 1la calidad de 1la vialidad es
diferenciada, segun el nivel socioeconémico de la 2Zona: 47.8% de
concreto (fraccionamientos privados); 15.2% de asfalto (vias
principales y secundarias); 9.5% empedradas (los viejos centros
de cabeceras municipales); y 27.5% de terracerfas (colonias
populares). Su estado, en general, era malo por la falta de
mantenimiento y por las fallas de subsuelo y drenaje.

Cc.5. Equipamiento

Bl equipamiento es el conjunto de edificios, espacios e
instalaciones en los que se realizan actividades que le brindan a
la poblacién servicios bdsicos para su bienestar y de apoyo a las
actividades productivas.

El Plan de la 2CC se basé en la recopilacién de informacién sobre
equipamiento en los organismos publicos y aplicé, para evaluarlo,
el sistema de normas gue utilizaba la SAHOP.

En sintesis, sequn la informacién del Plan de Desarrollo Urbano
de la Zona Conurbada de Cuernavaca, Jiutepec, Temixco y Emiliano
Zapata, de 1981, la situacién urbana presentaba una clara
deficiencia en materia de equipamiento en las colonias populares,
ademds de una falta de organizacién para su mejor
aprovechamiento.

Los cuadros siguientes nos muestran la situacién que existfa en
la Zona Conurbada, sobre 1la cual es necesario resaltar la
existencia de una alto déficits en instalaciones para 1la
educacién escolar, de estacionamientos, jardines publicos y dreas
deportivas. También es importante hacer notar gque existfa una
gran concentracién de equipamiento en el municipio de Cuernavaca.

80 y 81. Ibidem. Op. cit.
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EQUIPAMIENTO

Cuadro 11/1
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EQUIPAMIENTO
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CW::Q 11/2
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Sintesis del Plan

En términos generales podemos colegir que en materia urbana la
Zona Conurbada presentaba muchas insuficiencias y problemas que
afectaban a toda 1la poblacién, aungque més agudamente a los
sectores de escasos recursos econdmicos.

La estructura urbana compleja dificultaba flujos ¢6ptimos para las
actividades econémicas, serviclos insuficientes, sobre todo en
colonias populares, y una una ocupacién andrquica del suelo.

Otro de los factores urbanos criticos era la inaccesibilidad a
la vivienda por parte de la poblacién de bajos ingresos, por lo
cual se ubicabhan en zonas sin servicios y/o inadecuadas.

También fue evaluado como importante el problema de 1la
contaminacién; los focos deneradores de ésta eran: a) la zona
industrial CIVAC; b) los desechos domésticos, sobre todo en
algunas colonias de vivienda popular que carecen de 1la
infraestructura necesaria; c) la generada en el centro de la
ciudad por 1los vehiculos, sobre todo de transporte colectivo
gque cruzan esa zona, donde el trazo de la vialidad es complejo,
en parte por la topograffa accidentada, y el numero de viajes se
incrementa sin que a esa fecha existieran programas serios para
evitar la situacién.

En cuanto al suelo, el crecimiento del &rea urbana habia
provocado la ocupacién de tierras de alta productividad agricola.
El precio de terrenos en la periferia urbana aumentaba en razén
directa al capital invertido en las dreas limitrofes de la ciudad
o los fraccionamientos residenciales de fin de semana. Esto
presionaba a los pequefios propietarios agricolas, privados,
ejidatarios y comuneros, y los conducia a la venta de esta
propiedad rural para convertirla en suelo urbano y ellos, que
se quedaban sin fuente de trabajo, pasaban a engrosar la
poblacién subocupada en servicios y comercio. E1 Plan
pronosticaba que las presiones de crecimiento urbano seguirian
hacia el sur, saturando las tierras que estdn en el limite que
representa la carretera México-Acapulco y las colonias de los
municipios de Jiutepec, Temixco y Emiliano Zapata, inteqréndose a
la ciudad y urbanizéndola totalmente en el corto plazo.

3.2. PROGRAHA DE DESARROLLO URBARO DEL CENTRO DE POBLACION DE
CUERNAVACA, MAYO 1989

Debemos aclarar de entrada dos cosas; primero, en tanto la
Comisién de Conurbacién no funcioné, cada municipio debfa
realizar en forma independiente su funcién de planeacién;
segundo, el unico programa formulade y en operacién, a la fecha
de nuestra investigacién, fue el de Cuernavaca, por ello la
evaluacién se apoya en éste. Para suplir la inexistencia de
documentos de 1los demds municipios nos informamos mediante
visitas de campo. 58



El documento sefiala que "para la formulacién del Programa de
Desarrollo Urbano de Cuernavaca se hizo evidente la necesidad de
estudiar el problema urbano, dentro de la perspectiva
subregional®(82). Es decir, el municipio reconoce de hecho su
integracién y evalua el conjunto de la accién cotidiana en un
&mbito urbano mayor, sin embargo, por situacién no técnica 1la
planeacién s6lo fue posible en el propio Cuernavaca. Lo més
relevante de cada elemento y situacién urbana fue lo siguiente:

A. Aspectos fisico-demogréficos.

En este punto, el documento hace una relacién de datos sobre la
superficie territorial de la 2CC, el érea ocupada "es de 483 km2
© 48,300 has.; 41% corresponde a Cuernavaca, con 19,800 has.; el
10% a Jiutepec, con 5,100 has.; el 34.8% a Temixco, con 16,800
has. y el 13.7% a Emiliano Zapata, con 6,600 has" (83).

Sefiala asimismo que, tanto el numero de habitantes como 1la
densidad de poblacién han aumentado, "“se estima que la poblacién
de la 2ZCC cuenta actualmente con 810,695 hab" (84). Pronostica
mayor aumento, incorporando también a las colonias de Amador
Salazar, La Joya, Tetillas, y Alvaro Leonel del municipio de
Yautepec y la Unidad de Morelos del municipio de Xochitepec que
vestan prdacticamente conurbadas con los municipios de Jiutepec y
Temixco" (85), para 1994 la poblacién se estima en 1/204,027
habs., aproximadamente.

La densidad de poblacién de los municipios de la ZCC es mayor que
el promedio estatal que "en 1980 fue de 1.9 hab/ha. en
comparacién con el 11.7 hab/ha. registrado por Cuernavaca,
13.6 hab/ha. de Jiutepec, 2.7 hab/ha. de Temixco y 3.2 hab/ha. de
Emiliano Zapata" (86).

B. Aspectos econémicos

En este renglén, entre otros aspectos, habla de la PEA de la ZCC,
sefialando que de 1970 a 1980 tuvo un incremento del 4.5%; para
1970 era el 29.3% del total, mientras que en 1980 fue del 33.8%;
sin embargo, continuta la reduccién neta en la ocupadade la misma
"reduciéndose fuertemente el sector primario a 7.4% de la PEA;
disminuye también el sector secundario a 24.9%, igual el sector
terciario a 37.8%" (87).

El documento sefiala un aspecto preocupante sobre la PEA y
nos referimos al grupc que en los censos se cataloga bajo el
"sector insuficientemente especificado", bajo el cual incorporan
a los vendedores ambulantes de chicles, de productos domésticos,
los voceadores de diarios y revistas, los veladores, sirvientas
fritangueros, jardineros, entre otros. E1 Plan afirma "“lo
preocupante de la situacién, es 1la tendencia a 1la alza de

82. Gobierno Municipal de Cuernavaca, (1988-1991). Programa de desarroilo
urbano del centro de poblacién de Cuernavaca. 1989,
83, 84, 85,86 y 87. Ibidem. Op. cit.
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las actividades insuficientemente especificadas, 1las cuales
pasaron de representar el 0.4% de la PEA en 1960 al 29.8% en
1980, con lo que se manifiesta la imperiosa necesidad de
fomentar la creacién de empleos productivos™ (88).

La relacién que tiene este asunto con los aspectos urbanos es muy
significativa, pues se aprecia que la PEA ha bajado respecto al
total de la poblacién; es decir, hay menos personas que trabajan
en alguno de los tres sectores tradicionales, creciendo aquella
que se ubica en el "sector informal", Para la economia urbana
esto es dafino, pues menos familias tienen ingresos suficientes
Yy, por elleo, un menor acceso a satisfacer sus necesidades
urbanas.

C. Infraestructura

Base material sobre la cual se levantan las actividades normales
de cualquier ciudad, en este caso, de la zCC.

C.1. Agua potable

La 2cc, dijimos anteriormente, es privilegiada en recursos
acuiferos, sus condiciones hidrolégicas son éptimas; el Programa
hace el siguiente recuento de ello.

Cuernavaca, se sefiala, cuenta con 40 fuentes de abastecimiento,
la mayoria pozos profundos wmds algunos manantiales como
Chapultepec y E1 Tuinel. En conjunto, significan una
disponibilidad de 800 1lt/seg (en el Plan de 1981 se decia que el
gasto promedio era de 1,492 lt/seg). Con esto, "de acuerdo a la
informacién proporcionada por el Sistema de Agua Potable de
Cuernavaca, para el uso doméstico se tiene un consumo promedio de
426 lts/persona/dia, 4.78 m3/dia para uso industrial" (89), si a
ello sumamos el gran numero de albercas existentes, el consumo se
incrementa notablemente. El deterioro de la red, insuficiencia en
los didmetros, falta de operacién en los tanques de regulacioén,
zonificacién inadecuada y el desperdicio del 1liquido, son
problemas que se mantienen,

C.2. Drenaje y alcantarillado

Es grave en la ZCC la deficiencia en red de drenaje ya que "en la
ciudad de Cuernavaca s6lo el 45% de la poblacién cuenta con este
tipo de infraestructura y servicios...contruidos de manera
desordenada y andrquica, siempre tratando de resolver problemas
locales y sin considerar un proyecto integral del 4rea
urbana®(90).

La poblacién que carece de este servicio soluciona sus problemas
“canalizando las descargas a fosas sépticas de dudosa efectividad
_y a pozos de absorcién, cuya localizacién y uso no estén
reglamentados, provocando contaminacién a mantos acuiferos®™ (91).

88, 89, 90 y 91. Ibidem. Op. cit.
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Acerca del alcantarillado, se seniala que en la carencia da éste
recurso. "resalta el hecho de que la ciudad de Cuernavaca carece
por completo de un sistema de alcantarillado pluvial® (92).

C.3. Electrificacién

La 2CC en conjunto cuenta, dice el Plan, "con un alto nivel de
dotacién de infraestructura eléctrica, lo que garantiza el
desarrollo 6ptimo de las actividades econdémicas y sociales...
Puede decirse gue casi el 100% de la poblacién cuenta con este
servicio, falta en algunas &reas de las colonias Chapultepec,;
Lomas del Aguila, Chipitldan, Estrada Cajigal, Satélite, Alta
vista, Gloria Almada, Teopanzolco, Palmira, Lagunilla y 1la
Provinciana™ (93).

C.4. vialidad

El documento afirma que varias de las redes y su entramado "han
sido un factor importante en el fendémeno de conurbacién que se ha
generado, ya que ha sido a 1lo 1largo de éstas, donde el
crecimiento urbano se ha manifestado con mayor <dinamismo" (94).

Aun cuando es relativamente suficiente 1la vialidad, en
Cuernavaca, fundamentalmente, cabe destacar que su "problemdtica
se puede sintetizar en la falta de liga entre ellas, carecen de
continuidad dificultando los enlaces oriente-poniente con las
correspondientes vias que corren de norte-sur. Esta falta de
integracién vial provoca recorridos lentos y por consiguiente
congestionamientos vehiculares y pérdida de tiempo™ (95). Un
punto de alta saturacién es el centro de la ciudad, ya que 1las
actuales vias pasan obligadamente por ahi.

Asimismo, se sefalan los siguientes nodos conflictivos: Glorieta
Buena Vista, Glorieta Paloma de la Paz, El Calvario, El Trébol,
La Selva (cruce Plan de Ayala, Vicente Guerrero y Pericén),
Glorieta Chapultepec, La Pradera, Puente de Amanalco {(cruce de
Humboldt, Cuauhtémoc y Adolfo Lépez M.) y Glorieta Las Palmas.

D. Vivienda

"En la ciudad de Cuernavaca la vivienda presenta dos facetas
diferentes, por un lado el déficit y deterioro de la vivienda
popular y por el otro lado el 1lujo y subutilizacién de 1la
vivienda residencial de fin de semana® (96).

No se dan cifras en el documento, sélo 3Jjuicios evaluativos
respecto de los problemas que esta situacién provoca.

En los poblados tradicionales se ha mantenido el paulatino
deterioro y una total ausencia de programas para mejorar la
vivienda. La vivienda de invasién es totalmente precaria y con
altos indices de hacinamiento.

92, 93, 94, 95 y 96. Ibidem. Op. cit.
10



"Este panorama mostrado en 1980 no ha sufrido grandes variantes
ya ‘que-las tendencias de solucién son las mismas y en los ultimos
anos no ha habido programas de vivienda significativos dentro del
drea = urbana de Cuernavaca, principalmente en lo que a
mejoramiento de la vivienda se refiere"(97).

E. Suelo urbano.

La intensidad del proceso de expansién urbana ocupé mds de 1,000
has. entre 1982-1988, incrementando también la densidad de 75
hab/ha. a 81 hab/ha. El drea urbana municipal ocupa, al afio 1988,
unas 5,157 has., alojando una poblacién de 500,333 habitantes con
una densidad promedio de 97 hab/has. Se le suman unas 1,047 has,
ocupadas por equipamientos e industrias.

El &rea susceptible de urbanizar la constituyen 2,770 has. de
lomerios y terreno agricola de temporal. Dado el ritmo de
crecimiento y las densidades se saturardn en 25 afos; adenmds,
después del afio 2010 los costos de urbanizacién para unas 1,000
Has. serd altisimo debido a que se localizan al poniente, con
muchos problemas de accesibilidad.

No existen reservas territoriales constituidas por el gobierno y
los precios del suelo son altos. Segun el documento, el valor del
metro cuadrado oscila entre $ 130 mil en la colonia Ampliacidn
Chapultepec, ubicada en el oriente, hasta $ 500 mil, en el
Boulevard Judrez, ubicado en la zona centro. Esto significa que
"ante el minimo de alternativas para acceder a la oferta de suelo
urbano, la poblacién de bajos ingresos se asienta en d&reas poco
aptas para el desarrollo urbano o bien en zonas deficitarias en
materia de servicios urbanos" (98).

En general, los diagndsticos muestran una situacién parecida en
1981 y 1989, lo que quiere decir que no hubo mejoramiento de la
calidad de vida para los cuerhavagquenses. En materia de
desarrollo urbano fue una "década perdida”.

3.3. OBJETIVOS DE LOS PLANES

El Plan de 1981 define objetivos generales y particulares. Los
primeros se refieren a las cuestiones cualitativas y generales
que interesa atender con el Plan y los segundos especifican, en
cada componente urbano, lo que se quiere lograr y el drea
territorial o de accién administrativa que se atenders.

El Programa de 1989 define sélo objetivos particulares; pero
éstos, como se muestra en el cuadro siguiente (N° 12), son
iguales a los considerados como generales en el Plan formulado en
el afo 1981.

97 y 98, Ibidem. Op. cit.
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Cuadro .- 12

1981
' * Objetivos Generales

:.2:.LOS OBJETIVOS EN LOS PLANES

1989
**0bjstivos Particulares

Ay Eliminar ¢éficits en dotaci6n de sarvicios urbanos enlas colonias ——————= A} Eliminar los déficits en dotacitn da serd-

populares.

8) a
fraccionamientos de luje.

C) Inictar 8! proceso da dalas comar-

ciales y de servicios dal centro de Cuemavaca hacia el Centro

Urbano y los Subcantros Utbanos propuastos.

D) Reorganizar la red vial principal y mejorar el estado fisico de a
vialidad secundaria, actualments deteriorada.

E) Estructurar ei sistema de transporte colectivo dei conjunto de la
70na conurbada, manejando integradas las diversas formas del
transporte coleclivo.

F} Reducir [ndices de contaminacién actuales,controlando fuantes
generadoras de CIVAC y de Ias zonas comerciales y de servicios
del centro.

—

—

b

-»

clos urbanos en las calonias populares.

B) Controlarelusode! suelourbanoy orientar
@l crecimiento de la ciudad hacia las 4reas
definidas como aptas para el desarrollo
urbano, constituyendo las reservas da lie-
rra de propiedad publica, hasta contar con
una bolsa de tierra qua parmita incidir en el
mercado inmabiliario.

C) Regularizar la tenencia de la tierra, princi-
paiments n 1as colonias populares.

D) Raorganizaria red vial principal mejorando
al estado fisico de la vialidad primaria y
secundaria y estructurar el sistema de

de manen integrada las diversas formas
del transporte colectiva.

G) Mejorar peligro de dete- T E} Iniciar un procaso da desconcentracion de
riora por una dostorestacién excesiva y una ion det > as y da servicios
alrs genarada por vehiculos automotores. dal contro ds ia ciudad.

H) Ampliar reservas de tigrra de propiedad publica hasta constituir ® F) Raducir los indices da contaminacién ac-
una balsa de tiemma con un nivel de accién que permita incidir en tuales, mejoranda las condicionss ambien-
mercado inmobillario. tales en peligro de daterioro por una

dasforestacidn excesiva y una contamina-

1} Orientar el crucimiento de fa ciudad hacia las dreas definidas cién de! aire generada por vehlculos auto-
como aptas para el desarratlo. motores.

J) Aumentar la densidad de poblacidn, de 57 hab/ha. » G) Aumentar actual-

menta de 81 habitantes por hectirea.

*Fuenta: Pand L
Temixco y E. Zapata {Pig. 307)

Cuernavaca, Jiutepec,

Programa de Desarrollo Urbano del Centro de Poblas
cidn 6o Cosrmavaca. (Pag. 116)




Esta situacién nos nuestra lo siguiente:

a) Desde el punto de vista técnico existe una insuficiencia en el
Programa de 1989, que tal vez se deba a un manejo politico
para evitar compronisos especificos de las autoridades.

b) La reiteracién de los objetivos indica que la situacién urbana
no ha cambiado desde 1981. Esto se puede explicar por 1la no
operacién del Plan de la Zona Conurbada ante la ausencia del
organismo encargado, la Comisién de Conurbacién.

En ninguno de los estudios aparece como un objetivo a lograr la
formacién de un organismo de coordinacién administrativa para la
conurbacién. La omisién es mds grave en el Programa de 1989, ya
que el diagnéstico da cuenta de la necesidad de éste.

La reiteracioén de los objetivos en los diagnésticos muestra las
insuficiencias en los mismos componentes urbanos, mis compléjos y
amplios en 1989, ademds de dar cuenta de la falta de sensibilidad
politica de las autoridades encargadas del problema urbano. Nos
indica que para un cambio en la situacién se ameritan acciones
inmediatas y de gran envergadura.

3.4. CUMPLIMIENTO DE LA ESTRATEGIA Y PROGRAMAS DEL PLAN DE 1981

En este punto trataremos lo mas importante, seguin nuestro
criterio, que propuso el Plan. Los objetivos que se
establecieron, sin duda pretendieron realmente generar un
ordenamiento urbano que contribuyera a elevar el nivel de vida de
la poblacién y propiciar una actividad econdémica con mnayores
recursos urbanos; pero los buenos propésitos de los técnicos y
autoridades de 1981 no tuvieron su materializacioén.

Aunque, obviamente, en 1la zona conurbada se realizaron mnuchas
obras en la década de 1981 a 1990, éstas no respondieron
fielmente a los lineamientos del Plan, sino mds bien al quehacer
normal del sector publico para atender las urgentes necesidades
sociales. Aunque no se utilizé el Plan como guia bdsica para el
quehacer urbano de los gobiernos estatal y mnunicipales, muchas
orientacicnes se tomaron de él. -

Para informarnos mejor del cumplimiento de la estrategia y los
programas bé4sicos definidos se consulté con autoridades del
Estado de Morelos, confrontamos con los hechos y resulté 1la
informacién contenida en el cuadro N° 13 y 1la evaluacién
siguiente:

1. Suelo uarbano

El horizonte temporal del Plan estaba establecido al afc 2000,
con una estrategia de ordenamiento urbano-territorial denominada
Anillos, que consistia en conformar dos anillos urbanos. Uno, con
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‘centro en el actual centro de Cuernavaca y otro con centro en la
“Colonia Tres de Mayo, en el municipio Emiliano Zapata, ambos
‘interrelacionados por un sistema vial.

Esta opcién alojaria al afno 2000 una poblacién de 974,634 habs.,
con una densidad promedio de 83 hab/ha., los cuales requerian
4,550 Has. de suelo que, segin el Plan, el 38% provendria de
tierras ejidales, 49% serian comunales y 13% privadas.

Esta estrategia se harfa posible a partir de constituir reservas
territoriales patrimoniales; es decir, mediante la adquisicién de
suelo por parte del sector publico para incidir en el mercado
inmobiliario con oferta para el crecimiento. No se trataria de
aportar gratuitamente suelo para las familias carentes de un
espacio para asentarse y para los habitantes por venir, sino que,
mds bien, se propicirfa gue con este recurso el Estado influyera
para asequrar el cumplimiento de objeto social del suelo,
ofrecer el recurso a precios accesibles a los sectores populares
y procurarse ingresos para destinarlos a funciones urbanas.

El Plan propuso constituir esta reserva, pero a la fecha nada se
ha realizado. Esto ha sido muy nefasto para la 2CC, pués la
ocupacién se siguié dando en forma andrquica, sobre todo en las
4dreas ejidales, sobre las cuales se han asentado en forma
irregqular muchas familias pobres que han invadido, y otras 4reas
ocupadas por fraccionadores especulativos. E1 70% del d&rea
considerada para urbanizar en 20 afios ha sido ocupada en 10 afos.

En el Municipio de Jiutepec la situacién es mds grave, porque
sélo queda el 10% del d&rea programada. Se han salvado algunas
dreas porque en forma ilegal se han ocupado otras restringidas al
uso urbano, como los ejidos agricolas de Chapultepec vy
Atlacomulco, as{ como las dreas de recarga de acuiferos en el
Parque Nacional El Tepozteco (Tezcal), cuyas consecuencias para
esta drea de reserva ambiental, si no se revierte este hecho, son
la contaminacién y 1la desforestacién.

Debemos mencionar en favor del Plan gue, en fechas recientes,
el gobernador Lic. Antonio Riva Palacio expropi6é una parte del
predio denominadc El Buen Retiro con 23,000 nts2., en el cual se
estd construyendo un Centro Cultural y el predio Las Mimosas con
40,000 mts2., para hacer un Centro Médico Infantil.

Ahora bien, este crédito al plan urbano es relativo, ya que la
base directa que se tomé para las acciones anteriores fue el Plan
de Desarrollo de Cuernavaca.Est se debié a que en la estructura
administrativa del Ayuntamiento, especificamente en la
Coordinacién General de Planeacién, estaban urbanistas que
participaron en la formulacidén de ambos instrumentos (Args. Rémulo
Riesgo y Rogelio Cerdenares, entre otros) que han venido tratando
de impulsar los lineamientos fundamentales establecidos en 1981..
También el crédito es para las autoridades respectivas que se
apoyan en la planeacién urbana.
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La carencia de suelo urbano obligard a odupar dreas agricdlas o
cuya topografia y geologfa hard mds cara la urbanizacién.

2. Infraestructura urbana

Los déficits descritos en el diagnéstico del Plan eran
significativos y realmente las acciones realizadas no responden a
las necesidades.

Una obra que plantedé el Plan, la construccién de un Sistema
Integral de Agua Potable y Alcantarillado, se inicié aiios
después, y, principalmente, para Cuernavaca. En 1991 las obras de
la primera etapa se concluyen con la rehabilitacién de pozos y
redes, nuevos pozos de abastecimiento, construccién de lineas de
conduccidén y distribucién asf{ como colectores; se busca atender a
550,000 habitantes, un 63% de la poblacién actual de la Zona
Conurbada.

En vialidad se ha hecho un gran esfuerzo con la construccién de
lag avenidas Vicente Guerrero, Domingo Diez y Alta Tenslén, ast
como del Boulevard Cuauhnahuac y la ampliacién a cuatro carriles
del libramiento gue forma la carretera México-Acapulco.

Aun cuando la mayoria de las obras estédn en el municipio de
Cuernavaca, éstas permiten una mejor comunicacién con el resto de
la Zona Conurbada. Estd pendiente estructurar un sistema vial méds
adecuado a las necesidades de 1los flujos urbanos, que haga
expedita las comunicaciones oriente-poniente.

Esta situacién vial provoca grandes pérdidas a la economia, por
las horas hombre y combustible que demandan las largas distancias
y los congestionamientos en el centro de Cuernavaca Y en las
principales avenidas en sentido norte-sur (Av, Morelos, E. Zapata
y Alvaro Obregén) y en las de oriente-poniente (Av. Plan de Ayala
Y su prolongacién Paseo Cuauhnahuac). Asi mismo, se ha generado
un incremento en 1la contaminacién ambiental, que se aprecia
nitidamente cuando desde la carretera de cuota México-Acapulco,
al pajar desde México, se mira el Valle y la ciudad.

El Plan establecié gque se¢ formularfa un plan sectorial de
vialidad y transporte para la Zona Conurbada que se realizé en
1982; aunque se atendié la orientacién de aquél, éste no se ha
tomado en cuenta suficientemente.

3. Equipamiento urbanc

Los déficits mas notables de 1la Zona Conurbada estaban en
equipamientos nodales, aquellos que dan servicios al conjunto de
la misma. En este orden el Plan propuso la construccién de una
Central de Abasto para reemplazar el Centro Comercial Adolfo
Lépez Mateos, ubicado en el centro de Cuernavaca, provocando
congestionamiento e insalubridad. La Central, que se ubicarfa en
el Municipio Emiliano Zapata, aun no se construye.
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PRINCIPALES PROGRAMAS DEL PLAN DE LA

20NA CONURBADA DE CUERNAVACA Cuadro  13/1
PROGRAMA CORTO PLAZO 1985 MEDWAKO PLAZO 1988 OBSERVACIONES
VIVIENDA « Mejorar 8.125 viv, en la zona contro y on las Entre 1983-1990 sogin la
colonlas Rores Magén, Satdlite, J da Mayo, astadistica de vivienda da
Barona, Rubsn Jaramilio y Catasa Chica SEDUE sa construyeron:
- Construic 4, 996 viv.
daTamixco, Jiviepecy E. Zapatay el orienie de Jivtepec 1,67 1viv.
12 Col. Lomas de Corlds. Temixco 591 viv.
E. Zapata2ihiv,
~ Mejorar 13,542 viviendas a1 griante del Entodael £do. sa
libramésnio y en fos munlclplos de Temixco, construyaton:
Jivtepoc y E. Zapata. 18,681 viv, por diferontes
- Construirunconjunio habitaclonal a sugFrace. organismas piblicos.
£ Guayaba para 1,000 viviendas.
+ Construlr un conjunto habilacional al ponionte
4o CIVAC y a norte da s Cof. Ravolucién para
600 viviendas
- Construif conjunto habitaclonal para 15,208 No sa realizd.
viv. enlasreservas urbanas del sury orente de
- Construir pies de casar13.977 on dreds de En ol municipio de
creclmianic Jiutopac s&
500 al sur ée 13 Col. 3 de Mayo entragaron 72 lotes y
500 al norie Col. Calesa Chica an Temixco 905 loles,
250 al sur Col. Alta Pairira.
DRENAJE - Realizado en 1991.
1as aguas residuales de CIVAC, Jivtepec y E.
Zapta,
- Ampliacién ﬁo L] punu tratadora de aguas A partir de 1950 3a inlcld
residuaes Ci! 1a consiruccldn del
sistoma integral 6o
AGUA POTABLE = Construir nuevos sistamas on; drenajo do Cusmavaca,
* Col. Pro-Hogar en ol mplo. ¢=E Zapata. .
* Col. Bugambilia, Indapendencla, Vista Hermo-
sa, Ofikio Monlano y Amgtiacion Chapullopec
en of mplo. de Kulepac,
* Col. Antonio Barona, Sanla Ma, Ahuacatitiin,
Ptan da Ayala, Lagunillasy Banito Judrez enel
mgio. g Cuemavaca.
- Mejorar los sistamas en ks localidades: Sa reakzaron diversas
. obras de construccion,
*Tamixco, Acatlipa. Cuentapec, Puablo Vicjo y & e rehabifilacidn y
Tettama an ol rpio. de Temixco. conservacin en los 4
municlpios,
conlinda,..
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PRINCIPALES PROGRAMAS DEL PLAN DE LA

ZONA CONURBADA DE CUERNAVACA Cuadro 1372
PROGRAMA CORTO PLAZO 1985 MEDUAND PLAZO 1988 OBSERVACIORES
EQUIPAMIENTO ~ Construccén de Palacio Municipal de 4,000 Raalizado.
m2 {unidsd minima} en Cusmavaca.
- Construir PaadoMunicipal de 400 m2 {unidad No s& realizd.
tminima) en Jivtepec, Tomixeo y €. Zapata.
~ Construceldn de Contro da Integracion de 500 Ho s realiz6.
m2. Una Unidad.
7 Juvenil No 32 rmalizd.
de 500 m2. Una Unidad.
= Construecién da Contro delntegracidn Juvenil Na 58 realizs.
de 500 mt.
~ Construceibn da Cantro dalntagracidn Juveni!
de 500 mt.
B tipoA - do:
5 Unidades.ue Sermicentro Comerciat 12 unidadas Conasipo, 1ipo A Se construyeron.
10 Marcades piblicos 5 unidades de Semicantro Comercial fecherias, tortillertas,
10 Thendas Tepepan 10 morcados publicas clinicas patticulares. Todo
S Rastms 10 Tiendas Tepepan elfa no cudre o
1 Contral do Abastos do 1,800 s, S Rastios programado,
5 Olicinas de Cosreos 5 Oficinas de Correos.
5 Micinas para Teidfonos S Oficinas para Teiélonos
2Hospilzles Generalas de 50 camas cada uno 1 Cantral 6 Abastas
2 Hospiiakas Genaralas de S0 Lamas eadauno.
TRANSPORTE - Construlr erminal camionars Imecreglonal da Ko se realizd
la zona noraste de cruce del libramientoy 13
carretera a Cuautia,
- Reublcar terminalas de aulobuses metropoli- Ho sa realizs.
1an03 fuers gel Contro Metropoldano
SUELO - Establecor bolsa de liera. No hubo programa de
- Adquisicion 758.2 hectireas . sualo.
- Adquirir 1,883.7 haclireas. No hubo programa de
suslo.
CENTROS Y - Croaditn del Contro Urbano 3 de Mayo No se resllzd.
SUBCENTROS - Impulaar 1a creaclon de fos subcamros uiba- No se reallzb.
URBANOS nos 80 E. Zapata. Jiulepec y Temixco.
- Construir21 kmdavialidadprimanaenia zona Realizado 75%.
reste.
- Construir 18 km de vialidad sacundaria. Reallzado 70%.
- Construir 200 cajonas de sstacionamicnto en Nose reallzd.
cada centro urbano (Metropolitano y 3 de
Maya).
= Construlr 200 cajonas de estacionamiento en No se rsalizd.
:‘.’GI caniro urbano (Metropoktano y 3 de
0).

Fuente: Plan de Desarrollo Urbano do ia Zona Conurbada da Cuamavaca, 1981

Cuastionario aplicado en la Coordinacion de Planeacién dol Municipio de Cusmavaca, 1991
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Otro equipamiento necesario y propuesto fue una Central
Camionera, para evitar que los camiones continuaran llegando al
centro de 2CC, pues provoca congestién y contaminacién. A diez
aflos de plantear su urgente construccién, avn no se realiza.

En cuanto a dreas verdes recreativas, el Plan propuso la creacién
de un parque metropolitano en el municipio de Jiutepec, al
oriente del ejido de Chapultepec. Esa superficie actualmente se
encuentra ocupada por viviendas, debido a la falta de oferta
en dreas nds adecuadas.

Finalmente, el centro urbano que se debia formar en la colonia
Tres de Mayo, Municipio E. 2Zapata, y los subcentros que se
ubicarfan en varios lugares de la Zona Conurbada y que servirfan
para estructurar y ordenar los servicios y la propia gran ciudad,
no se han hecho y en el Municipio de Cuernavaca se contintda
concentrado el comercio y servicios. Plaza Cuernavaca,uno de los
ultimos desarrollos que integra tiendas de cadenas como Sears,
Mac Donald, Sanborns y otras; se construyé junto a Chapultepec,
con la protesta de grandes sectores sociales que criticaban 1la
ocupacién de dreas verdes y la destruccidén de arboles.

4. Vivienda

Este es un elemento urbano bdsico; presenta un alto déficit y
podemos afirmar que los programas para abatir los rezagos urbanos
y establecer 1las condiciones materiales para ordenar el
crecimiento urbano de la Zona Conurbada no se han realizado. De
las md&s de 50 mil acciones de vivienda que se propuso en el Plan,
la Subsecretaria de Vivienda de la SEDUE tenia contabilizadas en
su estadistica de los anos 1983-1990, sélo 3,556 acciones (99).

3.5. & POR QUE NO SE INSTRUMENTO EL PLAN ?

No es nada nuevo afirmar que la planeacién en nuestros paises
subdesarrollados, con economfa capitalista, no ha resultado ser
el instrumento fundamental para impulsar y orientar el
desarrollo. Frente a la gran fuerza que se manifestaba en
Morelos en 1981 y su escasa realizacién, trataremos de encontrar
algunas razones de ello y explicarnos por qué el Plan de 1la
Zona Conurbada no se aplicé como se esperaba.

Recordando algo de historia, al releer la fundamentacién del
proyecto de la Ley General de Asentamientos Humanos en 1975,
entre los aspectos mds relevantes, resaltaba: La disfuncionalidad
entre la ubicacién de los recursos naturales, la concentracién de
la industria y de la poblacién que provocaban, ya én esos aiios,
problemas econémicos y sociales por la concentracién-dispersién
urbanas en el territorio, el inegquitativo reparto de la riqueza
99. SEDUE. Estadistica de Vivienda. Subsecretaria de Vivienda.
Sedue, México, 1983-1990.
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‘nacional y la segregacién espacial que generaba el incontrolado
mercado inmobiliario.

La ley, que se establecié como el instrumento para que el Estado
evitara polarizaciones econémicas y sociales que atentaban contra
la propia preservacién del sistema, sobre todo en aquel tiempo de
su discusién cuando estaba fresco el octubre de 1968, un aviso
muy peligroso para el gobierno, no fue suficiente. Su publicacién
y repeticién en cada entidad federativa no permiti6é encontrar 1la
voluntad politica y social de los gobernantes para aplicarla.

En el Estado de Morelos, durante el gobierno del Dr. Armando
Le6n Bejarano, 1976-1982, se formularon y aprobaron la Ley
Estatal de Asentamientos Humanos, los planes estatal,
municipales, de varios centros de poblacién y de cuatro zonas
conurbadas, entre las cuales estaba la de Cuernavaca, Jiutepec,
Temixco y E. Zapati:

En 1980 se cred la Comisién de Conurbacién, integrada por los
cuatro presidentes municipales y el gobernador, que la presidié.
Esta formuld el Plan de la Zona, con apoyo técnico y econémico de
SAHOP. Funciond, sin expedir nunca su reglamento, hasta el fin
del sexenio estatal, 1982. Después no ha vuelto a reunirse.

Los factores que causaron esta omisién en la administracién
publica del Estado de Morelos v los cuatro municipios
involucrados son varios:

1. BEn primer lugar citaremos el cotidiano culpable: el tiempo
politico -término de sexenio-, en el gobierno estatal.

El Dr. Le6n Bejarano fue un convencido impulsor de la planeacién
urbana, respondiendo a 1las politicas del presidente Lépez
Portillo.

En la estructura administrativa estatal existfa la Direccién
de Desarrollo Urbano y Rural, encargada de planear y programar lo
relativo al desarrollo urbano, y se conté, ademds, con el apoyo
de la Delegacién Federal de la SAHOP que formé la Unidad General
de Planeacién e Instrumentacién del Desarrollo Urbano. Ambos
organismos contribuyeron a crear la Unidad de Planeacién e
Instrumentacién del Desarrollo Urbano: una importante forma de
concurrencia técnica y polftico-administrativa entre Federacién y
Estado, que fue aprovechada éptimamente.

Durante esa administracién se establecieron las bases de 1la
planeacién urbana estatal:
- Ley Estatal
- Plan Estatal
- Planes Municipales, de Centros de Poblacién, de Zonas
Conurbadas, Parciales y Sectoriales.

Los logros fueron significativos, aunque en general los
trabajos tuvieron un rasgo de compulsién empujado desde el
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centro, que fortalecia el espiritu centralista de la Ley y la
prisa de los técnicos federales por hacer muchos planes en cada
estado del pafs. Esta dindmica incorporé tambien a los técnicos
locales y muchos profesionistas de actividades afines con el
quehacer urbano que vieron un nuevo y amplio campo de trabajo.
Las autoridades municipales fueron en cierta forma sorprendidos
por esta nueva funcién y dindmica del quehacer gubernamental.
Muchas veces se vieron empujados a participar con la espectativa
de obtener recursos para obras o por el interés de mostrar algo
nuevo a su comunidad.

Esto ultimo permitié que la poblacién participara en reuniones de
trabajo en las cuales se discutian diagnésticos y propuestas.
Dada la novedad del tema, s6lo alqgunos técnicos conocian la
materia, las autoridades y la comunidad complementaban, con su
manejo de la informacién, la situacién a planear.

De todos los planes formulados inicamente el de la ciudad de
Tepoztldn no fue aprobado por la comunidad. Esto se debidé a que
en ese tiempo -1982- una empresa privada estaba convenciendo al
gobierno estatal de colocar un telesférico turistico en
Tepoztldn, y los tepoztecos, celosos de su autonomia y vigilantes
de la preservacién del misticismo de sus montanas, impidieron tal
proyecto. La desconfianza de los habitantes hacia todo lo que
venia del gobierno en materia urbana y el insuficiente trabajo de
difusidén del Plan entre los tepoztecos, no permitieron aprobarlo,
aun cuando nada se planteaba respecto del proyecto turistico.

En sintesis, durante los 3 ultimos afos de gobierno estatal del
Dr. Leén Bejarano se realizaron importantes acciones en
planeacién, que incluso atrajeron el interés de algunas empresas
inmobiliarias, gque entregaban sus puntos de vista o, como en el
caso de la empresa de la familia Rivera Torres que impulsa
proyectos en Cocoyoc, presentaron sus propias propuestas con el
fin de compatibilizar los programas publicos con los de su
interés.

Més alla de comentar lo anterior para indicar cémo 1las
empresas inmobiliarias le encontraron un uso adecuado a sus
intereses a la planeacién urbana, 1o que dquiero resaltar es la
dindmica que desatdé la actividad y las espectativas que generé.

concluido el gobierno del Dr. Ledén Bejarano, en 1982, se cierra
un capftulo importante para el crecimiento y consolidacién del
sector, porque el siguiente sexenio, el del Dr. Lauro Ortega, fue
la cara inversa de la moneda.

Entre 1983 y 1988 1la planeacién urbana fue relegada por el
gobierno estatal. El1 1lugar 10 ocupé el impulso al Sistema
Estatal de Planeacién Democratica, que puso en un nivel inferior
las materias urbanas, incluso en municipios totalmente
urbanizados como el de Cuernavaca.
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La ‘"planeacién democrdtica del desarrollo” que impulsé el
gobierno de Miguel de la Madrid y los gcbernadores como el Dr.
Ortega, tenfan una alta dosis de manipulacién social para hacerle
frente a la crisis. Esto y el populismo del gobernador de Morelos
impidieron darle continuidad al proceso de planeacién y operacién
urbanas, que se habfa iniciado en 1979.

2. La insuficiente accién social en torno al desarrollo urbano.

La comunidad y 1los partidos politicos de Morelos no supieron
encontrar en la planeacién y operacién urbanas un instrumento
para apoyar sus movilizaciones y reivindicaciones. Ademds, en la
medida que las autoridades consideraban a la comunidad sélo para
consultarla, la sociedad civil no generé fuerza orgdnica para
darle continuidad al proceso de planeacién. La atencién y
participacién se canalizaban, a comienzo de los 80’s, por los
sindicatos del magisterio y de los trabajadores de CIVAC, que
recogian algunas reivindicaciones urbanas como la de la vivienda.

En las cuestiones propiamente del sector urbano se vio, mas bien,
apatfa, reflejo de una situacién generalizada en el pais. Los
planes no alcanzaban a ser concebidos como un instrumento que
puede articular un alto poder de accidn politica, ya gque contiene
en forma detallada la situacién urbana, que es la base y motivo
de las demandas sociales y, sobre todo, define los programas y
proyectos gue deben realizarse para resolver carencias.

Las autoridades estatal y municipales al aprobar y difundir un
plan, conforme a las leyes, establecen su deber con la comunidad.
El Plan se constituye, con estos actos, en un respaldo legal de
reivindicaciones sociales.

Esto deberd ser tomado en cuenta en el futuro por la sociedad
civil, sobre todo cuandc las leyes en materia urbana establecen
la necesaria participacién. En 1la perspectiva del mayor
protagonismo gque genera la sociedad civil para avanzar “en la
democracia, es de esperar que encuetren en las materias urbanas y
los planes y programas instrumentos Gtiles para mejorar su accién
social.

3. La pérdida de fuerza del Sector Asentamientos Humanos en la
administracién publica.

El Presidente De la Madrid reestructuré 1la Administracion
Publica Federal y entre otros cambios separa del Sector
Asentamientos Humanos la funcién de construir infraestructura
urbana,con lo que contribuyé, en gran parte, a la pérdida del
poder de negociacién y de induccién de las acciones para generar
la base material para el ordenamiente territorial y urbano.

Aunado a esto, la incorporacién del Sistema Nacional de
Planeacién Denmocrética, que definié como programas y no como
planes a los urbanos por ser sectoriales, le bajsé el perfil de
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atencién por parte de la autoridades locales y provocé confusién
técnica, juridica y semantica.

Estas situaciones le disminuyeron vitalidad al sector, sobre todo
por la caracteristica histérica de nuestra administracién
puiblica, mé&s orientada a 1l1la realizacién de obras materiales
directas que a su funcién requladora y promotora. Por ello,
muchos gobiernos estatales y municipales dejaron de preocuparse
por el desarrollo urbano.

Lo anterior se manifesté de una manera bastante compleija en
Morelos, pues por una parte las modificaciones al Articulo 115
constitucional, en 1983, debieron fortalecer al nmunicipio en la
aplicacién de planes y programas urbanos para administrar el
suelo y los servicios publicos municipales; pero, por el
contrario, es muy conocido que el Dr. Lauro Ortega, en sus
cotidianos viajes a los municipios, respondfa a las demandas con
cheques que hacia en la audiencia, sin gue mediaran proyectos,
administracién de presupuestos o evaluacidn del impacto o
prioridad de la obra.

Esto demuestra que el gobierno de Morelos no cumplié con los
preceptos constitucionales de fortalecimiento wmuncipal y, con
ello, contribuyé a la agudizacacién de los grandes problemas
urbanos de la 2Zona Conurbada, ya que tampoco impulsé el
funcionamiento de la Comisién de Conurbacidn.

Con el actual gobernador, Lic. Antonio Riva Palacios, el
tratamiento del desarrollo urbano se ha venido recuperando poco a
poco. Para el caso de la Zona Conurbada, en Cuernavaca se retomd
con firmeza la planeacidén y en 1989 se formulé el Programa de
Desarrollo Urbano de Cuernavaca Y en los demds municipios se
realizan algunos estudios.

En un breve resumen de nuestro avance, en el presente trabajo, es
importante relacionar algunos aspectos.

La situacién que presenta la 22C nos ilustra de la debilidad con
que se aplica la planeacién en el pais . Dijimos anteriormente
que ésta surge como mecanismo de apoyo al mercado, tratando de
evitar degeneraciones insalvables para el sistema y para
canalizar més adecuadamente la inversién y accién del sector
publico en beneficio de la mantencién de la economia de mercado.

A la luz de lo anterior, el uso de los planes y programas no ha
sido significativo. Las ciudades crecen conforme a las reglas del
mercado inmobiliario privado y la oferta de constituir reservas
territoriales para favorecer a sectores sociales pobres y, de
paso, fortalecer el erario estatal y municipal, ha quedado en el
aire. La mayoria de los planes y programas quedan como documentos
técnicos, buenos; pero sin aplicacién.

El hecho de haber limitado las acciocnes del sector asentamientos
humanos al sector social, complemento de la politica paternalista
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del estado, ha impedide gue el sector haga aportes en materia
econémica. Al excluir el ordenamiento urbano y regional de las
actividades econdémicas del pais se ha continuado con las acciones
que provocan la concentracién de la poblacién en unas pocas
ciudades y la dispersién en muchas: sobre todo, se ha dejado que
se incremente la polarizacién social y la segregacién espacial.

En las ciudades se expandido la carencia de servicios y 1la
ocupacién ilegal e inadecuada de suelo. Los unicos que han salido
ganando con ello han sido los industriales, gque han aprovechado
las economias de aglomeracién, Yy los inmobiliarios, que especulan
con el suelo y la vivienda.

La responsabilidad de esto recae fundamentalmente en las
autoridades que no han aplicado 1las leyes y, por ello, han
incurride en faltas de orden administrativo. Una gran
responsabilidad tienen las autoridades federales, que han
realizado reformas administrativas que dificultan el
aprovechamiento 6ptimo de 1los recursos publicos y no hacen lo
suficiente por coordinar las acciones de los diversos sectores de
la administracion.

También ha sido nefasta la préctica populista de gobiernos que,
como la del Dr. Ortega, sélo les ha preocupado mantener el poder
en su periodo, acallando reivindicaciones con 1la chequera vy
olvidando 1la responsabilidad que tiene cada gobernante con el
futuro. La planeacién, aun con las limitaciones que tiene, con
este tipo de personas ha sido omitida y, por ello, al término de
su gobierno los problemas urbanos fueron mayores que cuando
inicié su administracién.

La reforma al art. 115 constitucional es aun letra muerta en este
campo; las facultades que tiene el municipio para administrar los
recursos urbanos y orientar su desarrollo no se pueden aplicar
pues 1los recursos los siguen manejando en 1la federacién y
gobiernos estatales. El1 fortalecimiento municipal espera una
wmayor congruencia del centro, una mds amplia descentralizacién de
recursos y una democratizacién para que el aprovechamiento de los
recursos del pais llege a todos los mexicanos.

La situacién en la 2ZC, como en la mayoria de las ciudades del
pais, nos indica que la planeacién, mds bien, ha servido mds como
un instrumento politico temporal de revitalizacién de imagen de
gobernantes que como un instrumento para contribuir al desarrollo
nacional, y no dige inducir porque para elloc tendria que ser
planificacién, que no se aplica en este pais.

La generacién de una nueva voluntad politica, que sea consecuente
con sus planteamientos y oferta programdtica con el pueblo, y una
incorporacién decidida y plena de la comunidad en las materias
urbanas podrd encontrar 1la plena y necesaria ocupacién de los
planes y programas urbanos para poder ir en busca de un mejor
nivel de vida.
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III. LA CONURBACION.
1. A MANERA DE CONCEPTUALIZACION

El &mbito urbano es el espacio social, econémico y politico por
excelencia. Esto propicia que las acciones humanas se concentren
o concurran en la ciudad de nuestro tiempo, presentando por ello
situaciones nuevas, que a su vez demandan formas no tradicionales
de atencion.

El 4rea urbana crece Y se transforma permanentemente, se une a
otras y no se detiene por limites politico-administrativos, sino,
més bien, impone su extensién Y complejidad. Generalmente,
junto con presentar problemas econémicos, sociales y ambientales
a grandes sectores de poblacién, en particular a los de escasos
recursos, su administracién, manteniniento y gobernabiliflad se
dificulta crecientemente.

Trataremos de conceptualizar esta situacién © urbana para
entender porqué se define que la zona conurbada intermunicipal
sea tratada como una unidad administrativa en materia wurbana.
Tomando en cuenta que para su futuro requiere de wuna
articulacién y crecimiento ordenado, su planificacién es una
necesidad y base necesaria para su desarrollo integral.

Nuestro objeto de estudio, la Zona Conurbada de Cuernavaca,
Emiliano Zapata, Jiutepec y Temixco, nos ayudard a establecer el
concepto general y particular.

La aglomeracién urbana, que en 1980 formaron las ciudades que se
ubican en 1los municipios de Cuernavaca, Jiutepec, Temixco y
Emiliano zZapata, no ha dejado de crecer. Hoy la denominada
Conurbacién Intermunicipal -la metrépoli del Estado de Morelos-
ha integrado, también, dreas urbanas de 1los municipios de
Huitzilac, Yautepec y Xochitepec, imponiendo, ademds, una fuerte
presién sobre Tepoztlén.

Debemos reconocer, entonces, gue esta conurbacién en tanto crece
y se transforma va presentando nuevos escenarios que deben
tomarse en cuenta para lograr su cordenamiento.

Se ha conformado en estos ultimos 10 afos un complejo urbano
que incluye, hasta hoy, varias unidades
politico-~administrativas (siete municipios) interrelaciondndolas
y haciéndolas cada vez mis interdependientes.

La concentracién poblacional y de actividades provocd una
expansién territorial que sobrepasé los marcos urbanos Yy
administrativos tradicionales, formando una 2ona altamente
urbanizada y compleja, con una intensa divisién del trabajo con
predominic de la industria y los servicios.
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Aunque esta aglomeracién -metropolizacién- se debe, en primera
instancia, a la concentracién del poder y de la inversién en
los servicios en la ciudad de Cuernavaca, capital del estado y
del municipio, no es menos cierto que la falta de planeacién y
administracién de los planes urbanos, formulados en 1981, incidié
en la ampliacién de esta situacién urbana y no se evité que las
cabeceras municipales crecieran desordenadamente hasta eliminar
el "interland" y formar la Zona Conurbada, esta nueva unidad
urbana que constantemente recibe més demanda que oferta de
empleos y servicios.

A la comunidad de la Zona Conurbada, que forman inicialmente los
cuatro municipios, sus autoridades y el gobierno estatal 1le
dieron un valor y un cuerpo comin gue emergfa de esta realidad
urbana. El derecho, a través de la Ley General de Asentamientos
Humanos y la Ley Estatal de 1la materia, incorporé a su
positividad esta situacién territorial, econdémica, demografica vy
social que expresa la nueva area urbanizada.

Soberanfa y gobierns han ecstablecido las bases para que en
México, y en Morelos en particular, se reconozca y regule la zona
conurbada, situacién de la urbanizacién contemporanea.

Esto no es nada nuevo en el planeta, porque la creciente
urbanizacién ha provocado conurbaciones y metrépolis en todos los
paises, y se generardn cada dia m&s. Esto altera la tradicional
forma de organizar el poder local, la soberania popular o las
estructuras del gobierno existente; pero no cambia los contenidos
esenciales de las relaciones sociales de la comunidad. M4s bien,
se trata de aplicar formas de organizacién y participacién
acordes con la magnitud y complejidad de estas nuevas ciudades a
partir de reconocer la base politica, social y administrativa
existentes en el municipio.

En tanto estas dreas urbanas sobrepasan el 1limite del municipio,
se trastoca la unidad territorial de poder directo; pero no el
poder en si. El concepto tradicional de localidad cambia, pero
prevalece la esencia de la sociabilidad y la soberanfa comunal.

El texto de la Ley General de Asentamientos Humanos define 1la
situacién de las conurbaciones y dice al respecto en el Art 18 :
"el fenémeno de conurbacién se presenta cuando dos o mds centros
urbanos formen o tiendan a formar una continuidad demogrdfica"
(100). Tal definicién expresa la forma del fendémeno, pero no su
contenido y razén, (o mds bien irracionalidad).

La Constitucion del Estado de Morelos establece dos definiciones:
Por un lado, en el Art. 85-B pArrafo segundo define: "El fendémeno
de conurbacién interestatal se presenta cuando dos o mds centros
urbanos situados en territorios municipales de dos o nmias
Entidades

iB&?'ésuue. Ley General de Asentamientos Humanos. Legislacién Bdsica.
DGXJ, SEDUE, México, 1987.
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Federativas, formen o tiendan a formar una continuidad
demogréfica". El1 pdrrafo siguiente dice: "El fenémeno de
conurbacién intermunicipal se presenta cuando dos o mé&s centros
urbanos formen o© tiendan a formar una unidad demografica,
econdémica y social entre dos o mas Municipios del Estado" (101).

La diferencia la podriamos explicar en la necesidad de destacar
la separacién econémica, social y politica entre los estados,
porgque el origen y la situacién es la misma en ambos tipos de
conurbaciones. En este sentido, se enetiende por qué el plan que
se formulé para las zonas conurbadas interestatales del pais
fuera marcadamente de ordenamiento territorial; es decir, con
énfasis en lo fisico espacial.

La Ley Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de Morelos
establece que "el fenémeno de conurbacién se presenta cuando dos
o mas centros de poblacién formen o tiendan a formar una
continuidad geogrédfica, econdémica y social", Art. 33. ‘

Esta definicién es mas explicita y clara en tanto toma en cuenta
todos los factores fundamentales dque generan y sustentan la
conurbacién. Por lo mismo, hay que interpretar que la planeacién
debe tomar integralmente 1la situacién econémica, territorial,
social y politica, y no sélo la poblacién, como lo limita la Ley
General de Asentamientos Humanos, que al parecer se refiere mds a
las conurbaciones interestatales y no a las intraestatales.

Factores que concurren a la generacién y crecimiento de la
conurbacién

La historia de la urbanizacién nos ha mostrado que la economia
agricola fue dando paso a las actividades de servicios e
industriales. En la ZCC el turismo y la administracién piblica
sirvieron como primeros elementos para la urbanizacién, que se
reforzé con la creciente industria, sobre todo con CIVAC, gue en
conjunto, formaron un nicleo de atraccién demogréfica y
econdémica.

Lo anterior hasucedido con muchas ciudades, pero en la actual
Zona Conurbada fue un proceso mds rapido y ampliado.

Las actividades turisticas del Valle de Cuernavaca crecieron
conforme se fueron complicando las condiciones urbanas y
ambientales de la Ciudad de México. La gente de la capital del
pais se construye casas de fin de semana para descansar y
aprovechar la riqueza ambiental de la zona. Esto provoca que en
los ultimos aiflos la ciudad de Cuernavaca se empezara a
congestionar cotidianamente, y en especial, los fines de semana.

El crecimiento del aparato publico para atender el incremento de
la poblacién y para responder a las demandas sociales -con més

101. Gobierno del Estado de Morelos. Constitucion Politica del Estado.
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Estado, ineficiente, como ha sido la constante de los gobiernos

. de: las -ultimas décadas- hizo que Cuernavaca, como capital del
Estado de Morelos, concentrara y creciera en dependencias y
servicios estatales y federales.

Posteriormente, la creacién de CIVAC, en 1965, generdé fuentes de
trabajo que atrajo a poblacién de la regién y de otras que
vinieron para quedarse, asentdndose en la zona.

como en toda ciudad, todos estos factores se han mantenido en
evolucién y han hecho que se multiplique 1la capacidad de
atraccidén y simultdneamente contribuyeran a la urbanizacién. Para
ahondar en esto veremos cinco factores sustanciales:

a. Productividad agricola y urbanizacién

La productividad agricola actua como factor de movilidad y
expulsién de campesinos. Cuando esta productividad es alta en
volumen y valor producido pero los precios no suben y la demanda
no crece -escasa elasticidad- un sector de agricultores no
podré realizar su inversién y trabajo, por lo que estard obligado
a emigrar a buscar ingresos para mantenerse.

El incremento de 1la produccién, para evitar que se genere
emigracién rural, deberia estar acompafnado de un crecimiento del
mercado con demanda efectiva; es decir, con més gente que consuma
~con ingresos-., Pero si en el &rea de los consumidores sélo se da
un aumento de ingresos, la repercusién en el consumo de productos
agricolas es minima, pues los consumidores tenderan a adquirir
productos elaborados o suntuarios, por lo gque el beneficio
recaerd en las industrias y servicios, es decir, en la ciudad y
no en el campo.

Ahora bien, con productividad baja o nula, el agricultor se irg
empobreciendo hasta verse obligado a cambiar de actividad o
complementar su ingreso. Esto ha sido muy claro en el Valle de
Cuernavaca, donde los agricultores se han ido incorporando a 1la
industria y servicios urbanos. Asimismo, por 1las acciones de
fraccionadores privados y ejidales se ha presionado para que el
agricultor venda su terreno para urbanizacién.

De esta forma la productividad en la regidén y en el Valle siguen
incidiendo tanto en la migracién rural -cuando es baja-, como en
la industrializacién y el crecimiento de los servicios en las
ciudades de los municipios =-cuando es alta-. En ambos casos
contribuye a la formacidén de la conurbacidn.

Se ha generado simultdneamente una expulsién del campo y una
atraccién de la ciudad. Como el crecimiento demogrdéfico que esto
provoca es mayor gque el crecimiento industrial y no se ha
ofrecido trabajo a todos los demandantes, en términos sociales y
econémicos se ha dado el traslado de la pobreza rural a la
ciudad, concentrdndose en dreas urbanas pobres de las orillas de
la conurbacioén.
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b) ‘Bl crecimiento econémico de la ciudad

Las 'actividades turisticas y la administracién publica, como
componentes de la economia de la ciudad de Cuernavaca y sus dreas
inmediatas, han generado utilidades para la misma; pero sobre
todo la actividad industrial ha sido la que mds ha incidido en el
crecimiento econdémico y urbano.

Las industrias de CIVAC, principalmente producen para el mercado
regional, nacional e internacional. La ciudad exporta, y con lo
que puede pagar las importaciones de productos que consume. Si la
exportacién se mantiene mayor que la importacién, la ciudad crece
econémicamente y, por lo mismo, atrae poblacién gue ve en ella la
posibilidad de trabajo o de satisfacer otras necesidades.

c) Las Economias de Escala

En la medida que el mercado ha crecido, la divisién del trabajo
también lo ha hecho y se ha intensificado la especializacién del
capital y del trabajo. Se ha provocado el fenémeno de las
"escalas", gque constantemente atrae el asentamiento de mayores
actividades socio-econémicas porque se obtienen servicios,
insumos e infraestructura para la produccién, junto al
crecimiento del mercado del consumo.

En la Zona Conurbada de Cuernavaca se han construido industrias,
centros comerciales, vialidades y dreas habitacionales desde los
afios setentas, sin detenerse aun este proceso. La relacién
inversién-mercado sigue manifesténdose.

Entre otras cosas, en esta gran ciudad metrépoli estatal, la
industria ha contado con economias externas (entendidas como
componentes de la economia que no controla directamente la
empresa: suelo, infraestructura, energia, comunicaciones, banca,
etc.) que le aseguran a la empresa rentabilidad del capital. Esto
ha permitido que en la Zona Conurbada no se conozcan deseconomias
para estas empresas, porque los habitantes y trabajadores pagan
los altos precios del suelo, de los bienes basicos y servicios.

Recaen en la poblacién impuestos como el IVA, los bajos sueldos,
el impuesto predial y pago de servicios sin diferenciacién social
o econdémica. La deseconomia para las empresas que se pudo conocer
en el drea centro de Cuernavaca, por el congestionamiento vial y
los altos precios de los inmuebles, fue evitado con el propio
crecimiento y la ubicacién de actividades empresariales lejos de
esa 4drea o por 1la inversién piblica en infraestructura -
vialidades-energfa y equipamientos orientados a servir a 1la
industria.

d) La Vialidad y el Transporte.

La ciudad de Cuernavaca por su topografia no facilita 1a
existencia de una red vial regular y cuadriculada. Las barrancas
son umbrales diffciles y costosos que s6lo los grupos adinerados

1zc



han sobrepasado instalandose junto a ellas. Esto ha incidido para
que su crecimiento se generara hacia afuera, en dreas planas,
hasta donde han crecido las calles y llegado los buses de
‘pasajeros.

La vialidad y el transporte publico y privado, otro importante
componente urbano, han interactuado para que la poblacién y las
actividades econémicas no se compliquen por la distancia,
facilitandoe el crecimiento extendido o extensivo de 1la Zona
Conurbada. Esto mismo ha sido fundamental para explicar 1la
afluencia de poblacién flotante que va desde la Ciudad de México,
por 1la carretera México-Acapulco, a descansar y entretenerse,
principalmente los fines de semana.

También ha servido para que en los Ultimos afios se intensifiquen
los traslados de personas que, desde la ZCC, van a trabajar a la
Ciudad de México o viceversa.

e) La Desconcentracién de la ciudad de México

Aunque todas las metas del programa de desconcentracién publica,
que viene difundiéndose desde 1976, cuando se creé el Programa de
Desconcentracién Territorial de la Administracién Publica Federal
-PRODETAPF-, y el de desconcentracién industrial, reclamado con
mayor énfasis desde 1985, no se han cumplido, algunas
dependencias publicas e industrias se han salido de la capital
del pais.

Varias de éstas actividades han llegado a la Zona Conurbada, con
sus funcionarios y resto del personal y sus familias: Caminos y
Puentes Federales, Instituto de Investigaciones Eléctricas y el
Instituto Nacional de Salud Pdblica, entre otras.

Lo que mds se ha desconcentrado ha sido la poblacién que hoy
ocupa crecilente y permanentemente su casa de fin de semana.
Esto ha significado una cantidad considerable de nuevos
habitantes, demanda de Bservicios, suelo, infraestructura, etc.,
en la Conurbacién.

Todos estos factores, ademds de la concentracién de poder
politico, financiero, de las comunicaciones y el mercado, han
influido en la formacién de la Zona Conurbada de Cuernavaca. En
general, factores similares han concurrido para la gestacién de
otras conurbaciones en el resto del pais.

A manera de sintesis general sobre las conurbaciones diremos que
las caracteristicas que le dan contenido y proyeccién serian las
siguientes:

~ Una continuidad urbana que sobrepasé 1limites administrativos
municipales y se transforma permanentemente. Esto se inicié en
Cuernavaca y reforzé su peso sobre los demds municipios, que
tambien crecieron, aunque mds lentamente, haciéndolos cada vez
mads interdependientes, hasta unirlos. 1
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- La conexién, como unidad urbana, de ‘actividades que, por su
mayor volumen, ejercen una influencia mds alld de los limites
de los siete municipios que la integran (metropolizacién).

1

Concentracién de actividades productivas, sociales, politicas y
administrativas, con la tendencia a 1la terciarizacién de la
economia.

~ Una creciente diferenciacién socio-econémica causada por la
intensa divisién del trabajo, tipos de tecnologifas y formas de
acumulacién. Esto provoca una heterogénea distribucién de
ingreso; diferenciacién de estdndares de satisfactores en
necesidades bisicas como: vivienda, suelo y servicios; en otras
palabras, una segregacién econémica y espacial.

- Una movilidad creciente de flujos que son provocados por las
necesidades de trabajo, recreacién y consumo.

- Un espacio, un territorio urbanizado, gue crece constantemente,
provocando dafo al ecosistema, y amplia el mercado.

- Deterioro permanente del nivel de vida, provocado por 1la
concentracién y que se refleja en: alto congestionamiento;
deseconomias de escala, concentracién de desocupados, ejercito
de reserva, y crecimiento de una economia informal.

-~ Sobresaturacién y subutilizacién de grandes 4reas y predios
urbanizados, equipamientos, infraestructuras y servicios, de
acuerdo al nivel de ingreso de las colonias.

- Generacién de una nueva comunidad, con valores culturales en
constante friccién por subsistir o imponerse.

- Un nuevo espacio geo-politico que emerge de este fendémeno
sociolégico, que dinamiza 1las interacciones por la lucha de
intereses.

- Una nueva institucionalidad y marco juridico para regular este
fenémeno espacial.

Estos ultimos elementos permiten que la interaccién o
sociabilidad de la comunidad se amplie y adquiera nuevos valores.

Para conocer mads elementos que nos permitan comprender la ZCC y
proponer una forma de darle gobierno y administracién, veremos
algunas experiencias en la materia.



2. EXPERIENCIAS NACIONALES

En el pais se inicié, con base en la Ley General de Asentamientos
Humanos, el tratamiento a las conurbaciones.

Las primeras fueron las conurbaciones interestatales(102), que se
decretaron por los presidentes de la Reptiblica Lic. Luis
Echeverria Alvarez, primero, y José Lépez Portillo, después.

l. Zona Conurbada del Centro, integrada por 4 municipios del
Estado de Hidalgo, 54 del Estado de México, 9 del Estado de
Morelos, 13 del Estado de Puebla, 6 del Estado de Tlaxcala vy
todo el Distrito Federal. Se decreté el 5 de octubre de 1976.

2. Zona Conurbada de la Desembocadura del Rio Balsas, integrada
por los municipios Liazaro Cdrdenas y Arteaga, del Estado de
Michoacdn y los municipios de La Unién, Coahuayutla y José
Azueta, del Estado de Guerrero. Decretada el 5 de octubre de
1976.

3. Zona Conurbada de La Laguna, integrada por los municipios de
Viesca, Torreén, Matamoros, Francisco 1. Madero y San Pedro,
del Estado de Coahuila; Gémez Palacio, Lerdo, Tlahualilo de
Zaragoza, Mapimi y Cuencamé, del Estado de Durango. Fue
decretada el 5 de octubre de 1976 y modificada el 16 de junio
de 1977.

Con la asuncién del presidente José Lépez Portillo se modifican
los decretos anteriores para adecuarlos a la Reforma del Sector
Publico Federal; pero se mantiene la composicién y objetivos.

4. Zona Conurbada del Rio Ameca, integrada por los municipios de
Cabo Corrientes, Puerto Vallarta y San Sebastidn, del Estado
de Jalisco y el Municipio de Compostela, del Estado de
Nayarit. Decretada el 2 de diciembre de 1977.

5. Zona Conurbada de Manzanillo-Barra de Navidad, integrada por
el Municipio de Manzanillo, del Estado de Colima y 1los
municipios de Cihuatldn, Cuautitldn, La Huerta y Casimiro
castillo, del Estado de Jalisco. Se decreté¢ el 2 de diciembre
del aflo de 1977. Posteriormente, se integr6, por convenio, el
Municipio de Minatitlan, del Edo. de Colima.

6. Zona Conurbada de la Desembocadura del Rio Pdnuco, integrada
por los mnunicipios de Altamira, Cd. Madero y Tampico, del
Estado de Tamaulipas; y los municipios de Pdnuco, Pueblo Viejo
y Tampico Alto, del Estado de Veracruz. Decretada el 2 de
diciembre de 1977.

102. SAHOP. Desarrolle Urbanc en México. México, 1982
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Estas zonas conurbadas interestatales se concibieron como
organismos intergubernamentales, c¢on funcién técnica y de
cardcter consultivo en planeacién urbana. Se constituyeron con
personalidad juridica y patrimonio propios.

cada conurbacién estaba dirigida por una Comisi6én que presidia el
Secretario de Asentamientos Humanos y Obras Publicas de 1la
Federacién e integraba a los gobernadores y presidentes
municipales correspondientes.

En la medida que tenfan un patrimonio propio con mayor aporte de
SAHOP que de 1los estados y municipios, realizaban estudios,
proyectos y, en general, actividades que respondian en primer orden
a los programas federales. Los municipios mientras recibfan
recursos ho ponfan objeciones ya gue, como pocos en el pais,
contaban con una planeacién urbana constante y con técnicos.

Estas Comisiones de Conurbacién fueron 1liquidadas el ‘4 de
septienmbre de 1985 por el presidente Miguel De la Madrid. En las
sedes de las mismas quedaron algunos técnicos que continuaron
apoyando a los estados y municipios. No contaban con recursos y
la Sedue mantenfa como cuestién simbélica su presencia en ellas.

Conurbaciones intraestatales se han constituido muchas, pero
no todas se han institucionalizado legalmente, como en el caso
del Estado de Morelos donde existen cuatro que se declararon,
elaboraron y decretaron planes entre 1981-1982 y una mds en 1982,
que no tuvo plan. Todas declaradas por el gobernador Dr. Armando
Leén Bejarano. Posteriormente, en 1990, se declaré una
especificamente para Cocoyoc y Oaxtepec (distinta de la declarada
en 1981 para los tres municipios que contienen la zona):

1. Cuernavaca, Jiutepec, Temixco y Emiliano Zapata.

2. Jojutla, Zacatepec, Tlalqguiltenango y Tlaltizapan.

3. Cuautla, Ciudad Ayala y Yecopixtla.

4. Yautepec, Tlayacapan y Atlahuacan (Oaxtepec-Cocoyoc).
5. Jojutla y Puente de Ixtla (Tegquesquitengo).

6. Cocoyoc y Oaxtepec.

Se constituyeron las respectivas Comisiones presididas por el C.
Gobernador y en la que participaban los presidentes municipales
correspondientes y el Secretario de Asentamientos Humanos y Obras
Publicas del Estado, en calidad de Secretario Técnico.

En estos 15 afios, a pesar del crecimiento urbano y la generacién
de conurbaciones, pocas se han atendido administrativamente. Esta
situacién no ha sido atendida lo suficiente por la sociedad. Las
aciones se han centrado en las conurbaciones grandes, denominadas
metrépolis nacionales, destacéndose:

- E1 Area Metropolitana de la Ciudad de México, (el Distrito
Federal y 17 municipios conurbados del Estado de México.
- Las &reas metropolitanas, capitales de estados de Guadalajara,
Monterrey y, ultimamente, Puebla.
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También, vale la pena citar fenémenos de conurbaciones
internacionales que se presentan en la frontera norte del pais.
Tanto las ciudades nuestras como las de los Estados Unidos de
Norteamérica han crecido y por ello se han conurbado (a muchas de
ellas las separa el R{o Bravo y en varias hay algun puente que
las intercomunica).

El tratamientoe dado a esta situacién ha sido la Coordinacién
Bilateral, en el marco de un convenio entre ambos paises
establecido el 16 de febrero de 1979 representados por la
Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas (SAHOP),
después SEDUE y ahora SEDESOL de México y el Departamento de
Urbanismo y Vivienda (HUD) de Estados Unidos de Norteamérica
(103).

acciones de coordinacién se centran en materias de
medio ambiente y consulta ; )rmanente sobre programas
de infraestructura para los "pares™ de ciudades que se han
formado y que, a la fecha, suman 14 y a las cuales se les da un
nivel de atencién sequn la problemdtica urbana o los proyectos de
infraestructura que desarrollan los paises.

Las
planeacién,

La forma de operar del convenio bilateral es a través de
reuniones periddicas entre autoridades del sector correspondiente
de ambos paises, en las que participan presidentes municipales,
gobernadores mexicanos y los respectivos a esos niveles de la
parte de USA.

CIUDADES "PARES" EN LA FRONTERA MEXICO-USA

Cuadro 14

ciudades mexicanas Ciudades estadounidenses

1. Tijuana San Diego
2. Mexicali Calexico

3. San Luis Rio Colorado San Luis

4. Sonoyta Lukeville
5. Nogales Nogales

6. Agua Prieta Douglas

7. Ciudad Judrez El Paso

8. O3jinaga Presidio

9. Ciudad Acuiia Del Rio

10. Piedras Negras Eagle Pass
11. Nuevo Laredo Laredo

12. Ciudad Alemdn Roma los Saenz
13. Reynosa Hidalgo

14. Matamoros Brownsville

Fuente: Direccién General de Desarrollo Urbano. Sedue.

103, SEDUE.

Direccitn General de Desarrollo Urbano. México 1990..
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A los fendémenos urbanos gque han aparecido al unirse dos o mis
ciudades, principalmente en los casos de las capitales de
entidades federativas, no se les ha denominado a todas metrépolis
sino s6lo conurbaciones. La diferencia de vocablos contiene
algunos factores que conviene conocer. En ambos casos se
desarrollan por un determinado proceso de aglomeracién urbana
provocada por las denominadas economias de escala, economfas de
localizacién o de urbanizacién. En cualquier caso el proceso ha
sido desordenado.

La conurbacién se ha dado, principalmente, por la expansién de
una ciudad, cuya periferia se va uniendo a otras d4reas urbanas
que antes eran independientes. Esta anexién {cuando crece una
sola ciudad) o unién (cuando crecen simultdneamente dos o mas
ciudades, aunque sea a distinta velocidad) genera una continuidad
urbana cuyos niveles de dependencia se intensifican hasta que
conforman una sola unidad urbana.

La metrépolis, segin su etimologia, del griego "meter" = madre,
y "polis® = ciudad, gquiere decir ciudad madre. Una gran ciudad, o
principal, que ejerce influencia sobre el resto de las ciudades y
del territorio de un estado o regién. Esta influencia deriva de
la alta concentracién econémica, de servicios y de poder ptblico.
Arturo Ortega Blake en su "Diccionario de planeacién vy
planificacién® afirma que, "una ciudad llega a ser metropolitana
0 llega a pasar de una categoria a otra, cuando la mayor parte de
los bienes se concentran en ella para su comercializacidén y
distribucién y cuando las transacciones financieras de
intercambio son generadas alli" (104).

Con base en lo anterior vemos que la diferencia entre conurbacién
y metrépolis estd en la influencia que puede o no ejercer una
aglomeracién urbana sobre el resto del territoric y las ciudades;
pero en su generacién, tipo, interacciones econémicas o sociales
y su tendencia al crecimiento y concentracién, son iguales.

Para el caso de la Zona Conurbada que estudiamos debemos citar
que, segin el Sistema Urbano Nacional, del Programa Nacional de
Desarrollo Urbano 1990-1994, tiene asignado el papel de Ciudad
Media y Centro de Servicios Estatales (105). Esto ultimo quiere
decir que concentrard equipamiento y servicios para atender a
todo el Estado de Morelos, por lo cual serd la ciudad mayor del
estado y ejercerd una influencia total y variada sobre ese
territorio. E1 mismo Sistema Urbano, citado, 1la denomina Zona
Metropolitana, por lo que entonces estamos hablando de la Zona
Metropolitana del Valle de Cuernavaca.

La denominacién de Zona Conurbada recogia una realidad generada

“espontdneamente" {(con la légica del mercado urbano) y la de Zona

104, ﬁrtega B. Arturo. Diccionario de Planeacidn y Planificacién (un ensayo
conceptual). Editorial Edicol, México 1982,

105. SEDUE. Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994 México, 1990.
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CONURBACIONES INTERNACIONALES
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Metropolitana establece una definicién deliberada (sin eliminar
el mercado:; pero proponiendo la regulacién de su impacto), una
politica de ordenamiento y una propuesta del nivel de servicios
que

se basa en la situacién dada en esta gran ciudad y en las
perspectivas del Estado de Morelos.

En definitiva, la denominacién de =zona metropolitana para la
actual ZCC implicard : a) una mayor profundizacién en el estudio
del fendmeno urbano; y, b) una mayor definicién de la politica de
ordenamiento territorial estatal, que implique establecer mejor
los factores de crecimiento y dmbitos de influencia.




3. EXPERIENCIAS INTERNACIONALES

A la fecha en muchos paises se han institucionalizado formas
administrativas y de gobierno metropolitano, especialmente en el
continente europeo. Se han adoptado estructuras que combinan el
sistema sociopolitico de cada realidad nacional con las
exigencias que plantea el fendmeno urbano de las conurbaciones y
metrépolis.

La constitucién y eleccién de las estructuras ha mostrado, en la
mayoria, un alto grade de democracia en las comunidades urbanas,
ya gue en varios casos los Consejos o Gobiernos Metropolitanos se
escogen directamente por la poblacién.

Los estudios realizados sobre grandes conurbaciones existentes
nmuestran que la institucionalizacién es un proceso que no ha
concluido, mds bien se mantiene en revisién en aquellos paises
con antigledad en la materia y se inicia en 1los demds (ver
algunos antecedentes en cuadro N° 14).

Han existido avances, aun cuando se reconoce que no es fdcil
resolver tanta variedad de situaciones en muchas experiencias
existentes. Principalmente los problemas mds complejos se centran
en lo siguiente:

- La relacién politico-administrativa del sistema de gobierno
prevaleciente con 1la nueva unidad que forma la conurbacidén y
que, al instituirse, debe adoptar una estructura administrativa
que debe respetar gobiernos locales tradicionales, definir su
propio espacio de poder y establecer vinculos de accién con los
demds 4dmbitos.

~ El cardcter politico administrativo gque debe adoptar para
constituirse en un verdadero dérgano metropolitano, capaz de
incidir en las materias del desarrollo urbano; que a la vez sea
acorde con el cardcter del poder local existente, con las
exigencias del desarrollo politico y econdémico de la metrépolis
y. finalmente, con las politicas de descentralizacién del poder
piblico.

- Las formas y niveles de participacién social, que en la mayoria
de las experiencias reivindica la necesidad de plasmar el
objetivo: a creciente urbanizacién-creciente democracia; que
responde al interés de establecer una relacién directa entre el
habitante con el gobierno.

Muy ilustrativa es la experiencia del cConsejo del Gran Londres
(Greater London Council) creado en 1963 como &6rgano metropolitano
Era de eleccién directa; pero fue eliminado por el gobierno de
Margaret Thatcher el primero de abril de 1986, como consecuencia
de su politica de centralizacién administrativa y la pérdida de
influencia gque los conservadores iban experimentando en una
metrépolis gobernada por los laboristas. Sin duda, los

1.:9



perjudicados fueron la poblacién y los gobiérnosv locales en los
servicios y el financiamiento de materias urbanas que antes
atendié el Consejo.

En la linea contraria, encontramos datos en el libro de Fernando
Serrano, (106) que muestra avances Yy clarificacién sobre 1la
materia, en lo siquiente:

- En Espana, la nueva Ley de Bases del Régimen Local, de 1985,
recoge la realidad de las conurbaciones y su efecto metropolitanc
cuando establece en el Art. 43-I "Las dreas metropolitanas son
entidades locales integradas por 1los municipios de grandes
aglomeraciones urbanas entre cuyos nucleos de poblacién existan
vinculaciones econémicas y sociales que hagan necesaria la
planificacién conjunta y la coordinacién de determinados
servicios".

Esta situacién legal es resultado de 1los avances gque ‘en 1la
materia ha generado Esparnia desde que el 2 de diciembre de 1963
incorporé en la ley la expresién “area metropolitana" y crea la
Primera Comisién de Planeamiento y Coordinacién del Area
Metropolitana de Madrid.

Se estimula, también, lo establecido en la Ley de 1985 con la
experiencia en Barcelona, donde en 1974 se crea la Corporacién
Metropolitana que contiene la particularidad de crear, ademds del
Consejo y la Comisién Administrativa, una Gerencia Metropolitana.
Este concepto es importante por cuanto en él ocupa un lugar
destacado el aspecto econémico, en cuanto al financiamiento y
desarrollo de la Corporacién y del Area Metropolitana. Ademéds, en
1979 se crea la Corporacién Municipal (por todos los municipios
de 1la metrépolis) de la gque pasan a formar parte el Consejo
Metropolitano, la Comisidén Permanente N la Gerencia
Metropolitana.

La experiencia espafiola es interesante para nuestro pais debido a
que los sistemas administrativos locales y regionales tienen
rafces comunes y realidades actuales con rasgos parecidos.

El mismo autor trata la experiencia francesa y aprovechamos
para nuestro estudio lo siguiente:

Los Consejos Metropolitanos de Francia son constantemente
depositarios de la creciente descentralizacién de atribuciones
publicas que mantenfa el gobierno central.

El 2 de marzo de 1982 se establece que los miembros del Consejo
de Paris se elijan por voto universal y directo. El Consejo, de
163 miembros, elige a su presidente que tiene facultades
ejecutivas. Este Consejo tiene la competencia de un Consejo
Municipal normal.

i(-)éj“SerranD M. Fernando. Desarrollo Urbano y Derecho. Editorial P. y V.,DDF,
UNAM, México, 1988.
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En Francia existe, también, otro tipo de organizaciones llamadas
Comunidades Urbanas, establecidas por ley el 31 de diciembre de
1966. La integran varios municipios y se configuran como
organismos auténomos para gestionar servicios comunes.

Las competencias de las Comunidades Urbanas son transferidas por
los municipios de la Zona Metropolitana y excepcionalmente se les
asignan competencias nuevas.

En esta ley se establece lo que es de interés metropolitano: el
urbanismo, la vivienda, las redes de agua potable y
alcantarillado, 1los servicios funerarjos, 1la recoleccién vy
eliminacién de basura, el transporte urbano, los matadero,
mercados, parques y Jjardines, la proteccién contra incendios y
otros. Estas competencias se podrian ampliar por acuerdo de los
municipios.

Estas experlencias internacionales nos ayudan a conocer el
fenémeno de las conurbaciones, materia en la que, sin duda, en
Europa Yy algunos paises de América, nos llevan mucha delantera.
Lo importante es apreciar que existen elementos claros para
empezar a atender esta situacién en nuestro pais gque, sin duda,
seguird haciendose mds compleja en el futuro.
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METROPOLITANAS

ALGUNAS ORGA‘NIZACI‘O?I'E‘SZ DEL PLANETA (1) :
. . i Cuadeo IS
PAIS NOMBRE HABITANTES SUPERFICIE N° DE .ENTT " ORGANOS* " COORDINACION ARO DE ORGANO DE CARACTER DE SISTEMA CARACTER
1981 KM2 DADES 'LOC ESPECIAL FORMACION GOBIERNO FUNCIONES ELECTORAL DEL AREA
ITALIA PROVINCIA 4.059,900 2,762 1,2,3,4 INTERMUNICIPAL INTERMEDIO
DE MILAN : e
FRANCIA ILE DE 10.057,100 12,007 -0 5,6,7,8 MPIO. Y CONSEJQ 1376 CONSEJO DELIBERANTE DIRECTO REGIONAL
FRANCTA i o REGIONAL REGIONAL
INGLATERRA | GREATER 6,713,200 1,500 . 4,9,10, DISTRITOS CON 1963 CONSEJO DELIBERANTE DIRECTO ' | LOCAL
LONDON +11,12,13 GLC. Y ESTE CON ¥ EJECUTIVO : | REGIONAL
COUNCIL a. GOB. CENTRAL ;
ALEMANIA LAND DE 1.610,000 4,5 EDOS. DE BAJA 1952 SENADO EJECUTIVA INDIRECTO
HAMBURGO ’ SAJONIA Y DE EE e
SCHLESWING-
HOLTEIN :
ESPARA COMUNIDAD 4.680,00. 12 CON MUNICIPIOS 1978 'ASAMBLEA | LEGISLATIVAS|
AUTONOMA il : : ¥ EJECUTIVAS] .
DE MADRID ORI ] I
ESPANA CORPORACION 3.096,74 4 CON MUNICIPIOS' PLANIFICA
METROP. DE ; { CONTROL -
BARCELONA 'EJECUTIVO
17.5.A. A. METROP. 2.114 3,4,15 CONSEJO COORD. : |-:1 COORDINADOR
MINEAPOLIS DE GOBS. k i
SAINT PAUL : LOCALES
U.S.A Z. METROP. 9.120,000 10,16 CONSEJO COORD.
NUEVA YORK i 17, 18 DE GOBS, S
LOCALES
U.S.A CONDADO 12.477,000 5 EL CONDADO
DE LOS . INTEGRA A
ANGELES o GOB. LOCALES
ARGENTTNA GRAN BUENOS 9.800,000 3,880 20" 4,5,16 ENTRE EL D.F.
AIRES ‘ Y LA PROV.' DE
BUENOS ATRES
BRASIL GRAN SAO 18.500,000 3,900 38 3,4,5,6, INTERMUNICIPAL
PAULO :

NOTAS:
(1) Recopilacion del libro "Organizacidn Institucional y sistemas de Competencias de las Areas Metropolitanas”

Ministerio de Obras Piblicas y Urbanismo; Instituto del Territorio y Urbanismo y Centro de Estudws de Planificacidn. Espana, 1987

* Tlpus de Organos Especiales:

Energia;

7 Turismo;
14. Salud;
**  Segun base

2. Tecrologia; 3. Saneamiento; 4. Transporte; S
Espacios Verdes; 9. Educacion: 10. Puerto; 1i.
Aeropuertos; 16. Vivienda; 17. Comercio; y 18.
establecida en Acta de 1925.

Planificacién Regional; 6. Gestion del. Suelo;

Poliua. 12. Aguas; 13.Electricidad;

Trafico,




4. LA CONURBACION DE CUERNAVACA, JIUTEPEC, TEMIXCO Y E. ZAPATA

MARCO JURIDICO

Actualmente, en Morelos rige la Ley de Desarrollo Urbano aprobada
y publicada en 1980; es decir, no se han introducido las reformas
de 1983 que descentralizaron al municipio las facultades en
materia de administracién urbana. Querdmoslo o no, debemos tomar
en cuenta dicha Ley, asfi como la del ambito federal, para conocer
los alcances que norman a la conurbacién estudiada y sacar
conclusiones respecto de sus insuficiencias.

A. Régimen Pederal

El marco Jjuridico para fundamentar, ordenar Yy regular los
fendémenos de conurbacién se define, en primera instancia, por 1la
Constitucién Federal que en su art. 115 Fracc. VI, dice:

" VI.- Cuando dos o mds centros urbanos situados en territorios
municipales de dos o mds entidades federativas formen o tiendan a
formar una continuidad demogrdfica, la Federacidn, las entidades
federativas y los municipios respectivos, en el 4&ambito de su
competencia, planeardn Yy regulardn de manera conjunta y
coordinada el desarrollo de dichos centros con apego a la Ley
Federal de la materia" (107).

La Ley Federal de la materia a que nos remite esta fraccidén es la
Ley regqglamentaria del articulo 27 Constitucional en su pédrrafo
tercero, denominada Ley General de Asentamientos Humanos, que
sefiala dentro de la misma los fendmenos de conurbacién en su
capitulo IIXI, artfculos 18 al 27 (108). El Art. 18 define:

"El fendémeno de conurbacién se presenta cuando dos o mds centros
formen o tiendan a formar una continuidad demografica".

Sefialando por otra parte lo que es la zona de conurbacién en el
articulo 21.

“para efectos de la Fraccién VI del articulo 115 Constitucional,
es zona de conurbacién el 4drea circundada generada por un radio
de 30 kilémetros. El1 centro de dicha drea es el punto de
interseccién de 1la 1inea fronteriza entre las entidades
federativas y de las que resulta de unir los centros de poblacidén
correspondientes™.

Los municipios y 1los gobiernos de las entidades federativas
podrdn acordar con el Gobierno Federal, en los casos que
consideren conveniente la planeacién conjunta, para una extensién
mayor o menor a la definida en el parrafo anterior.

ia}:-.SEDUE. Constitucién_ Politica de Jos Estados Unidos Mexicanos.
LﬁPis]acidn Bdsica. DGAJ-Sedue., México 1987
108. Ibidem. Ley General de Asentamientes Humanos. Op. cit.



Para efectos de determinar o considerar la existencia.de una zona
de conurbacién los tres dmbitos de gobierno pueden pactar - sobre
ello, seglin lo establece el Art. 22,

Para que el fendémenc de conurbacién sea reconocido legalmente, se
debe expedir la declaratoria correspondiente, la cual tiene dos
modalidades para su expedicién, como lo sehala el Art. 19:

"Si los centros de poblacién se localizan dentro de los limites
de un Estado, compete al Ejecutivo Local expedir dicha
declaratoria y mandarla publicar en el Periddico Oficial
correspondiente. Si se localiza en mds de una entidad, 1la
declaratoria compete al Presidente de 1la Repiblica y 1la
publicacién se hard en el Diario Oficial de la Federacidn. En
ambos casos se publicard, ademads, en alguno de los periédicos
locales o nacionales de mayor circulacién, seqin corresponda".

Las autoridades facultadas para expedir una declaratoria dé zona
conurbada son:

1. E1 Presidente de la Republica, en caso de que la conurbacién
sea entre Entidades Federativas.

2. El Ejecutivo Local, cuando el fenémeno de conurbacién esté
dentro de la misma entidad.

Para los efectos de regulacién y control en la zona conurbada el
Art. 20 establece:

"En el proceso de conurbacién, la planeacién y regulacién de 1la
zona respectiva se realizard conjuntamente por los gobiernos de
los municipios, de las entidades federativas involucradas y de la
Federacién, o bien sélo por los gobiernos de los municipios y de
la respectiva entidad federativa". -

Como se observa, en las declaratorias de zonas conurbadas y en la
regulacién y control de la misma participan tanto los gobiernos
Federal, Estatal y Municipal, toda vez que los fenémenos de
conurbacién siempre que se refieren a los municipios, o mds
especificamente a los centros de poblacién de éstos; por lo
nismo, entrardn tanto en las conurbaciones interestatales como en
las intraestatales.

Para elaborar el Programa de Ordenacién de la Zona Conurbada,
posterior al decreto de reconocimiento de la misma, se crea la
Comisién de Conurbacién, como 1o establece el Art. 24, de la Ley
General de Asentamientos Humanos, cuando se refiere al dmbito
interestatal que a la letra dice:

"cuando el Ejecutivo Federal haya hecho una Declaratoria de
Conurbacién, convocard por conducto de la Secretarifia de
Gobernacién a los Gobernadores y Presidentes Municipales
correspondientes, para constituir, dentro de los 30 dias
siguientes a la publicacién de la declaratoria, una Comision de
cardcter permanente que elabore el Programa de Ordenacidén y
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Regulacién del Desarrollo de dicha zona y que promueva y vigile
su ejecucién y cumplimiento. La Comisién serd presidida por el
Secretario de Desarrollo Urbano y Ecologfa en representacién del
Gobierno Federal".

Las funciones de la Comisién de Conurbacién Interestatal tienen
su fundamento en el Art. 25 de la mnisma Ley General de
Asentamientos Humanos, que establece:

"La Comisién tendrd las siquientes funciones:

I. Elaborar y revisar el Programa de Ordenacién de 1la Zona
Conurbada y someterlo a la consideracién del Presidente de la
Republica.

IT Gestlonar y promover ante los Gobiernos de los Municipios y
las Entidades Federativas y la Federacién el cumplimiento, en
el ambito de su jurisdiccién y competencia, del Programa de
Ordenacién de la Zona Conurbada y sus acciones, asf como de
las decisiones que hayan tomado".

Finalmente, al ser aprobado el Programa de Ordenacién de Zona
Conurbada, se deberdn expedir 1las declaratorias para el
aprovechamiento del suelo, como lo establece el Art. 26.

"Una vez aprobado por el Presidente de la Republica el Programa
de Ordenacién de 1la Zona Conurbada, se expedirdn las
declaratorias de provisiones, usos, vreservas Yy destinos de
predios comprendidos en su territorio, de acuerdo con lo que
establezcan las leyes locales”.

B. Régimen Bstatal

La planeacién de 1la zona conurbada de los municipios de
Cuernavaca, Emiliano Zapata, Jiutepec y Temixco se fundamenta en
la legislacién federal y estatal de planeacién urbana, Qque
establece los principios conforme a los cuales el Estado y el
Municipio ejercer#&n sus acciones en esta zona.

La Constitucidén Politica del Estado de Morelos, en su Art. 85-B
padrrafo tercero, establece que el fendémence de conurbacién
intermunicipal se presenta "cuando dos o mds centros urbanos
formen o tiendan a formar una unidad demografica, econdmica y
social entre dos o mds Municipios del Estado" (109).

La Ley Estatal de Desarrolle Urbano, en sus Articulos 33 al 42,
contempla las normas que regularén los fendmenos de conurbacién.
El Art. 33 define la conurbacién al expresar que "el fendémeno de
conurbacién se presenta cuando dos o més centros de poblacién
formen o tiendan a formar una continuidad geogrdfica, econdémica y
social".

109. Gobierno Estatal de Morelos. Constitucién Politica del Estado.
135.°



En el Art. 34 se define que "La =z2ona de conurbacién
intermunicipal es el &rea circular generada en un radic maximo de
10 kilémetros. E1 centro de dicha érea es el punto de
interseccién de la linea limitrofe entre los municipios y la que
resulte de unir los centros de poblacién correspondientes".

"En su texto, el Art. 36 establece que el Ejecutivo Yy los
Ayuntamientos acordardn sobre la existencia de una zona de
conurbacién intermunicipal, definiendo tres posibilidades de
gestacién del fenémeno:

a) Cuando solamente uno de los centros de poblacidén crece sobre
la zona senalada anteriormente.

b) Cuando dos © més centros de poblacién se encuentran ubicados
fuera de 1la zona sefialada, pero por sus caracteristicas
geogréficas y su tendencia social y econémica, se considera
conveniente el estudio y solucién conjunta de su desarrollo
urbano.

c

~

Cuando se proyecte o funde un centro de poblacidn y se prevea
su expansidén en territorio de municipios vecinos.

Las definiciones que marcan los articulos anteriores, de 1la
Constitucién Politica Estatal y la Ley Estatal de Desarrollo
Urbanc, sobre los fenémenos que se consideran como conurbaciones
son semejantes a las que se establecen en la Constitucién Federal
y la Ley General de Asentamientos Humanos: sélo hay una pequeiia
diferencia que se debe aclarar en cuanto a lo sefialado por la
legislacién federal como una "continuidad demogréfica"; y que en
la Ley Estatal dice "una continuidad geogrdfica, econémica y
social".

Esta dltima determina, implicitamente, que las funciones de
regular, ordenar Yy controlar las zonas conurbadas deben
considerar todos los factores que concurren en el gquehacer de la
conunidad que forma 1la conurbacién. Dicho de otra forma,
toma en cuenta el

conjunto de acciones, actividades y recursos que se manifiestan
en un asentamiento humano; mientras que 1la L.G.A.H. se
enfoca solamente al estudio de 1lo demografico, es decir, al
ordegamienco de la poblacién, més que a las actividades que ella
realiza.

Lo anterjor obedece, fundamentalmente, a que las leyes federales
deben respetar la autonomia estatal en cuanto a definir sus
recursos Y situaciones, por ello es ésta la encargada de
establecer los aspectos especificos. Ademds, la Ley General sélo
establece un marco Jjuridico que los estados deben reglamentar
conforme a sus propias particularidades y necesidades. En el caso
de 1las conurbaciones interestatales el propio ordenamiento
federal crea el instrumento de 1los convenios, entre las
autoridades estatales, para definir los limites del trabajo
conjunto.
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Ahora "bien, una vez gue se acuerda la existencia de una zona de
conurbacién intraestatal, ésta tendrd vigencia mediante una
declaratoria que serd expedida por el Gobernador del Estado y
publicada en el Periédico Oficial de la entidad.

Esta declaratoria es el instrumento juridico formal que reconoce
los fendémenos de conurbacién; es decir, la manifestacién que
expide el Gobernador del Estado es para otorgarle la vigencia y
legalidad jurfdica con la que se genera fuerza para la aplicacién
Y cumplimiento de 1los programas de ordenacién de zonas
conurbadas.

Las Atribuciones Juridicas de la Comisidén de Conurbacién

Seguin la ley estatal vigente, 1la facultad de expedir 1la
declaratoria de conurbacién estd expresamente sefialada para el
Gobernador del Estado, mientras que a la autoridad municipal sélo
le corresponde la facultad de promover la existencia de la misma.

Una vez que se expide la declaratoria de una zona de conurbacién
por el Gobernador del Estado, se convocard a los Presidentes
Municipales, en un término de 30 dias, a constituir la Comisién
de Conurbacién, con carédcter permanente, y serd presidida por el
Ejecutivo Estatal (Art. 37).

Esta Comisién es un organismo publico de cardcter técnico,
facultado para procurarse la asesorfia que considere y para
promover la presentacién de proposiciones, captar informacién,
realizar investigaciones y oir la opinién de los distintos grupos
sociales a través de sus organismos legalmente constituidos.

Las atribuciones de esta Comisién las consigna el Articulo 38,
siendo las siguientes:

"I). Elaborar, revisar y evaluar el Plan de Ordenacién de la zona
conurbada, con intervencién de la Comisién Coordinadora del Plan
Estatal y someterlo a la aprobacién del Gobernador del Estado.

II) Gestionar ante las autoridades estatales y municipales el
cumplimiento y ejecucién, en el dmbito de su jurisdiccién, del
Plan de Ordenacién de Zona Conurbada”™.

Las cComisiones de Conurbacién Intermunicipal deberdn sesionar
cuatro veces al afilo, con asistencia como minimo de las tres
cuartas partes de sus integrantes. Las decisiones se tomaran por
mayoria de votos del quorum legal y el Presidente de ésta tendr4
voto de calidad en caso de empate (Arts. 39 y 40).

Finalmente, sefala la facultad de 1la cComisién para expedir su
reglamento interior en un plazo no mayor de 30 dias, contados a
partir de su primera reunién (Art 41).

cumpliendo con las normas que facultan al Gobernador del Estado
para expedir las declaratorias de zonas conurbadas, el 20 de mayo
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de 1981 se dicta el decreto que declara la existencia de la Zona
Conurbada -Intermunicipal de Cuernavaca-Jiutepec-Temixco-Emiliano
Zapata, integrando asi mismo 1la Comisién de Conurbacién el
Gobernador del Estado Y los Presidentes Municipales
correspondientes, sefialande al Secretario de Asentamientos
Humanos y Obras Piublicas de la entidad, como representante del
Gobernador del Estado.

La Comisién de Conurbacién es constituida como un organismo
publico de cardcter técnico, dotado de personalidad juridica y
patrimonio propios, el cual se compone por todos los bienes
nuebles e inmuebles que adquiera.

Las funciones atribuidas a 1la Comisién de Conurbacién fueron las
siguientes:

"I.- Procurarse la asesoria técnica que estime necesaria,

I1I.~- Promover la presentacién de proposiciones en materia de
planeacién, corresponsabilidad sectorial y financiamiento
relacionado con el desarrolilo urbano de la zona, en el seno
de los Comités Estatales de Planeacién para el Desarrollo,

III.-Levantar un inventario de los recursos humanos, naturales y
econdémicos de la Zona; realizar investigaciones, captar la
informacién necesaria y adecuada,

IV.- Recibir la opinidén de 1los diferentes grupos sociales e
instituciones que concurren en la Zona, a través de sus
organismos legalmente constituidos, para 1la elaboracién de
los planes, programas Yy en la posterior ejecucién de los
mismos,

V.- Fijar los principios para la administracién del proceso
de ordenacién y regulacién de 1la 2zZona Conurbada, en
coordinacién con las autoridades y dependencias del Estado
y Municipios gque participan,

VI.- Elaborar, revisar y evaluar el Plan de Ordenacién de la
Zona Conurbada con intervencién de la Comisidén Coordinadora
del Plan Estatal y someterlo a la aprobacién del Gobernador
del Estado,

VII.-Participar en la modificacién y/o cancelacién del Plan, de
conformidad a la ley,

. VIII.Opinar sobre las declaratorias de provisiones, de usos,
reservas y destinos que se dan en la Zona,

IX.- Tomar decisiones en cuanto a las materias que -comprende el
Plan de Ordenacién de la Zona Conurbada y de aquellos que se
den como modalidades o derivaciones de aquél y que seran
objeto de cumplimiento por los miembros involucrados,
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X.- Fomentar el aprovechamiento, en beneficio social, de 1los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, para hacer
- una distribucién equitativa de la riqueza,

XI.- Proponer programas a corto, mediano y largo plazos para el
desarrollo urbano y rural de la Zona, tendientes al mejor
aprovechamiento de los recursos naturales y al adecuado
ordenamiento de los asentamientos humanos,

XII.-Integrar proyectos de inversién con base en una adecuada
jerarquizacién de las necesidades que deben ser atendidas,

XIII.-Fomentar el aprovechamiento racional, entre otros, de los
recursos agricolas, ganaderos, hidrdulicos, energéticos,
turisticos e industriales de la Zona y la comercializacién
de los productos,

XIV.-Proponer medidas administrativas y financieras necesarias
para la consecucién de sus objetivos,

XV.~ Gestionar ante las autoridades y organismos correspondientes
la compatibilizacién de los planes estatalesy municipales
de desarrollo urbano ~y de los que de ellos se deriven o
consideren modalidades- con el de la Zona Conurbada,

XVI.-Gestionar ante las autoridades estatales y municipales el
cumplimiento y ejecucién, en el dmbito de su jurisdiccién,
del Plan de Ordenacién de la Zona Conurbada y de aquellos
que de él se deriven o consideren modalidad,

XVIII.- Las demds que le otorguen las leyes".

El hecho que la Comisién de Conurbacién haya sido considerada
como un organismo publico descentralizado, con personalidad
juridica y patrimonio propios y con autonomfa para procurarse “La
asesoria técnica que estime necesaria® y "expedir su reglamento
interior en un plazo no mayor de 30 dfas contados a partir de su
primera reunién" (Art. 4 Fraccién I Decreto de 20-11-81 y Art.
41), segun los estudiosos del derecho administrativo no limita el
control del Estado sobre él, sino que solamente tiene
determinada la competencia territorial y facultades especificas
del organismo; guardando una relacién jerarquica con el Ejecutivo
Estatal y con los Ayuntamientos correspondientes.

La propia composicién del organismo da mayores elementos para
confirmar lo anterior: " La Comisién contara con un Secretariado
Técnico formado por elementos y personal comisionado por 1les
gobiernos del Estado y Municipios que participan en ella”™ y "la
Comisién de Conurbacién estard integrada por el Gobernador del
Estado, quien la presidird, por los Presidentes Municipales y el
Secretario de Asentamientos Humanos y Obras Publicas del Estado,
quien podrd fungir como representante del gobernador" (Arts. 9 y
2 del Dacreto de 20-V-81).



Otros elementos que demuestran ese control de su "autonomia",
los encontramos en:

"Art. 4. I. Promover la presentacién de proposiciones en materia
de planeacién, corresponsabilidad sectorial y financiamiento...en
el seno de los Comités Estatales de Planeaclén para el
Desarrollo.

V. Fijar los principios para la administracién del proceso de
ordenacién y regulacién de la zona conurbada, en coordinacién
con las autoridades y dependencias del Estado y Municipios.

VI. Elaborar, revisar y evaluar el Plan de Ordenamiento de la
Zona Conurbada, con intervencidén de la Comisidén Coordinadora
del Plan Estatal y someterlo a la aprobacién del Gobernador'.

"Art. 10. Al frente del Secretariado Técnico estard un Secretario
Técnico, quien serd nombrado y removido por el C. Gobernador).

En definitiva, este organismo es parte de la administracién
publica estatal con capacidad de accién dependiente de 1la
voluntad politica de las autoridades correspondientes.

En la prdctica, esta Comisién no cumplié con las funciones que se
le asignaron. Sus caracteristicas de organismo descentralizado,
con un régimen especial para su control y vigilancia y poder
discrecional en la toma de decisiones, no fue suficiente para que
funcionara sin el consentimiento del Ejecutivo Estatal. Por otro
lado, la comunidad no tuvo mecanismos para presionar a la
autoridad a gque cumpliera con los preceptos legales vy
administrativos ni para participar con fuerza y eliminar 1la
negativa discrecionalidad de la autoridad.

Finalmente, en el crecimiento de la 2CC se impusieron las reglas
del mercado por sobre las del interés publico que resguarda el
Estado. Las autoridades no evitaron, aunque contaron con
instrumentos técnicos para hacerlo, el caos urbano, el incremento
de necesidades de servicios basicos, en fin, el empeoramiento de
la calidad de vida de las mayorfas urbanas.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994 establece
que las comisiones de conurbacién no serdn creadas como
organismos publicos descentralizados, sino que se integraran al
Sistema Nacional de Planeacién Urbana, como un drgano competente
en la planeacién, regulacién y control del desarrollo urbano y
con la participacién de todos los sectores de la sociedad.

Aunque esta situacién que revisa y cambia lla SEDUE no fue la
causa unica de 1los fracasos, en la medida que 1le quita
exclusividad al gobierno y 1lo integra al sSistema Nacional de
Planeacién Urbana, abre 1la posibilidad para que participe 1a
comunidad en mejores condiciones y ésto puede garantizar su
funcionamiento en el futuro.
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1v. BASES PARA EL FUTURO DE LA PLANEACION URBANA



1. PROPUESTAS PARA AVANZAR EN LAS NUEVAS CONDICIONES

Hasta agui hemos conocido diversas situaciones histéricas por las
que ha transitado la planeacidén urbana y, de alguna forma, Se
esboza que su resultado ha sido mucho menor a las espectativas
generadas en la sociedad.

Esto no sélo ha acontecido en México, ha sido la experiencia de
todos los paises latinoamericanos gque se han apoyado en la
planeacién para intentar llegar al desarrollo. Las maquiavélicas
armas del mercado se imponen generalmente, salvo la excepcién de
Cuba, por las caracteristicas propias de su sistema socialista,
hoy muy presionado por el blogqueo del gobierno de Estados Unidos
de Norteamérica y la sumisién de muchos paises latinoamericanos.

A estas frustraciones de la planeacién han concurrido,
simultdneamente, por un lado, la fuerza conservadora de la’ clase
dominante que a través del Estado recrea mecanismos de mercado;
por otro lado, la débil fuerza de los sectores gue propugnan
transformaciones estructurales, pero que no logran incidir en el
Estado para materializarlas.

En quince afios de experiencia de planeacién urbana en México se
ha avanzado en su institucionalizacién; pero falta mucho por
hacer, sobre todo para transformar el sustento de las politicas
de la Administracidén Publica con el fin de sobrepasar los limites
que impiden construir bases nuevas, instrumentos flexibles y
conciencia sobre 1la importancia de la planeacién urbana para
incidir en el crecimiento econémico y el desarrollo social con
equidad.

Desde nuestro punto de vista ha faltado energia en tres aspectos:

1. Una mayor integracién de 1los instrumentos Jjuridicos y
administrativos operativos con los objetivos sociales Y
econémicos que procura la planeacién urbana. Existe disociacién,
duplicidad de competencias, insuficiencias de coordinacién
publica y falta simplificacién administrativa para materializar
las propuestas de los planes y programas.

2. Una débil asimilacién por parte de las fuerzas politicas
sobre el valor que tienen los planes y programas urbanos en las
actividades econémicas y sociales. Es alin poca la voluntad
politica de los sectores gobernantes para aplicar extensamente
los preceptos y espiritu constitucionales que se expresan en la
planeacién urbana.

3. Un freno que impone el gobierno a la participacién real de la
comunidad, que se refleja en falta de accién politica activa de
toda la sociedad civil en hacer valer sus derechos sociales y
urbanos.
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En general, falta caminar hacia la maduracién politica de todos
los mexicanos, con un claro sentido de compartir la ciudad, de
integrar esfuerzos para abatir carencias, incursionar en nuevas
formas de colaboracién y administracién que erradiquen
separaciones artificiales entre el gobierno y el resto de la
sociedad.

La propuestas siguientes pretenden aportar elementos para avanzar
en el objetivo de resolver estos factores mencionados. La primera
nos introduce al entendimiento de los elementos que existen en la
ciudad y gque dan sustento al gobierno local; en especial para
comprender los nuevos fendémenos urbanes, econémicos, politicos y
sociales que expresa la conurbacién y que de alguna manera hos
pone a pensar en la necesaria transformacién y adecuacién en los
gobiernos locales. La segunda, nos permite aclarar la funcién
social del suelo mexicano y el papel de 1la planeacién como
instrumento para asegurar ese fin. La tercera propone algunos
criterios para una reforma urbana en el pais, tan necesaria para
inducir una adecuado ordenamiento de 1las ciudades y lograr
resolver los problemas que se presentan por las carencias de
satisfactores bdsicos.
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2. ELEMENTOS POLITICOS, SOCIALES Y ECONOMICOS SOBRE EL GOBIERNO
LOCAL

En la actualidad, el gobierno local se caracteriza, entre otros
factores, por lo especifico de sus objetivos. Primero, por 1la
funcién de representar la identidad y aspiraciones de 1la
comunidad; y segundo, por su funcién administrativa que procura
la sat{lsfaccién de las necesidades publicas basicas, de interés
general.

Desde el punto de vista juridico-administrativo, el gobierno
local es la base de la institucionalidad del sistema politico del
Estado Mexicano, en la que se produce y realiza la interaccién
entre las parte politica y civil de la sociedad. Es el espacio
donde se encuentra la mayor percepcidén de la realidad social y
las diferentes situaciones que ésta presenta. .

Esto es 1lo que justifica que en la actualidad, aunque existen
diversas formas de gobierno local, se insista en la importancia y
necesidad de 1la accién social y la mayor representatividad
politica de ésta en el quehacer local. .

Recordemos que en nuestro continente la mayoria de los estados
independientes se gestaron en el seno del espacio y formas de
accién politica municipal: en los cabildos.

En nuestro pais, el gobierno local tiene una larga y rica
historia, y de alguna manera siempre ha estado ligado a los actos
més importantes de la evolucién nacional: Cortés, en 1519, funda
el primer municipio en 1la Vera Cruz con el propésito de
establecer relaciones directas con la Corona. Mds adelante, en
1808, el Ayuntamiento de la Ciudad de México es protagénico en
los inicios de la lucha independentista, cuando el sindico Primo
de Verdad, ante la invasién napoledénica en Espaifia, manifiesta que
la soberanfa volvia a recaer en el pueblo originario, el mexicano
(110).

Para efectos de nuestro trabajo, en la formacién de una nueva
expresion de un asentamiento humano de una ciudad que traspasa
los 1limites municipales y le da una nueva dimensién a 1la
localidad, es importante conocer mejor los elementos componentes
del goblierno local, porgue éste se ird transformando con el
crecimiento urbano.

Por lo anterior, explicaremos las realidades gue se manifiestan

en el terreno social, base de la situacién que estudiamos, que

nos permiten justificar una perspectiva para la unidad vy
gobernabilidad metropolitana.

110. Carpizo, dJorge. Evolucmn Persrectwas del Régimen Municipal en México.

Estudios Municipales 5, sep-oct, 1985. C(entro

Nacional de Estudios Municipales. Secretaria de

Gobernacién )
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- SOCIABILIDAD, COMUNIDAD Y LOCALIDAD

Lo que impulsa al individuo a constituir formas de organizacién
es su SOCIABILIDAD, tendencia vital, necesaria e irrenunciable
que le da contenido a é1 mismo y al grupo. La inclinacién por
agruparse se presenta en los individuos de manera natural y a
través de la historia ha ido evolucionando, desde las familias,
hordas, clanes, grupos, etc., hasta nuestros dias. Con el tiempo
se ha venido racionalizando mds la organizacién para resolver sus
necesidades y aspiraciones. Actualmente, toda persona forma parte
de una organizacioén social y estd a favor o en contra de
principios y objetivos de la misma, estd asociada por necesidad,
voluntariamente o de hecho.

La SOCIABILIDAD, entonces, es un factor permanente en la historia
de la humanidad y se manifiesta en las miltiples interrelaciones
que genera el individuo, 1las cuales dependen de 1la propia
evolucién del hombre.

Esta sociabilidad se concretiza siempre cn la COMUNIDAD, que
viene a ser el ambito donde se expresa y un conjunto de valores
que impulsan las relaciones especificas y caracteristicas de un
grupo, en un espacio y tiempo determinados. Esta comunidad
presenta distintos grados de complejidad que responden a su
tiempo y 1lugar, a su desarrollo cultural e histérico. Lo
importante de la comunidad es su conciencia sobre sf nisma, la
pertenencia a ella y su aceptacién de las caracteristicas que la
identifican como tal.

El aprovechamiento del territorio por la comunidad pone a este
recurso como un bien sujeto a las reglas de las relaciones
sociales y, en el caso del México actual, en el d&mbito urbano,
como una mercancia. Las reglas las aplica y resguarda el gobierno
local dentro de los limites del territorio; es decir, lo que se
llama el &dmbito de competencia de ese gobierno. Esto conforma el
espacio, el territorio, en el cual se asienta y desarrolla la
comunidad y que se denomina la LOCALIDAD.

Estos elementos bésicos generan y justifican un gobierno local:
sociabilidad, comunidad y localidad, que se encuentran
relacionados indisolublemente.

CARACTERISTICAS DEL GOBIERNO LOCAL

El municipio es la expresién mds antigua del gobierno local. De
origen romano, del siglo IV A.C., se reconoce a la ciudad de
Tdsculum (1l11), vecina a Roma, como la primera que se autodefine
y defiende como unidad social, politica y econémica. Al pactar
con el imperio su relacién especial acuerda: tener los mismos

iil. Varas, Carlos. Teoria del Gobierno Municipal. Editorial U. de Chile,
Chile, 1984.
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derechos que los romanos, ser ciudadanos romanos, reclutarse en
el ejército y pagar ciertos tributos a Roma. Pero Tuisculum
tiene su propio territorio y su particular forma de gobierno
para cumplir con sus fines como municipio. Esto, en general, se
encuentra en todas los municipios contemporaneos

De lo anterior podemos colegir que un gobierno local tiene:

1. Limites geogrdficos que se expresan o definen en el d&mbito
politico-administrativo. Bsta es la base de su estructura y
&mbito territorial de competencia.

Los limites pueden ser rigidos, en un sistema antiguo, con tiempo
de existencia; pero aun asi se permite que éstos cambien debido a
las necesidades que se presentan al interior o al exterior del
mismo. En México cada cierto tiempo se crea un nuevo municipio
por cuestiones de orden politico o econémico. De 2,383 municipios
que existfan en 1980, a la fecha se han incrementado a “2,389
(112). Los 1limites funcionales son nds cambiantes porque
responden a los objetivos de la comunidad para resclver sus
necesidades.

La equivocada mezcla de este tipo de limites con una filosofia
racista y cierto aventurerismo politico, que alimenta la
apropiacién privada de la rigqueza, ha generado las guerras de
dominacidn, las ocupaciones de territorios, la opresién
econémica, tecnoldégica y militar de paises o grupos poderosos

contra sectores, Yy clases y palses hasta hoy dominados vy
subdesarrollados. La geopolftica nazi fue la mads grotesca
expresién resultante de la tergiversacién del contenido

de los limites funcionales llegando a transformarla en una guerra
de expansién y racismo.

En la medida que las necesidades cambian, por el crecimiento o
por la fuerza, las funciones en ultima instancia deben adecuarse;
pero siempre guardando un marco institucional, politico y moral
que evite dafiar a otras localidades.

2.- Insercién en un sistema mayor.

Es la relacién que establece o tiene un gobierno local con otro
superior. Es mas evidente cuanto con menos autarquia se presentan
las posibilidades y <condiciones para el desarrolle de
comunidades.

Por otra parte, esta insercién expresa la constante y creciente
potencialidad de sociabilidad de los individuos y grupos para
incorporarse o conciliar intereses con otros.

La insercién siempre se da con un sistema social mayor, lo cual
implica una relacién de interdependencia y/o subordinacién a

112. Secretaria de Gobernacién. Informacién Estadistica del Centro Nacional de
Estudios Municipales.
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éste, a una instancia superior de gobierno. En estas condiciones,
la funciocnalidad estard ligada a los intereses generales de la
comunidad superior (regién, pais, comunidad de paises, etc.) y la
localidad formard parte de agquella, estableciéndose una relacién
de complementariedad y de insercién-subordinacién.

En todos 1los Estados actuales existen, y le dan sustento,
gobiernos locales que de alguna forma representan las partes de
la comunidad-nacién.

Desde el punto de vista teérico el origen, y por consiguiente el
cardcter de la relacién, del gobierno local y en particular del
municipio, se recoge y discute con dos enfoques gque
sustentan, también, dos dreas del conocimiento: el 1legal o
juridico y el sociolégico.

El enfoque legal.

Sequin esta corriente, el municipio existe porque ha sido creado
por una ley de un Estado determinado. En este orden el municipio
es un ente subordinado, como en el caso de Egipto donde fue
creado el sistema en 1960, y esto hace que, ademds, muchas
autoridades sean nombradas por el poder central.

En este enfoque se considera que la institucién es dada y creada
para la comunidad y no producto de ésta.

Otra caracteristica que resulta del municipio "creado" es que
cada vez que entra en crisis se concluye que el problema estid en
las leyes e instrumentos que le dan vida y sustento y no en
dificultades socioeconémicas que se originan en la comunidad del
municipio o en su contexto regional o nacional.

Creo gue desde el punto de vista del materialismo histérico este
enfoque ubica al municipio como una estructura formal :‘de un
Estado estatico; remarca los aspectos juridicos
institucionales por sobre la evolucién social.

El enfoque sociolégico

Este se apoya en las ideas jusnaturalistas que afirman que el
municipio es anterior al Estado, se basa en la forma que adopta
la sociedad natural.

A esta concepcién, el enfoque socioldgico le incorpora otros
elementos y establece que el municipio es un producto social,
histérico y objetivo. Es un resultado de la sociabilidad de los
individuos y grupos, quienes se dan una organizacidén para regular
su convivencia.

Este enfoque parte definiendo gue es la realidad social objetiva

la que determina las necesidades de los grupos para organizarse e

integrarse en estructuras mayores. 147
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Se insertan en estructuras superiores; pero siempre se quedan con
grados de autonomia. Se concibe que los limites y relaciones
entre la comunidad y gobierno cambian conforme a su propia
evolucion.

En ambos enfoques existen caracteristicas que han sido explicadas
por diversos autores que defienden uno u otro. Ignacio Burgoa,
José Francisco Ruiz Massieu y Manuel del Rio Gonzdlez se inclinan
por el enfoque legalista. El primero afirma que "El municipio
como concepto abstracto y realidad histérica no puede funcionar
sin el derecho" (113); el segundo enfatiza que "E1l municipio no
es entonces una realidad social, extra estatal y natural, sino
una creacién juridica, una creacién normativa® (114).

Finalmente, el tercero dice: "aunqgue la institucién del municipio
es anterior a la Constitucién General de la Republica, esto no
implica que se debe considerar al municipio como una 1nst1tucién
de derecho natural... y en todos los pafses ha surgido como una
creacién del derecho " (115).

De otro lado, Ochoa Campos afirma que "El municipio es una forma
socio-polftica” y, continta "desde el primer momento como
realidad sociol6gica y como asociacién domiciliada, se da como
municipio natural, independientemente de que desarrolle en su
seno un propio régimen local en lo politico y lo administrativo™.

En -este orden, el enfoque sociolégico confirma con Ochoa Campos
el municipio natural y establece el puente con lo juridico cuando
dice: "pero en cuanto se logra concretar en el municipio 1la
tendencia a institucionalizarse para fines propios y especificos,
éste adquiere el caracter de municipio politico" (116).

Creo que estas diferencias de enfoques se mantienen porque no han
introducido en sus andlisis algunos factores como los siguientes:

A. La evolucién constante de la sociedad y con esto 1la
generacién de mejores formas de organizacién y relacién para
asumir su sobrevivencia y desarrollo.

Esto nos lleva a afirmar que la organizacién municipal se
gesta en el seno de la propia comunidad, como una necesidad
real de su crecimiento, de 1la aparicién de necesidades
materiales que requerian mds que el esfuerzo individual, el
apoyo colectivo: los servicios publicos, por ejemplo.

B. La divisién del trabajo, que provocé el intercambio, la
valoracién de las mercancias y su apropiacién privada.

3. Burgoa Ignacie. Derecho Const1tuc1ona1 Mex1cano. Edit. Porrda.
4. Ruiz Massieu, José Fco. E1 Nuevo Art.l Edit. Porria 1983.
5. Del Rio Glz. Manuel. Compendio de Derecho Administrativo. Cdrdenas Editor-
6. Ochoa Campos, Moisés. La Reforma Hunicxpa] Editorial Porria S. A.
México, 1985 e
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La misma divisién del trabajo y la propiedad privada dieron
origen a la aparicién de grupos y clases que luchan por
imponer su ' forma de apropiacién de la riqueza y, entre
otras, de la tierra, el espacio en el cual vive y trabaja la
comunidad.

La localidad se vio disputada por sus propios comuneros, gue
tienen intereses distintos y muchas veces contrarios entre
sectores y clases sociales. La c¢iudad, el asentamiento
humano en general, se establece y estructura segun la
condicién econémica que tenga la familia o grupo. Emerge una
forma de relacién y organizacidén social que se estructura en
el municipio.

Es comin encontrar, en nuestros dias, cémo los sectores de
bajos o escasos recursos, sobre todo los campesinos que
emigran de su medio, llegan a las ciudades y se asientan en
dreas que con el tiempo se transforman en una ciudad o parte
de la existente (Netzahualcoyotl, en Ciudad de México es un
ejemplo).

También es reiterado encontrar disputas de comunidades por
la tierra y una forma de resolverlas por el Estado es
creando un nuevo municipio en la zona de disputa, que diluya
los enfrentamientos y reparta poder entre los grupos que
contienden (Temoac, en el Estado de Morelos). La creacién
del municipio de Cuautitlan Izcalli, en el Estado de México,
encuentra sus rafces en intereses econémicos de grupos
inmobiliarios y politicos, de las autoridades para buscar
resolver problemas de crecimiento urbano; primero estdn las
situaciones sociales, no necesariamente del territorio del
que serd municipio, y después se crea el municipio.

C. El crecimiento de los asentamientos humanos y la capacidad
de sociabilidad, el mercado como elemento importante de
ella, fue generando relaciocnes e identidades de comunidades
que fueron dando forma a los estados.

El establecimiento de relaciones implicé definir normas y
estructuras para la actividad interna, para asumir todos los
compromisos, asi como procedimientos y formas para su buen
desarrollo.

Todo esto contribuyé a formar las reglas de convivencia, las
de relaciones y estructuras para evitar la entropfa de la
comunidad. Es en estas situaciones que se institucionaliza
el municipio, cuando concurre algunc o todos los factores
mencionados.

Esta institucionalizacién se materializa a través de las
leyes y reglamentos, que le imprimen el cardcter de
organlzacién- politica a la comunidad y establecen los
derechos y deberes de sus miembros.
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Con base en los anteriores factores, el enfoque socioldégico nos
satisface mids, pues la realidad nos muestra que el municipio es
el resultado de la evolucién de la comunidad, que lo transforma
en una entidad social y politica, lo incorpora en un sistema
social mayor y sus normas de convivencia dependerdn de los
objetivos de la propia colectividad y de la forma de insercidn
que adopte. Por esta razén es que las comunidades y gobiernos
locales no son una cuestién estdtica y terminada. Iran cambiando
conforme evoluciona y crece la comunidad y la sociedad en
general.

Para nuestro estudio nos interesa resaltar este ultimo aspecto,
ya que la conurbacién expresa este constante cambio y crecimiento
de la comunidad y la sociedad.

A manera de resumen, podemos decir que cualquier estructura
politica local comprende muchos factores. Estos se presentan en
distinta forma y contenido; pero siempre todos estardn presente
los siguientes:

Pactores objetivos

1. El territorio delimitado -extensién y recursos- y &mbito de
competencias. En este territorio se dan ciertos usos,
similitudes u homogeneidad y diferencias; asi como, también,
accesibilidad o capacidad de conexién con el sistema nacional.

2. La poblacién que forma la comunidad es sujeto de derechos vy
obligaciones, con fluctuaciones en su composicién, cantidad y
grado de integracién.

3. Las relaciones econ6micas que generan las actividades locales
en la produccién y los servicios, compone la riqueza material
ubicada y transformada del municipio.

Factores subjetivos
1. El estatus legal como unidad geopolitica y social.

2. Personalidad juridica para que las autoridades resuelvan el
cémo atender las necesidades sociales, lograr los objetivos de
desarrollo y para relacionarse en el sistema del que forma
parte.

3. Aspiraciones y objetivos de la comunidad, tanto para
fortalecer su arraigo e identidad como para avanzar
socialmente hacia 1la satisfaccién de sus aspiraciones
materiales y espirituales.

Pactores organizacionales
1. Estructura vy funciones, que articulan la convivencia vy

relaciones sociales.
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DESCRIPCION -DE. LOS
SsoopasTaste Ul
TersaL L

| FACTORES " 1"

E00, 0
MORELDS -

:
. '
1. FACTORES OBJETIVOS

- Limite Jurfidico-Administrativo estatal, como parte integrante
del Sistema Federal.

- Limite Jurtfdico-Administrativo municipal, como parte del
Estado.

- Territorio, recursos y poblacién

Actividades econémicas, sociales y politicas.

2. FACTORES SUBJETIVOS

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Constitucién del Estado Soberano de Morelos.

Bases Normativas de los Municipios del Estado de Morelos.
Bando de Policia y Buen Gobierno.

Reglamentos y disposiciones municipales

Planes y programas de desarrollo.

w

. FACTORES ORGANIZACIONALES

H. Ayuntamiento Municipal

Estructura administrativa municipal

oOrganizaciones comunitarias

Formas de participacién del municipio en el Congreso Estatal
Participacién en el COPLADE y otros érganos de integracién y
coordinacién piblica.
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2. Participacién comunitaria, en actividades "de’interés privado
o: social que, de en cualquier forma, inducen . capacidades
para el desarrollo local.

3. Insercién con el sistema politico regional y nacional, gue
define su grado de autonomia.

En sintesis, el municipio es el &mbito reconocido como una
comunidad que interactia y se desarrolla en su espacio comun,
delimitado y organizado conforme a la situacién histérica que
perfila sus relaciones sociales -internas y externas- e
institucionales con el sistema politico-social en el cual se
inserta.

En la actualidad, 1los factores que provocaron el paso de
comunidad natural a comunidad juridica y los elementos
constitutivos de un gobierno local, se expresan claramente en las
ciuvdades y las caracteristicas gque explican su expansién
territorial. El elemento que mds peso tiene hoy es el econdémico;
esto es asi debido a que las relaciones sociales son sobre todo
econdémicas, y se realizan en un mercado, sobre todo, concentrado
en las ciudades.

Por lo anterior, dentro del municipio actual el drea urbana es la
més importante y se refuerza porque en ella se asienta la
municipalidad y se conforma el espacio territorial que
experimenta 1la integracién y organizacién de las diversas
manifestaciones de 1la comunidad en 1lo social, politico y
econémico.

Esta caracteristica de ser espacio de manifestaciones colectivas,
hace que la ciudad adquiera el doble y simultdneo cardcter de
sujeto y objeto.

l1.- En lo econdmico, el cardcter de sujeto Se resume en el
conjunto de riqueza que contiene Yy que genera; en cambio, su
calidad de objeto lo adquiere por las condiciones que ofrece para
realizar actividades -econémicas, como dmbito de produccién, de
intercambio y de consumo.

En México, esta particularidad de la ciudad, dentro . del
municipio, se ha venido fortaleciendo con el proceso de
industrializacién y de terciarizacién de la economia.

2.~ En lo social, desde la época prehispdnica la ciudad ha sido
el lugar de integracién social por excelencia. Aqui se encuentran
los valores culturales y sociales de las distintas épocas. Estos
se enfrentan, trastocan y modifican segun las situaciones
socioeconémicas que se van gestando.

La ciudad es sin6nimo de participacién colectiva y de 1la
expresién variada y plural de culturas. Es, por excelencia,
receptora y generadora constante de costumbres y patrones de
comportamiento.
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En nuestro pafs, y en la zona conurbada de Cuernavaca
particularmente, es fdcil encontrar expresiones de las tres
culturas que se han vivido: prehispdnica, colonial Yy
contemporinea. También, por los flujos nmigratorios se encuentran
y conviven manifestaciones culturales rurales y urbanas,
nacionales y extranjeras.

La propia necesidad de identidad del individuo o comunidad con su
localidad y el sistema al gque pertenece, asi como la expansidén
cultural, le ha impreso a la ciudad y al municipio la funcién de
cultivar y preservar las formas culturales y sociales que
expresen la historia, la identidad y las aspiraciones de las
comunidades.

3.- Lo politico lo encontramos en dos aspectos. Por un lado, esté
el hecho de que en la ociudad se localizan los organismos
politicos del municipio y la nacién. Por otro lado, en el
dmbito urbano es donde se aprecian con nitidez las relaciones y
diferencias entre la sociedad politica -~el gobierno- y la
sociedad civil.

Es en la ciudad donde la sociedad civil adgquiere comportamiento
politico y lucha por el poder politico que le permita asegurar
objetivos econémicos y sociales.

Esta particularidad de concentrarse el poder politico en la
ciudad ha servido, también, para que éste se haya consolidado y
crecido.

Debemos enfatizar gue lo politico tiene como base el quehacer
econémico y social que se realiza en el municipio y regién. La
accién politica en la ciudad, tanto por la ubicacién de 1los
érganos del poder del Estado y la fuerza de la sociedad civil en
dltima instancia responde, a 1la constante 1lucha por 1la
apropiacién de la riqueza y socializacién de la produccioén.

En tanto en la ciudad se expresa la mayor y creciente divisién
del trabajo, también se encuentra la mayor divisién social y por
lo mismo las mds variadas formas y propuestas politicas.

Es la ciudad, entonces, una comunidad politica, una expresién
_superior de la sociabilidad de una colectividad.

Esta situacién urbana se ha retroalimentado en tanto 1la
concentracién de poblacién propicia la ubicacidén de industrias y
servicios, atrayendo nuevas actividades y poblacién. Asimismo, su
alto grado de concentracién de capital ha incidido, a nivel
subjetivo, en la definicién de politicas piblicas, resultando de
ello una mayor inversién en las ciudades que en el campo.

De esta manera, en el drea urbana se desarrollan preferentemente
las acciones publicas que se orientan a asegurar las condiciones
materiales para la reproduccidén de la fuerza de trabajo y para la
redistribucién del ingreso.
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Lo Subjetivo Tratando de Alcanzar lo Objetivo en el Municipio
Mexicano. La Reforma al Art. 115 Constitucional.

En .el crecimiento y urbanizacién del pais han prevalecido
situaciones de segregacién, inequidad econémica, subdesarrollo y
concentracién—-dispersién poblacional.

El crecimiento indudablemente trajo consigo el desarrollo
desigual en la capacidad econémica administrativa, financiera y
de servicios de los municipales: por 1o que, permanentemente, se
ha tratado de encontrar instrumentos especificos para propiciar
un desarrollo equilibrado del pais y, consecuentemente, para la
creacién de estructuras econémicas, politicas y sociales que
promuevan la transformacién y fortalecimiento de la vida
municipal. Esto sirvié de motivacién esencial para llevar a cabo
las reformas del Art. 115 Constitucional.

De acuerdo con lo sustentado y aprobado en esa reforma, para gque
se dotara al municipio de los instrumentos politicos,
administratives y econdémicos para gobernar y organizar el
desarrollo integral de su territorio, en el Estado de Morelos se
reformé y adiciondé articulos constitucionales y algunas leyes
reglamentarias de la entidad, excepto la relativa al desarrollo
urbano, para armonizarlos y ser congruente con las reformas en el
admbito federal.

Esto se aprecia en cada uno de los ordenamientos 3juridicos
estatales actualizados, que regulian las funciones y competencias
del municipio, atribuyéndole facultades como la de administrar
los impuestos predial y de transmisién de dominio, administrar y
apoyar su catastro municipal, ordenar y regular los asentamientos
humanos y el desarrollo urbano de su territorio, a través de sus
érganos y comisiones competentes, dictar reglamentos y
disposiciones administrativas para la adecuada accién del
Ayuntamiento en estas materias y participar en la celebracién de
convenios con otros municipios o con otros dmbitos de gobierno,
para llevar a cabo los objetivos y finalidades propuestas para su
desarrollo.

Asimismo, le atribuyen la facultad de prestar los servicios
publicos, con el concurso del Estado cuando sea necesario, en
materia de agua potable y alcantarillado, alumbrado publico,
limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, rastros,
calles, parques y jardines, seguridad publica y transito. Podrd
coordinarse y asociarse, para la mds eficaz prestacién de los
servicios piblicos que le correspondan, con otros municipios.

Es la primera vez, después de la Revolucién, que el municipio
mexicano cuenta con facultades para orientar su desarrollo;
aunque por su insercién en un sistema politico federal depende de
las politicas e instrumentos de dmbitos superiores de gobiernos:
estatal y federal. Con la Reforma de 1983 se le presentan mejores
condiciones para lograr su relativa autonomia y libertad.

3



Actualmente, el municipio cuenta con el poder para orientar y
* regular el desarrollo urbano y, consecuentemente, para generar
condiciones gque permitan un mejor nivel de vida para los
habitantes. El asumir estos retos dara la ténica del futuro
urbano y el dmbito de accién de los grupos sociales y politicos.

El desarrollo de esta unidad bdsica del sistema politico
nacional, aglutinador de la voluntad social, estard vinculado a
la capacidad para ejercer las facultades legales en un marco de
creciente democracia y reparto equitativo de 1la riqueza
municipal.

Para articular y promover lo anterior la Constitucién y las Bases
Normativas de los Municipios del Estado de Morelos plantean que
los Comités Municipales y Regionales de Planeacién. Son 1los
érganos de planeacién y promocién del desarrollo urbano dentro de
la jurisdiccién territorial municipal.

Estos Comités tienen como funciones especificas: coordinar con
las autoridades estatales y las Comisiones Auxiliares 1la
planeacién del desarrollo urbano dentro de la jurisdiccién de
cada munjcipio; sefialar la existencia de zonas de conurbacién del
mufiicipio con otros circunvecinos; promover las declaratorias
correspondientes y participar en el desarrollo de las mismas;
elaborar los programas de financiamiento, inversiones y acciones
para conservar, mejorar y regular los centros de poblacién del
municipio y vigilar la correcta realizacién de las obras publicas
municipales, debidamente planeadas y programadas, en coordinacién
y bajo la supervisién de las autoridades correspondientes, sean
estatales o federales.

En las Bases Normativas de los Municipios del Estado de Morelos
se le confiere atribuciones al municipio para celebrar convenios,
con la Federacién, otras entidades federativas y con otros
ayuntamientos, para apoyar los objetivos y finalidades propuestas
dentro de su jurisdiccién, participar en 1la planeacién y
requlacién de las zonas conurbadas conforme a las declaratorias
respectivas, expedir el reglamento y las disposiciones
administrativas tendientes a dar operatividad a los planes de
desarrollo urbano municipal, a través de sus Comités Municipales
y Regionales de Planeaciédn.

El Bando de Policia y Buen Gobierno del Municipio, como en el
caso de Cuernavaca, también 1le define al Ayuntaniento de
Cuernavaca las facultades gque las normas Juridicas de orden
estatal establecen en la materia.

Como puede observarse, todos estos preceptos confieren al
municipio la facultad para actuar y atender los fendmenos de
conurbacién. Si la Ley de Desarrollo Urbano Estatal estuviera
actualizada, también deberia indicar lo mismo: reiteraria que el
Ayuntamiento es la autoridad principal para 1llevar a cabo las
acciones de planear y regular las zonas conurbadas, determinar la
existencia del fenémeno, crear la correspondiente Comisién,
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solicitando, si asi se requiere, el apoyo y asesoria de los
érganos estatales y federales competentes en la materia.

Todas estas funciones y atribuciones tienen un carédcter netamente
administrativo, ya gque 1la facultad de aprobar los planes vy
programas de las zonas conurbadas, asi como la expedicidén de la
declaratoria de la misma, compete exclusivamente al Gobernador,
pues, ademds de ser un problema urbanc municipal hay situaciones
econémicas, politicas y sociales que sobrepasan este dmbito vy
corresponde a la autoridad estatal atenderlas y resquardarlas.

Los factores subjetivos estan renovados y a la espera de que se
objetivicen.

MARCO FORMAL Y REAL DE LA INCIDENCIA MUNICIPAL Y LA REFORMA

A partir de las modificaciones al Art. 115 Constitucional se le
reconoce Y entrega al municipio la facultad para atendér 1los
asuntos urbanos.

Con instrumentos de planeacién, constituidos por los mecanismos,
procedimientos técnicos y administrativos y organismos publicos,
se puede dar cauce a estrategias de desarrollo urbano municipal.

Mediante estos instrumentos el Estado, y en particular el
gobierno, realiza, por un lado, acciones directas: como
inversionista y gestor y, por otro lado, acciones indirectas,
regulatorias y de induccién.

con las acciones de inversién el gobierno actua como el agente
principal de las actividades econémicas y base para su
desarrollo; asimismo, se constituye como subsidiario de 1la
accién privada. También actua a través de organismos publicos que
atienden la satisfaccién de necesidades sociales,

Los instrumentos de accién indirecta no implican la realizacioén
de obras materiales, sino que sirven a 1la tarea de coordinar
entre los ambitos de gobierno y de inducir y concertar con 1la
comunidad la realizacién de ellas. En este sentido el gobierno es
por excelencia promotor y regqulador.

Los planes y programas urbanos, entre otros, forman parte de este
tipo de instrumentos y son relativamente nuevos en la actuacién
publica. Desde su generacién, a partir de 1978, los planes en los
municipios no pasaban de ser una accién formal, pues no contaban
con recursos para realizar las obras. El municipio adquiere
condiciones para desarrollar una fuerza real sélo a partir de
1983 con la Reforma Municipal.

De todas formas, a la fecha, transcurridos 8 alios de la Reforma,
la incidencia real del municipio en desarrolle urbano no ha
alcanzado la capacidad suficiente para atender el universo de
situaciones. La Federacién y los Estados, como histéricamente ha
sido, continuvan siendo los principales realizadores de obras.




Lo anterior se debe a que, aun cuande el municipio tiene 1las
facultades en materia wurbana, no cuenta con 1los recursos
econdémicos, técnicos ni administrativos para desplegar mds
rdpidamente acciocnes para su fortalecimiento.

Las acciones de regulacién e induccién, mediante los planes y
programas, no incorporan aiun la participacién de la comunidad,
ésta es débil a nivel nacional, y en el caso de la zona
conurbada, s6lo Cuernavaca cuenta con los recursos para lograr
presencia y orientacién publica en la urbanizacién.

En otras palabras, nuestra 2CC cuenta hoy dia con muchos més
elementos que hace 10 afios, para fortalecer su crecimiento
ordenado y regulado; las propias bases legales favorecen que en
la localidad sean tan protagénicos en ello el habitante
organizado como el gobierno.

Las experiencias y la realidad nacionales nos muestran gque la
conurbacién es resultado del crecimiento de las ciudades, que
cada dfa serdn mds. El1 pais, también, nos presenta medios para
orientar este fenémeno urbano, tratando que sea benéfico para la
comunidad y no lesivo, como lo es para muchos actualmente.

Las bases que le dan forma y sentido -sociabilidad, comunidad y
localidad- a una ciudad, en el caso de la ZCC han traspasado las
fronteras administraticas actuales. En la conurbacién el limite
municipal no impidié la formacién de una ciudad mayor Yy més
compleja; sin embargo, es hoy una limitante para que se exprese
mejor la integracién de esa unidad. Algunos factores subjetivos
impiden que lo objetivo se desarrolle adecuadamente, cuestién que
hay que corregir si estamos de acuerdo con el enfogue sociolégico
que hemos tratado sobre los municipios.

Cuando las ciudades eran pequefias y formaban parte de un solo
municipio la unidad administrativa por excelencia era éste; pero
hoy es insuficiente para atender 1la nueva unidad social y
territorial que se expresa en las conurbaciones. Esto nos obliga
a modificar formas de administrar, cambiar aspectos subjetivos,
para atender la realidad presente.

Como la Constitucién impide que exista un poder intermedio entre
el estatal y el municipal, y habiendo reconocido la misma 1la
situacién objetiva de la conurbacitén, el tipo de gobierno que se
forme para la conurbacién tiene que ser congruente con el art.
115, es decir, un poder ampliado y compartido por los muncipios
que forman parte de la conurbaciodn.

Lo que no puede Ser, de ninguna manera, es gque esa nueva
situacién de ciudad -con limites subjetivos- se quede sin una
estructura de gobierno que le de sentido a su necesario
desarrollo. No darle respuesta a esta situacién seria desconocer
la propia evolucién de la sociedad.
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3. ESTADO, PROPIEDAD Y FUNCION SOCIAL DEL SUELO URBANO

Es’ muy comin escuchar de autoridades y planificadores urbanos
el concepto "funcién social del suelo", sobre todo de los que
plantean la necesidad de una reforma urbana para ‘"“que
restituya a -la propiedad del suelo urbano la funcién social que
le asigné la Constitucién" (117)

S5in embargo, no estd muy claro este concepto-objetivo en muchos
de nosotros, por 1lo que conviene conocerlo para entender su
relacién y efectos en la planeacién y gestidén urbanas.

El sentido de 1la propiedad privada de las cosas estd,
primitivamente, asociado con las necesidades de los individuos y
la sequridad para resolverlas. Al emerger la divisién social del
trabajo un numero de personas se separan de la produccién directa
Yy como alternativa sélo surge el intercambio, que Be va
imponiendo cuanto mé&s crece esta divisién y especializacién de
las personas Yy el territorio, hasta ser la forma dominantae de
relacién social. Esta separacién de la produccién de los bienes
para la subsistencia y el desarrollo enpieza a gestar 1la
apropiacién de las cosas que no se tienen.

Con 1o anterior, la produccién e intercambio mercantil se volvié
el centro de la actividad humana y el sentido y valor de los
recursos que permiten satisfacer las necesidades. Ante la pérdida
del colectivismo, de la posibilidad de ser productor directo y
autosuficiente, la apropiacién e intercambio de los recursos se
consolida como 1la alternativa de relaciones sociales que dan
sustento a la formacién de organizaciones sociales y al Estado.

El suelo, aunque no se produce, también se incorporé entre los
bienes suceptibles de apropiarse en forma privada, sobre todo
porgue es la base para que se asienten o desarrollen actividades
productivas que se orientan al mercado, o, también, porque es un
recurso con valor comercial que se puede reducir a circulante con
alguna facilidad.

Sobre la propiedad privada, y sus consecuencias sociales y
econdémicas, han surgido muchas tendencias filos6ficas que 1la
explican y/o justifican y vale citar algunos autores.

Santo Tomds decia que "el hombre no debe en ninguin momento tener
las cosas exteriores como propias, sinc como comunes, en este
sentido é1 debe comunicarlas fécilmente a las necesidades de los
otros". (citado por Azuela, Antonio, 1989).

La concepcién Jusnaturalista afirma que la propiedad es un
derecho subjetivo anterior al Estado y superior a éste.

117. Rébora, Alberto. Reforma_Urbana g Desarrollo Municipal. Federalismo y
Desarrollo No. 3. Banobras, 1987.
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Los = pensadores del materialismo histérico concluyen que 1la
propiedad privada es resultado de las transformaciones gue genera
la comunidad primitiva en las condiciones sociales de produccién
Y reproduccién de la vida inmediata, que se presenté en un
momente histérice, a partir del cual ha sido el centro del
quehacer social.

Los liberales franceses de comienzo de siglo afirmaban, con Leén
Duguit, (118) que "la propiedad no es, pues, el derecho subjetivo
del propietario; es una funcién social del tenedor de 1la
riqueza".

Estas concepciones se basan en aspectos ético-morales,
histéricos, sociales y juridicos. Ahora bien, lo cierto es gque la
propiedad privada no sélo es una manifestacién subjetiva, sino,
sobre todo, una realidad que se materializa en el aprovechamiento
de las cosas.

En tanto nuestra sociedad ha institucionalizado juridicamente
las relaciones sociales, 1la propiedad estd respaldada en el
derecho sobre el uso y beneficio de las cosas. En el caso de la
propiedad privada, estd reconocido el derecho de una persona
fisica o moral para usar y beneficiarse de una cosa, excluyendo a
otros de esta posibilidad. En el caso de la propiedad no privada
o comin es el derecho de una persona o© drupo social para
participar del uso y beneficio de una cosa sin que para ello deba
excluir a otros.

En otras palabras, la propiedad puede cumplir una funcién social
s6lo cuando no es privada. No se trata, como decfan los liberales
franceses, de separar la cosa del uso o beneficio de quien 1la
tiene y con qué propédsito; es decir, la funcién social no 1la
cunple el dueno del suelo al aplicar los beneficios de éste para
su enriquecimiento, por muy fildntro que sea con sus vecinos o en
el Club de Rotarios.

Lo importante es que la propiedad privada es una forma excluyente
de la posibilidad de que todos se beneficien de una cosa y es
resultante de un modo de produccién que tiene como objeto 1la
acumulacién de riqueza para algunos y, por lo mnismo, sustrae del
beneficio de la misma a todos. Aun cuando ciertos elementos de
algun sistema politicco no respondieran completamente al objeto
intrinsico de la propiedad privada, su relacién con el mercado le
va a definirle su papel dentro del sistema dominante.

Ese primitivismo, filosofado posteriormente, para justificar 1la
propiedad privada ha demostrado ser injusto para el conjunto de
la humanidad. Tedérica y practicamente se han desarrollado
propuestas para el aprovechamiento colectivo de los bienes, sin
embargo, aun es muy fuerte el peso del individualismo y de 1la
deshumanizacién (fortalecido hoy en el neoliberalismo).

118. Duguit, Leén. Citado por Antonio Azuela en La Ciudad, la Propiedad

Privada y el Derecho. Edit. Colmex. México, 1989.
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En el caso de México, segun el art. 27 de la Constitucién, "La
propiedad de 1las tierras y aguas comprendidas dentro de 1los
limites del territorio nacional, corresponde originalmente a la
Nacién, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el
dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad
privada".

Esta definicién es muy sui-generis ya que la propiedad, en primer
término, se concibe como patrimonio de todos los mexicanos, por
lo mismo el Estado debe resguardarla para que nadie quede
excluido de su uso y beneficios. En otras palabras, las tierras y
aguas son parte de los bienes piblicos y cumplen una funcién
social.

En este pdrrafo se sientan las bases del derecho que tienen todos
los mexicanos de beneficiarse del aprovechamiento del territorio
nacional, por 1lo mismo la propiedad privada queda sujeta a la
voluntad del Estado, y éste la ejerce; pero a su vez permite la
privatizacién mediante la figura de una transmisién de dominio a
particulares, manteniendo la Nacién el derecho de propiedad
original. En México, la propiedad privada, entonces, es un
derecho que logran las personas en su relacién, en ultima
instancia, con el Estado.

Esta concepcién se toma de la teoria patrimonialista de Andrés
Molina Enriquez: herencia juridica de la Colonia, durante la cual
los reyes de Espana tenfan derechos patrimoniales sobre el
territorio:

"Por virtud, precisamente de existir en dicha legislacién
colonial el derecho de propiedad absoluta del Rey, bien podemos
decir gque ese derecho ha pasado con el mnismo cardcter a la
Nacién. En tal concepto, la Nacién viene a tener el derecho pleno
sobre las tierras y agquas de su territorio, y sélo reconoce u
otorga a los particulares, el dominio directo, en las mismas
condiciones en que se tuvo™ (119).

Como hemos dicho anteriormente, la funcién social se daria en
tanto la nacién mexicana es la propietaria originaria del suelo y
dada la responsabilidad del Estado de resguardar el interés de
aquella, serfia légico que sus bienes tengan tal funcién.

Sin embargo, tales teorfias y conceptos no definen totalmente lo
relativo al suelo después de la Revolucién, Mds bien el Art.
27 Constitucional expresa la resultante de los fendmenos mas
combatides antes de la Revolucién y en cuanto a la propiedad se
explica por dos aspectos:

a} La lucha se dio, en primera instancia, en el campo de la
economfa Yy la politica y ambas tenfan, durante el gobierno
porfirista, su base en la posesién de la tierra que estaba en

119. Azuela, Antonio. La Ciudad, la Propiedad Privada y el Derecho.

Editorial Colmex. México, 1989. .
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muy pocos. La existencia del latifundio, y de la oligarquia
acaparadora, fueron los factores que.sirvieron como puntos de
unién .de 1los revolucionarios que: pedian su eliminacién, el
reparto de 1la tierra y la instauracién de un sistema polftico
democratico.

En estas condiciones, la existencia de la propiedad privada de
la tierra en sf no era el centro de la lucha, sino su reparto.
El objeto fue terminar con el latifundio y darle a los
campesinos una porcién necesaria para gque contaran con un
capital de trabajo y, asi, la economia fuera mias abierta. Aht
nunca se planteé en la discusién de la actual Constitucién que
la propiedad privada debfa desaparecer, mas debian dejar de
existir los terratenientes vy oligarcas que ostentaban el poder
y empobrecian a la mayoria de los mexicanos. Con la afirmacién
anterior no desconocemos que la reivindicacién zapatista era el
reparto colectivo o comunal de todas las tierra; pero las
fuerzas de Zapata fueron derrotadas.

En otras palabras, 1la Revolucién no abolié 1la propiedad
privada, solamente la segmenté y le quitd su base econdmica a
la clase dominante en el porfiriato. Al repartirla crea la
figura juridica del ejido.

El Constituyente de 1917 concibié que la propiedad privada en
pequefia y mediana extensién era util al desarrollo nacional y
compatibilizaba con 1la propiedad ejidal y comunal, aungue
sabemos que en el sistema capitalista 1la tendencia a la
concentracién de la tierra es imposible de eliminar.

b) Por las condiciones en que se gestd, realizé y concluyéd la

lucha armada -guerra civil-, aunado a la visién de los
Constituyentes de evitar que una importante base de 1lo
econémice y social se transformara, en el futuro, en un
elemento constante de 1lucha, se buscé conformar un Estado
fuerte, que estuviera por sobre las relaciones y conflictos
sociales que genera la propiedad privada (no debemos desconocer
que actualmente en la economia capitalista la tierra es un bien
sujeto a las reglas del mercado y por tanto se puede acumular
como cualquier otro bien),

De esta manera nos explicamos que se haya aceptado el cardcter de
propietario original que tiene 1la Nacién que, a través del
Estado, se impone modalidades para su aprovechamiento y es éste
el que debe distribuir los beneficios de esa propiedad.

Lo anterior contribuye a entender por gqué la funcién social
descansa y opera desde el Estado y no desde los propietarios
privados. Por ello es que se expropia en razén de interés publico
{o interés general que resguarda el Estado) y se aplican normas y
reglamentos al ejercicic del derecho de propiedad, en beneficio
social. Aunque en materia urbana esto no se ha cumplido todavia.
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Estos son fundamentos que se tomaron en cuenta para
establecer la Ley General de Asentamientos Humanos y, por 1lo
mismo, son los que se aplican al aprovechamiento de la propiedad
de la tierra urbana.

El pérrafo tercero del Art. 27 Constitucional es el que asegura
la funcién social de los recursos al expresar que "La Nacién
tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asf como el
de regular en beneficio social el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de
hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica".

Esta regla sustenta la accién intervencionista y "benefactora"
del Estado mexicano en la economia y desarrollo social en
general, y al mismo tiempo le permite reqular la relacién con
los intereses de quienes ejercen la propiedad privada.

Como refuerzo de esta concepcién la Ley General de Asentamientos
Humanos establece en el Art. lro. "Las disposiciones de esta Ley
son de orden piblico e interés social”.

Por lo mismo, es con este cuerpo legal, en vista de 1los
conflictos sociales urbanos, que el Estado propone atenuarlos
desde su origen: la apropiacién privada del suelo. La Ley le
impone restricciones al aprovechamiento del suelo urbano, espacio
donde se genera y amplfa lo fundamental de la economia nacional
contemporédnea.

El instrumento especifico para aplicar esta restriccién vy
consecuente regulacién serd el Plan Urbano. Con esto se le
restablece la funcién social al suelo y se generan las bases para
evitar futuros conflictos.

Esta reglamentacién actualizada del Artfculo 27 cConstitucional,
aplicada al 4mbito urbano, fortalecié al aparato del Estado y la
planeacién urbana fue la forma de articular y responder a 1la
problemdtica urbano-regional.

Esto explica el por qué la importancia de los planes; tanto por
su papel como instrumento que posibilita garantizar la funcién
social del suelo urbano, como por la implfcita manifestacidén de
un Estado fuerte con capacidad para imponer las restricclones y
hacer factible el aprovechamiento equitativo del suelo.

El1 Estado mexicano y los objetivos sociales y econémicos que
estdn en la Constitucién son indivisibles de 1la planeacién
urbana, sobra todo en la necesidad de un desarrollo econdmico con
equidad social, democratico y pacifico del pais.



4. REFORMA URBANA

En el apartado que titulamos Estado, Propiedad y Funcién Social
del Suelo Urbano comentamos cuestiones que se expresan con
complejidad en la realidad nacional, respecto del suelo. A la
fecha las soluciones dadas no han resuelto el problema de fondo,
por lo que permanentemente se retoma en la discusién.

Nosotros plantearemos algunas cosas Que nos parecen necesarias y
que podrian impulsarse concertadamente en la sociedad, de tal
manera que se avance al encuentro del camino hacia una solucidén
més integral.

El desarrollo urbano enfrenta, después de 15 afos de legislacién
nacional y de trabajo en la materia, problemas estructurales que
es necesario reformar en sus cimientos, de tal manera que
realmente respondan a los retos sociales y econémicos del pais.

Los factores mds relevantes y sobre los cuales se debe aplicar
una reforma urbana son:

- El suelo urbano.
- Sectorizacién~-descentralizacién econémica y social.
- Gestién urbana.

I.~ SUELO URBANO

A partir de reflexionar sobre el conjunto de factores naturales,
sociales, econémicos y polfticos que inciden en la urbanizacién,
podemos identificar los que son fundamentales y los que no.

El suelo es un factor fundamental, cuyas caracteristicas
geoldgicas, topogridficas y naturales en general, entre otras,
facilitan o no la ubicacién de asentamientos humanos; asimismo,
su localizacién, en el 4mbito regional y su ecosistenma,
repercutird en los costos de los recursos naturales para 1la
econonia de una ciudad y la satisfaccién de servicios basicos.

En la economifa capitalista el suelo es un elemento que incide de
dos maneras en el proceso productivo y de acumulacién. Primero, y
en forma directa, por la localizacién de las plantas productivas,
terrenos cultivables, ganaderos o mineros; y, segundo, en forma
indirecta, por 1la ubicacién del mercado de consumo Y las
instalaciones de intercambio o habitacionales.

En la rdpida y creciente urbanizacién del planeta y del pais en
particular que, seguin el XI censo General de Poblacién, nos
muestra un 71.3 % de la poblacién habitando en ciudades, que
producen y consumen, se manifiestan situaciones graves de
desigualdad, segregacién socioespacial y crecientes problemas
para el funcionamiento de la economia. La forma y los lugares que
ha elegido la comunidad para asentarse tiene que ver con las
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condiciones que le brinda la naturaleza y los propios intereses
de los diversos grupos sociales.

Lo anterior nos indica gque el espacio y mds especificamente suelo
es un factor importante en las condiciones y decisiones
econémicas; por lo mismo, la busqueda de solucién a los problemas
urbanos, resultado de modelos econdémicos, debe darle una gran
relevancia al factor suelo, a su forma de utilizacién vy
aprovechamiento por la sociedad. por el cual debe partir una
politica urbana que contenga los aspectos sociales y econdémicos
que se realizan con, en torno y sobre el territorio.

La disputa por el suelo no es nueva en la historia de 1la
sociedad, resultado de ello se han hecho requlaciones que
expresan las correlaciones de fuerzas de los grupos politicos y
sociales que han reclamado tal o cual territorio, o forma de
aprovechamiento del mismo en un tiempo y condiciones histéricas
determinadas. Las reformas agrarias capitalistas son un ,claro
ejemplo de lo anterior, que han respondido a necesidades sociales
y econdmicas de utilizar mds adecuadamente el suelo productivo y
ganadero para que el sistema de acumulacién privada evite crisis
en estos ambitos.

La Revolucién Mexicana fue un claro ejemplo de la magnitud de una
‘crisis que emerge por la forma en gue estaba repartida y
aprovechada la tierra; sumado a ello se presentaban los factores
politicos de 1la democracia que exigieron sectores del capital
comercial, financiero e industrial emergentes y la mayoria del
pueblo trabajador mexicanos.

El reparto agrario -del suelo- y el justo y democratico
aprovechamiento de una rigueza nacional fue un eje fundamental
del pacto social que se plasmé en la Constitucién de 1917.

En nuestros dias, con una elevada wurbanizacién de las
actividades humanas, se devela nuevamente la importancia del
suelo en lo econémico y social. Aunque no es un medio de consumo
directo se descubre, también, que las mismas caracteristicas
estructurales del capitalismo, que originaron las revoluciones
sociales y reformas agrarias, se presentan y conspiran ahora en
el dmbito urbano.

El modo de produccién capitalista que vivimos centra su
acumulacién, entre otros factores, en la propiedad privada y
manejo especulativo del suelo en el campo y las ciudades. Esto
provocé la acumulacién de algunos pocos y la inaccesibilidad de
las mayorias a un bien rafz, generando por esto muchas luchas
sociales. Los movimientos de tipo inquilinarios que experimenté
latinoamérica en las dos primeras décadas de este siglo lograron
varias relvindicaciones. En México, entre otras, obtuvieron gque
se aplicaran medidas estatales de regulacién inmobiliaria,
especificamente congelaniento de rentas en los primeros afios de
la década de los 20’s y en los 40’s, mas adelante provocaron la
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generacién de instituciones de vivienda, programas subsidiados de
construccién: Infonavit, Fonhapo.

La Constitucién de 1917, resultado de las luchas sociales de la
década revolucionaria, atendiendo a la importancia del factor
suelo, reservé la propiedad original de la tierra a la Nacién y
se faculté al Estado para otorgar, resguardar y regular el
aprovechamiento que de é1 hicieran los propietarios secundarios:
privado, comunal y ejidal. Esta situacidén, sin ser estatista, se
acerca a esto y le permite al Estado administrar, <toda e
integramente, 1la riqueza natural del pais e imprimirle, como
garante del interés general, una funcién social.

Pero esta funcién se limita porque tenemos una economia
capitalista que le da categorfa de mercancia al suelo; ademds, el
hecho de que el Estado facilite la apropiacién privada, alimenta
la especulacién y la venta ilegal de tierra ejidal o comunal. Los
vacios y duplicidades legales y administrativas de alguna manera
impiden incrementar y fortalecer la propiedad social.

Estos antecedentes histéricos conviene tenerlos en cuenta en la
actual situacién urpbana nacional. Tal vez no se genere una
revolucién por el suelo urbano; pero si es un factor que propicia
lucha social y debe atenderse. Desde 1los aflos 70's se
incrementaron en el pais las ocupaciones ilegales de terreno en
las ciudades, perfilando una nueva forma de lucha social y
politica.

Una reforma urbana se viene planteando desde hace afos y si bien
la promulgacién de la Ley General de Asentamientos Humanos
recogioc aspectos importantes, su propia aplicacién ha mostrado
muchas insuficiencias y a dado espacio para que se replantee el
problema. La reforma urbana futura, sequin nuestro criterio,
tendrd que considerar con mayor claridad y fuerza el carécter de
factor basico del suelo en la economia, su funcién social como
primordial en el desarrollo nacional con equidad Y,
particularmente, los siguientes aspectos que contribuirdn a ello:

1. Rliminar las contradicciones existentes entre los

regimenes agrario y urbano en el 4mbito del crecimiento de
las ciudades.

Actualmente existen muchos problemas urbanos provocados por 1la
irregularidad en 1la tenencia de la tierra. Casi todas 1las
ciudades del pais estdn rodeadas por tierra de propiedad ejidal o
comunal, cuyo régimen juridico es competencia federal a través de
la Secretaria de la Reforma Agraria.

Esta situacién tiene su historia. En 1973 se c¢red, en el
Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién, el Comité para
la Regularizacién de 1la Tenencia de la Tierra -CORETT-. Su
funcién era realizar un Programa Nacional y prever 1la
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disponibilidad de espacios para el debido crecimiento urbano de
las ciudades. Posteriormente, en 1974 se incorporan adiciones a
la Ley Federal de Reforma Agraria, se transforma el Comité en
Comisién y se le define como organismo publico descentralizado,
con personalidad juridica y patrimonio propios -8 de noviembre de
1974-, quedando como uUnico organismo nacional encargadoe de 1la
regularizacién de la tenencia de la tierra.

En la transformacién del Departamento mencionado en la Secretaria
de Reforma Agraria -con la reforma de la Administracién Publica
Federal de 1976~ la funcién se mantuvo en el dmbito rural. La Ley
General de Asentamientos Humanos y la definicién de funciones de
la SAHOP no incorporaron esta importante cuestién al dambito de lo
urbano.

Este ha sido un gran error de la Administracién Publica que
deberd resolverse mds temprano que tarde, porgue de lo contrario
se mantendrdn irregularidades en el crecimiento urbano provocado
por la venta ilegal de tierras ejidales y comunales. E1 largo
proceso de regularizacidn, condicidén necesaria para incorporar
infraestructura y servicios, se ha comprobado que es ineficiente.

La presion del crecimiento urbano y el comercio ilegal de predios
ha propiciado la ocupacién de grandes dreas de la 2CC, que se
mantienen en un estado de irregularidad, imposibilitande que se
les pueda dar un orden urbano. Los propios habitantes quedan
excluidos de los programas ptblicos de vivienda e infraestructura
(salvo los incorporados al Programa Nacional de Solidaridad).

Esta situacidén dificulta la posibilidad de orientar e impulsar un
ordenamiento adecuado de las ciudades. Para avanzar positivamente
en esto las autoridades federales competentes (SRA) debieran
adoptar las propuestas urbanas locales o en caso contrario
impidir gque se asiente ilegalmente la gente o acelerar 1los
procesos de reqularizacién.

Esto debe resolverse, también, por el bien de la poblacién que es
duefia de tierras ejidales o comunales, que estén perdiendo su
patrimonio y fuente de trabajo propios, asi como por la
necesidad de atender las carencias de los asentados
irregularmente.

La solucidén es relativamente sencilla: Realizar reformas a las
leyes agrarias y urbanas, para que:

a. Las 4d4reas urbanizadas en estado irregular o establecidas
como reservas con tipo de tenencia ejidal o© comunal, las
atienda juridicamente el Sector Desarrollc Urbano en
coordinacién con el gobierno municipal y estatal.

b. Las regularizaciones que realiza CORETT las contimien

los gobierncs estatal Yy municipal, con apoyo de la
Sedesol, y con un claro esquema de simplificacién
administrativa.
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c. Los Ayuntamientos protejan los intereses de sus avecindados
ejidatarios o comuneros, de tal manera que el CcComisario
ejidal no tenga mayor autoridad una vez que los programas
urbanos definan las 4reas de reserva urbana sobre terrenocs
no privados y se decreten.

d. En 4reas definidas como reservas territoriales se deben
establecer declaratorias e impulsar mecanismos econémicos y
administrativos que permitan su ocupaclién planificada y
programada. El desarrollo urbano nunca debe excluir a los
ejidatarios o comuneros del beneficio que produce; es
conveniente establecer mecanismos para asegurar que estos
sectores sociales se beneficien y, entre otros, pueden ser:

- Expropiaciones con pago a valor comercial. Esto serd posible
con el apoyo financiero de organismos federales.

- Asociaciones de ejidatarios o comuneros para comercializar
la tierra. Les permite a los dueiios obtener recursos para
atender su subsistencia.

- Empresas inmobiliarias mixtas municipal-propietarios,
que promuevan Y participen en los programas de
urbanizacién con la tierra como capital basico.

Obviamente, cada forma que se vaya adoptando tendrd como fin
urbanizar conforme a los planes y programas urbanos locales y
asegurar gque los ejlidatarios o comunerocs reciban no menos del
valor de su propiedad en tanto es recursc natural, fuente de
trabajo y lugar de asentamiento.

Asimismo, deberd cuidarse que los ejidatarios o comuneros
resuelvan, en los mismos terrenos o en otros, su necesidad de
vivienda. De ninguna manera se debe dar paso a la pauperizacién o
indegencia de 1los originarios dueiios de 1la tierra; por el
contrario, deben ser los mds favorecidos.

2. Regular el mercado inmobiliario.

La Zona Conurbada de Cuernavaca es un claro ejemplo de cémo
los agentes inmobiliarios privados han hecho s8u negocio sin
importarles 1las consecuencias que repercuten en el medio
ambiente, uso inadecuado de la infraestructura Y la
desorganizacién de la estructura urbana.

Los fraccionadores privados han sido proplicladores de desarrollos
en 4reas de barrancas o productivas, promoviendo una relativa
exclusividad a altos precios. Con esto no sélo se complica la
posibilidad de introduccién de infraestructura, sino también le
imponen al Ayuntamiento obligaciones para atenderlos sin que éste
reciba lo econémicamente adecuado.

El fraccionador se lleva la utilidad y el Ayuntamiento absorbe
obligaciones ante los nuevos habitantes.
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Junto.a lo anterior, es comin ver en las ciudades del pais cémo
se deja "engordar" predios baldfos en zonas urbanizadas. Ademds
de subutilizar la infraestructura y restarle d4reas al crecimiento
urbano, los duefios de los predios van acumulando la valorizacién
de éstos por la propia urbanizacién de la zona y, posteriormente,
lo comercializan obteniendo considerables utilidades sin haberle
invertido un peso.

En la economia de mercado el precio del suelo es el que va
definiendo la estructura urbana y dentro de ésta la ubicacién de
las zonas o &reas para la vivienda, el comercio, la industria,
etc., Este precio dependerd de las ventajas que presente la
localizacién de las actividades econémicas. Un comerciante,
banquero o industrial determina directa o indirectamente el
precioc de un predio o zona y de esta forma van dejando sin
posibilidad de acceso a los gque no pueden cubrir o llegar a los
precios del mercado, provocando como resultade una segregacion
socioespacial en la ciudad.

Esta forma de acceder al espacio urbano es socialmente injusta,
porque el sistema de precios sirve solamente a los sectores
acomodados. Esta situacién es permanente tanto en las &reas de
crecimiento como en las llamedas de "renovacién" (especulacidn)
urbana.

Una reforma urbana debe atender, entre otros, los aspectos del
mercado y de la especulacién con el suelo, y en este orden
conviene lograr consenso para:

Clarificar y reglamentar explicitamente la Constitucién y las
leyes generales con el propésito de gque el suelo cumpla la
funcién social que definié el Constituyente de 1917,

La reglamentacién debe establecer regulacién de precios
y establecer impuestos conforme a la valorizacién que
recibe el suelo por las actividades y obras urbanas que
se realizan directamente por los propietarios o por terceros
en el entorno del predio:

- Los precios de todos los inmuebles deben ser requlados,
estableciendo estdndares por tipo, localizacién, uso
potencial y otros factores locales. Los gque sobrepasen los
margenes deben ser sujetos de impuestos mayores a los que se
establecen para los Jue se mantienen en los estdndares
regulares.

- Los fraccionadores de vivienda tipo medio y residencial no
deben entregarle la responsabilidad del mantenimiento a
los Ayuntamientos y deberian optar por alguna de las
siguientes alternativas:

Establecer un fondo de administracién y mantenimiento de la
infraestructura en conjunto con los propietarios, can
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i cardcter.autogestivo, regulado y asesorado.por . el.gobierno
Cmunicipali’s R S o
Depositar - en el Ayuntamiento el valor de la infraestructura
bdsica para su reposicién por una vez 'y . sobre el cual

“laautoridad local le extenderia un documento ‘de garantia a
los habitantes del fraccionamiento. R

~ Los predios "en engorda" deberdn gravarse con impuestos
crecientes de acuerde a cada afio que pasa -sin destinarlo a
alqun aprovechamiento.

Esto permitirfia gque las inversiones en obras piblicas y los
proyectos privados que contribuyen a elevar los precios del
suelo no sean aprovechados por especuladores inmobiliarios,
sino por el municipio, cuyos ingresos los destinarfa para
servicios publicos.

3. Fortalecer la planeacién urbana.

La definicién de la modalidad de aprovechamiento del suelo que
establecen los planes y programas urbanos debe fortalecerse
politica y administrativamente. Esto quiere decir que 1las
autoridades municipales, aparte de estar obligados por la ley a
planear y administrar el suelo urbano, deben esforzarse por
formular y aplicar las normas Yy 1los proyectos que técnica y
econdmicanente sean adecuados para un desarrollo urbano
sustentable.

En el 4&mbito politico se requiere una mayor conciencia y
voluntad por parte de las autoridades para cumplir con las leyes
de la materia; asimismo, para propiciar 1la participacién
permanente de la comunidad organizada en todo el proceso de
planeacién y operacidén de los planes y programas.

En la actualidad las diversas experiencias econémicas y sociales
del mundo nos indican que no se ha logrado un desarrocllo con
equidad en la mayoria de los paises, sobre todo en los paises
llamados del "tercer mundo". Esta situacién ha vuelto el interés
por 1la busqueda de formas e instrumentos para propiciar el
desarrollo; de lo avanzado a la fecha resalta el criterio que
para lograrlo debemos sustentarlo por los propios factores que
componen el pais, regién o ciudad gue se propone desarrollar. No
se trata de una autarquia, sino Qe encontrar primero 1la
potencialidad y 1la abierta participacién de cada elemento
interno, asi como su presencia activa en cada expresién del
conjunto para que éste se pueda relacionar con el resto del
sistema en 1las mejores condiciones y asegure su futuro con
independencia.

El desarrollo sustentable nos induce a identificar claramente
cada aspecto gque forma parte del medio a desarrollar, a
potencializarlo y sobre todo a preservar los aspectos que forman
parte de la naturaleza, los insumos para obtener nuestros medios
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de subsistencia, los que nos permiten preservarnos como especie.
En otras palabras, el desarrollo sustentable se presenta como una
alternativa a los modelos econémicos depredadores y excluyentes
que prevalecen negativamente en nuestra sociedad.

En el campo urbano el desarrollo sustentable es un reto
importante, pués debemos revaluar la relacién de la urbanizacién
con el medio ambiente, con el aprovechamiento equitativo de los
espacios y la rigqueza que generan, con la participacién de toda
la comunidad en la definicién y desarrollo de su ciudad, con la
elevacién de la productividad urbana para contar con mejores
servicios y mayores posibilidades econémicas: en fin, con el reto
de ser una comunidad que conviva con la naturaleza y con si
misma, que sume sus fuerzas Yy evite segregaciones, que se
desarrolle en armonia natural y social.

La planificacién urbana nos parece que es la herramlenta gue nos
posibilita encontrar los elementos que propicien el desarrollo
sustentable de nuestras ciudades, por ello debemos fortalecerla.

Paralelamente, por la experiencia obtenida en estos 15 afios de
prdctica de la planeacién, se advierte la necesidad de establecer
normas y mecanismos més rigidos para que las autoridades apliquen
las diversas modalidades de planes y programas. Actualmente la
autoridad no se siente obligado a operar los planes y ha respetar
sus normas, lo que ha provocado problemas al crecimiento de las
ciudades y atropello a los derechos de los habitantes.

Es necesario que la Ley General de Asentamientos Humanos y todas
las de las entidades federativas establezcan, mds explicitamente,
la obligatoriedad de su aplicacién Y las sanciones
administrativas correspondientes para quien no cumpla.

4. Modernizar los catastros y los impuestos a la propiedad raiz.

La dindmica de 1la urbanizacién dejé atrds 1los procesos
administrativos que informan y regulan los valores de los predios
Y los cambios en los aprovechamiento del suelo, no se ha
incorporado en los catastros la situacién prevaleciente, por lo
que éstos estan muy atrazados Yy debido a ello la recaudacidn
fiscal sobre el suelo cada vez se aleja de la realidad. Adenmds,
la base gravable, las tasas y las politicas impositivas han
quedado rezagadas, perjudicando la hacienda municipal que cada
dia debe incrementar los gastos para mantener y ampllar los
servicios. Actualmente la hacienda municipal no recibe las
contribuciones de la comunidad en relacién con la urbanizacién
generada. -

En el contexto de las modificaciones al Articulo 115 de
la Constitucién, la administracién de los impuestos a la
propiedad raiz es propia del municipio y adquiere una gran
importancia como fuente de ingresos; por lo mismo un
mecanismo para avanzar en su fortalecimiento.
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Segun ' el . estudio . realizado ' por’ . :BANOBRAS . “Diagnéstico '
Pronésticos. Estadisticas - de': los-Catastros urbanos en México",
en 1987 se:presentaba la sigulente situacién.

- 11 estados recaudaban menos de- lo que gaSCaban en admxnistrar
el meuesto.

=7 estados lograban recobrar entre 1.y 2 veces el importe de
los gastos.

-~ 9 estados alcanzaban recaudaciones entre 2 Y 4 veces
superiores a los gastos.

- 4 estados lograban recaudar mads de 4 veces sus gastos
administrativos

La causa de esto es la obsolecencia de la informacién, la poca
cobertura atendida, la evasién fiscal y la falta de instrumentos
para definir los gravéamenes y aplicar el impuesto; lo cual obliga
al Estado a subsidiar las actividades catastrales . En este
dmbito es donde se precisa 1la modernizacién del catastro, de
tal manera gue cubra toda el drea urbanizada y las reservas para
el crecimiento, se actualicen los criterios para el cobro,
procurando inhibir 1la especulacién urbana o gravéndola
fuertemente, y propicie que las plusvalias que genera la obra
publica las recupere el municipio para aplicar esos recursos a
atender necesidades de los sectores pobres.

La actualizacién de los catastros y de 1los inmpuestos debe
considerar, en todo caso, dos cuestiones:

Primero, que con base en la planificacién urbana, que le define
el tipo de aprovechamiento y la 2zonificacién que conprende o
comprenderd el predio, se definan politicas prediales que
consideren la funcién social del suelo y la necesidad de mejorar
la ditribucién del ingreso entre los habitantes de la ciudad.

Segundo, que esto permita fortalecer la economia municipal y en
particular la hacienda publica, para mejorar 1los servicios
urbanos y elevar sostenidamente el nivel de vida de todos los
habitantes.

4. Modernizar los organismos y mecanismos de 1licencias de
construccién y aprovechamientos del suelo.

La forma como se autoriza el aprovechamiento del suelo y 1las
modificaciones a las construcciones adolece de
rigurosidad, sencillez y transparencia. Es comin, en muchas
ciudades, que se construya sin cupplir con requisitos
administrativos y técnicos debido, a veces, a lo complejo de la
"tramitologfa"” o por corrupcién en la administracién publica.

La planeacién urbana, y 1la consecuente orientacién de 1la
inversién que ésta propone, se aprovechard optimamente si se
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conplementa con una administracién estatal y municipal gue
induzca todas las acciones de 1la comunidad por vias legales y
simplificadas. Se trata de facilitar el cumplimiento normativo y
no empujar a la ilegalidad. En este sentido, debe generarse una
reforma en la administracién de los planes y programas urbanos.
Principalmente conviene:

a. Establecer en 1los estados Yy municipios sistemas &4giles y
simples para expedir las licencias de construccién. La
Ventanilla Unica de Trdmites es una adecuada alternativa y si
se hace igual en todo el pais, facilita a los particulares,
sobre todo a los que invierten en diversos lugares, sus
trémites en cualquier punto del territorio.

b. Promover un programa para regularizar las construcciones que
no han cunplido con la ley, de tal manera que en el
futuroc los camblios de propietario o en la construccién
se realicen cumpliendo con los requisitos legales y paguen
los impuestos y derechos que correspondan.

c. Establecer un sistema de interaccién entre el Plan de
Desarrollo Urbano (normativo), el Registro Publico de 1la
Propiedad y el Comercio (constatador de 1la legitimidad de
la propiedad), las Notarfias Publicas (fedatarias de 1la
documentacién que ampara la situacién del inmueble) Y el
Catastro (inventario y valuador) para que las acciones sobre
los predios v construcciones urbanas se realicen
adecuadanmente. De manera simulténea la autoridad
correspondiente debe actualizar su informacién inmobiliaria
y urbana para que cobre los derechos e impuestos pertinentes.

IX. SECTORIZACION-DESCENTRALIZACION ECONOMICA Y SOCIAL.

Una reforma urbana también debe atender otros aspectos del
sistema econémico, administrativo y politico nacionales.

En lo econdémico es importante recordar que la urbanizacién es,
simultaneamente, resultante y generadora del desarrocllo de 1las
fuerzas productivas. E1 tipo, grado y condicicnes de 1a
urbanizacién, responden directamente al sistema econémico, a las
estructuras que adopta y a las alternativas de crecimiento y
desarrollo que eligen los gobiernos. Para corroborar lo anterior
baste citar la "Exposicién de Motivos de 1la Iniciativa de
Reformas Constitucionales en Materia de Asentamientos Humanos",
que envié el presidente Luis Echeverria al Congreso de la Unién
el 12 de noviembre de 1975.

"BEs evidente que en el momento actual del desarrollo mexicano no
pueden postergarse las medidas orientadas a reducir los
desequilibrios sectoriales Yy geogréficos, cuya creciente
agudizacién pone en peligro la posibilidad misma de continuar el
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'proceso de crecimiento" (parrafo 3ro., citado en Azuela, Antonio,
1989).

Se acusaba una considerable crisis del sistema econémico nacional
y se abundaba en reflexiones, afirmando en el mismo documento:
“"De nuestra capacidad para superar el agudo contraste entre el
campo y la ciudad, y para evolucionar de un sistema macrocefdlico
de ciudades a un desarrollo regional que dé bases a centros
urbanos de menor concentracién, dependerd que avancemos
vigorosamente hacla metas mis elevadas en la productividad, el
crecimiento econémico y la justicia socialv.

Prdcticamente el problema urbano se encontraba en factores
econdémicos. La macrocefalia, la productividad, el crecimiento
econémico y la justicia social se sintetizan en el cémo se estdn
organizando, aprovechando )'4 distribuyendo los recursos
nacionales.

La concentracién urbana tiene un desarrollo histérico conocido,
proviene de 1la relacién entre la industria y el mercado. Se
produce y retroalimenta un circulo vicioso con la instalacién de
industria y servicios donde hay mayor cantidad de consumidores.
El ahorro en transporte, la alta oferta de mano de obra y la
cercania de los servicios, entre otros, son elementos que
posibilitan una alta acumulacién capitalista, consecuentemente
las industrias van a la ciudad.

Asimismo, la poblacién concurre donde hay oferta de trabajo y
servicios esenciales, por lo gue también se desplaza a la ciudad.

Finalmente, los servicios se localizan cerca de los productores y
en medio del mercado de consumo, en las grandes ciudades. Todo
ello ha sido posible porque a las fuerzas del mercado no les ha
interesado desarrollar arménicamente el pais; sino ubicarse donde
las economias de escala le favorecen.

En lo administrativo y politico ha faltado una decisién del
goblierno para establecer una politica y planeacién regionales que
tiendan hacia una adecuada relacién entre el territorio, 1las
actividades econémicas y la poblacién, de tal manera que el pails
se desarrolle con un sélido sustento y armonia entre los
recursos.

Por otra parte, la estructura sectorial de la Administracién
Publica no responde a los imperativos de la problemdtica urbana,
pues no ha considerado suficientemente a 1o urbano como una base
fundamental en la economia nacional; en contradiccién con 1la
realidad le ha venido mermando peso politico y administrativo en
las instancias de gobierno y dejandolo como un aspecto de la
politica social.

Esto ha sido un error. La propia iniciativa de ley citada
resaltaba esta relacién con la economia cuando afirmaba: "La
programacién econémica y social del sector publico deberd
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considerar el desarrollo de los centros urbanos y dicho sector
deberad adecuarse para otorgarle la atencién que le corresponda,
establecer 1los vinculos de coordinacién entre sus diversas
entidades, tendiendo a lograr una adecuada eficiencia de 1la
inversién y del gasto publicos de 1los diversos niveles de
gobierno; procurando el mejoramiento de las condiciones de vida
de la poblacién, asf como la promocidén de una distribucién
adecuada de la misma en las zonas urbanas y rurales" (pdrrafo 26,
op. cit.)

El diagnéstico estd casi correcto en la iniclativa:; y digo casi
porque la forma de la situacién estaba clara, pero el fondo no
era explicitado. No se hablé claramente de 1las estructuras
econdémicas y sociales del sistema econémico prevaleciente gue, en
ltima instancia, son las gue provocan esto.

Actualmente la situacién no ha cambiado lo suficiente como para
afirmar que hemos dejado atrds lo descrito en 1975, por ello es
que se requiere una reforma que atienda cuestiocnes gque se
acerguen al fondo, como seria:

1. Establecer una planeacién regional y urbana que oriente y
norme el desarrollo nacional, con amplio sentido de
equilibrio regional en 1lo econdémico, demografico y social;:
sobre todo, con una conciencia de preservacién de los recursos
naturales.

2. Reordenar la Adnministracién Publica para que lo urbano
forme parte de los mecanismos y politicas de distribucién del
gasto e inversién publicos y de induccidén férrea a 1los
privados.

3. Fortalecer = el peso normativo de la planeacién urbana; para
que cuente con la fuerza necesaria para hacer posible la
necesaria coordinacién publica en aras de lograr una
combinacién entre productividad urbana y mejoramiento de las
condiciones de vida.

En definitiva, nuestra administracién publica no estd ordenada,
por lo menos en materia urbana, de acuerdo al peso e importancia
que tiene en la economfa nacional el aspecto urbano, por lo
mismo, se debe realizar un ajuste sectorial

III. GESTION URBANA, UN ENFOQUE INTEGRADOR

Para atender los elementos urbanos gque permiten habitar y
desarrollarse a la comunidad, es decir, los soportes materiales
para vivir, producir y realizar las actividades sociales, es
necesario incorporar en una reforma urbana aspectos importantes
en su administracién, con nuevos conceptos, mecanismos y medios.
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El concepto de Gestidon Urbana es uno de 1los necesarios a
incorporar y se refiere al conjunto de acciones relativas a la
planeacién, programacién, financiamiento, realizacién,
administracién y mantenimiento de todas las cobras y acciones que
se necesitan y realicen en el dmbito urbano. Esta gestién es una
concepcién integral del quehacer y, por lo mismo, requiere de una
estructura de gobierno que sea eficiente y eficaz para asumirla.

No existe un modele tunico para ello, depende de las
caracteristicas de cada pais y responderd a la estrategia de
desarrollo de la propia regién donde se ubique el asentamiento, a
las caracteristicas de la institucionalidad en la cual se inserta
y, evidentemente, a la situacién que se desea atender.

La Gestién Urbana, entonces, tiene que ver con las condiciones
politicas, sociales, econémicas, técnicas y administrativas; de
todo lo cual se forma un sistema y un método de accién que toma
en cuanta el conjunto de esos factores.

También considera la integralidad que debe primar en el enfoque y
lo sistemdtico de su accién para que se provoquen los cambjos del
proceso de desarrollo urbano en la direccidén adecuada .

A la fecha es "casi natural" saber que en nuestro pais, como
especificamente ocurre en la Zona Conurbada de Cuernavaca, estdn
disociadas muchas de las funciones y actividades administrativas
que atienden a los asentamientos humanos. La planeacién la
asumen, segun Ley, los municipios y la mayoria no tiene recursos;
la programacion de obras fundamentales o de elementos
especificos, el financiamiento y su realizacién la asumen la
Federacidén o el gobierno de la entidad federativa; la operacidn
se comparte, en algunos casos, Yy el mantenimiento 1lo debe
realizar el municipio.

Una gestién urbana con sentido integral deberd ordenar esta
situacién, de tal manera que se relacione cada accién con cada
gestor o realizador, en el marco de un creciente fortalecimiento
del municiplo. Esto puede lograrse si incorporamos herramientas
similares en los tres &mbitos de gobierno: el método sistémico,
una programacién-presupuestacién por programa méds simpificada y
formas de seguimiento y evaluacién continua, entre otras técnicas
auxiliares.

Este tipo de Gestién debe partir de la planeacién urbana,
asequrdndonos que en el instrumento plan se inscriban todas las
condiciones que se manifiestan en una realidad determinada. De
ninguna manera el plan debe ser una '"camisa de fuerza', sino una
guia que induzca y evalle las acciones a realizar.

Sobre todo, este concepto de Gestién debe tomar en cuenta los

objetivos sociales y econémicos que se deben alcanzar para elevar
el nivel de vida de la comunidad y la productividad urbana.
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La Gestién debe comprender los sxguientes crlterios para algunos,
componentes urbanos especificos :

1; La vivienda.

En el diagnéstico de la Zona Conurbada de Cuernavaca conocimos ‘la
insuficiencia de vivienda, problema generalizado en. el pais. No
es sélo un problema de politica habitacional, sino de estructura
econdmica-social del pais; por lo mismo, es complejo y a lo mejor
imposible de resolverlo en el marco de las condiciones
prevalecientes.

Para ilustrar lo anterior diremos que en el pais, entre 1982 y
1988, se realizaron 232,532 acciones de vivienda anuales, "igqual
cantidad a la vivienda edificada con financiamiento publico de
1925 a 1982" (120). Este "logro" alcanzé a cubrir el 35% de las
necesidades para la década, lo que no permitié atacar el déficit
acumulado, que a 1980 era de 4768B1,800 viviendas (121)}. En el
caso de la Zona Conurbada de Cuernavaca, el Plan de 1981 propuso
que se realizaran, a corto plazo (1985) 9,125 acciones de
vivienda (mejoramiento 8.125 acciones y construccién 1,000
acciones), meta que no se cubrié ni en el mediano plazo (ver
cuadro de programas del plan).

En el campo de la vivienda el crédito publico es fundamental para
la mayorfa de la poblacién; pero en la medida que el Estado esté
reduciendo su participacién en inversiones 1la situacién tendera
a agravarse. Una reforma urbana debe propender a:

a. Que se establezca un sistema nacional para la atencién a la
vivienda, que integre los diversos tipos de financiamiento.
En particular que promueva el ahorro Y lo relacione al
préstamo para la vivienda de todos los niveles sociales.

b. Que se incorpore a la industria productora de insumos para la
vivienda a este sistema, de tal manera dque se planifigue su
produccién y no se produzcan alteraciones en los precios.

c. Que se establezca un aporte mayor de los empleadores y que se
canalice a organismos de ahorro y crédito para la vivienda de
los trabajadores.

d. Adicionalmente, y dadas las condiciones econémicas gque se
presentan para el pais con la integracién comercial al
mercado internacional, serfia conveniente establecer algun
impuesto a algun tipo de transaccién con el propésito de
capitalizar un organismo piblico que atienda 1la vivienda
para los sectores pobres (recordemos que las Juntas
Federales de Mejoras Materiales se financiaron con impuestos a
la importacién y exportacidn).

René Coulomb: México: La Politica habitacional en la crisis. Censo 1990.

. S;gtema de Informacion para 1a planeacion de vivienda.
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e. . 'Las. condiciones econémicas estdn dejando en las cesantfa a
muchas personas, de las cuales varias empiezan a utilizar su
casa, como taller, microempresa, o comercio. También se ha
difundido esta préctica en colonias de nivel medio que estén
haciendo de uso mixto la construccién, habitacién y comercio u
otra actividad econémica.

Esto nos indica que la regulacién sobre 1los usos del suelo
debe flexibilizarse para apoyar la subsistencia de 1la
comunidad y, paralelamente, se debe incorporar en las normas
técnicas y proyectos habitacionales populares el criterio de
hacer casas més grandes con terrenos que le permitan a las
familias contar con un espacio para trabajar.

2. Servicios publicos

Entre los factores urbanos que se deben atender preferentemente,
ademds de la vivienda, estd el de los Servicios Publicos. Los
déficit que presenta el pafis y la Zona Metropolitana en
particular, exigen este nuevo enfoque en su Gestién y en
especialmente creemos que se debe atender lo siguiente:

a. Relacionar directamente la planeacién para el crecimiento
o reposicién de los servicios con 1las fuentes de
financiamiento, la operacién y el mantenimiento de los mismos,
tomando en cuenta 4 factores:

- La restriccién de los presupuestos estatales, producto de la
politica neoliberal.

- La deficiente administracién y la falta de recursos en los
municipios.

- La incorporacién de 1la inversién privada a la realizacién,
operacién y administracién de algunos servicios:
vialidades, agua potable, limpia y otros.

- La participacién social en la“-realizacién- de obras y
administracién de servicios.

Con esta base, para lograr que se realicen las reformas
municipales, establecidas en 1983, es necesario que:

Se actualicen criterios, técnicas y sistemas para planear y
cobrar el servicio. No es novedad saber que los costos de
administracién del servicio de agua potable son mds caros
que los ingresos que se reciben por pago del mismo. En 1la
mayorfa de las ciudades el servicio de limpia no se cobra y
el alumbrado publico tampoco; esto es muy inequitativo
socialmente ya gque los sectores con altos ingresos, los
industriales o los comerciantes incorporan estos servicios a
su proceso de produccién, del cual reciben ganancias, o
pagan servicios subvaluados.
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Los - servicios ptblicos tendrdn que ser atendidos sin que
ello signifique meter recursos a un "saco roto". Los usuarios
deben - pagar seguin el uso que hagan de ellos y en algunos
caso de - acuerdo a su capacidad de pago, de tal manera que
también se utilice como una forma de redistribucién del
ingreso. Las cuotas deben ser actualizadas y con las mismas
el municipio, ademds de mantener su capacidad de atencién,
tendrd que optimizar y ampliar los servicios.

La administracién de los servicios publicos, y en general de
la mayoria de las funciones municipales, es muy ineficiente:
bien sabemos que se debe a la falta de recursos y a la
inestabilidad o transitoriedad de funcionarios, debido a
los cambios de administracién municipal cada tres afios.

Para remontar este problema, gque causa cada vez mds
irritacién en 1la poblacién, es necesario modernizar las
estructuras, procedimientos e instrumentos con el propésito
de establecer un adecuado control interno de todos los
recursos nunicipales, simplificar y mejorar 1la atencién al
piblico y wuna mayor regulacién urbana.

En este orden conviene promover los sigquientes programas:
-~ capacitacién permanente al personal.
- Incorporar la computacién en los procesos administrativos.
- Simplificacién de procesos en el control del suelo.
. Ventanilla Unica.

Todo los trdmites para la obtencién de licencias de
construccién, cambios de uso, etc., comprenden en algunos
municipios un abultado legajo de documentos y gestiones, en
cambic en otros es bastante sencillo gque casi es mds una
formalidad que una regulacién real. Estas disparidades se
presentan en la Zcc y conviene homogene.\zar para todos
los municipios los criterios y obligaciones, de tal mnanera
que los particulares no tengan dificultades y 1la propia
administracién sea mds expedita y realista respecto
control urbano.

La instalacién del procedimiento de Ventanilla Unica seria
apropiado para cada municipio. Consiste en reordenar la forma
en que el particular hace sus tramites, de tal manera que
exista una sola instancia receptora y de entrega de
documentos, y que esta misma Se encarque de realizar todas
las gestiones ante las correspondientes 4dreas de 1la
administracién publica local. E1l particular no tendria que
ir de oficina en oficina recabando las autorizaciones y
ahorraria tiempo y recursos, por la reduccién de viajes,
aunque tendria que pagar por todos los trdmites, pero de
una sola vez, en la propia Ventanilla Unica.
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" < Servicio Civil de Carrera en la Administracién Publica.

Estd ampliamente diagnosticado y reiterado el problema de
la falta de capacitacién y permanencia de los empleados de
los Ayuntamientos. Cada tres ahos se cambian o mueven los
grupos’' y los ingresados consumen bastante tiempo para aprender
y resolver adecuadamente los miltiples asuntos.

Adicionalmente, es comiin que los grupos salientes se
lleven informacién importante para la administracién, por 1lo
que los entrantes deben generar nuevas bases, guias e
informacién para su trabajo.

Todo esto hace muy ineficaces 1las administraciones en
los municipios, por 1lo que es muy necesario terminar con
esa danina practica en la Administracién Publica vy para ello
se debe establecer el Servicio Civil de Carrera Funcionaria,
que se oriente a mejorar la administracién publica mediante
la permanencia de los buenos técnicos en su trabajo,
capacitar al personal para que se eleve la productividad
y promover mecanismos e incentivos para que los mejores
funcionarios puedan ir ascendiendo en la estructura
administrativa. En la ZcC se puede intentar esta
alternativa, ya gue, aunque es un problema nacional, la via
municipal ofrece condiciones para iniciarla.

En el campo administrativo hay muchas cosas mids que se deben
mejorar; pero las mencionadas son bdsicas para establecer una
concepcién nueva y una estructura sélida para administrar lo que
le compete al municipio.

3. Participacién social

Finalmente, en este enfoque integrade de gestién, hay que
reiterar lo relativo a la participacién de la sociedad civil en
las actividades urbanas. En términos generales, ésta es la que
hace gran parte de la ciudad y es légico que su participacién se
tome en cuenta e institucionalice.

Las diversas leyes en materia de planeaci6én le aseguran un
espacio a la accién de la comunidad. La sociedad viene actuando
desde mucho antes, pero se requiere que se organice adecuadamente
para aprovechar mejor ese potencial.

El modelo econémico gque impulsan los organismos financieros
internacionales (FMI, BID y BM) promueve esta participacién con
objeto de apoyar la corriente neoliberal. Se propone gque 1la
empresa privada y la comunidad en general asuman funciones gque
antes atendfa el Estado, como una forma de crear mayores
condiciones para el mercado.

Desde mi punto de vista esto facilita 1la concentracién del
capital, ya que la comunidad debe asumir el aumento en los costos
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de la urbanizacién: por un lado, como se ha propiciado en varios
paises, aportando trabajo gratis para construir y obtener
servicios publicos, cuestién gque el Estado estd obligado a
prestar, y, por otro lado, asumiendo el incremento del pago por
los servicios que eran ofrecidos por 1los municipios.

El costo de la vida sube y al mantenerse los salarios estancados
el mercado no se comprime porgue la concentracién del capital se
realiza mediante una sobreexplotacién de los trabajadores, de las
amas de casa y los nifios que participan en la construccién de
infraestructura, equipamientos y otros elementos urbanos, con lo
cual la industria de insumos no baja su ritmo de ganancia.

Sin estar de acuerdo con esta corriente econémica, creo que
es importante la participacién de la sociedad por las siguientes
razones:

a. En la medida que constantemente le incorpora capital o
trabajo al crecimiento urbano, es justo que opine y defina de
acuerdo a sus intereses, Debe ejercer su derecho sobre la
ciudad que construye y en la cual habita. Esto considera 1la
participacién de los empresarios en la prestacién de
servicios que son funcién municipal; pero debemos tener muy en
cuenta que lo importante es cuidar gue no se genere una
mayor segregacién social, un servicio ineficiente o de mala
calidad Yy que, finalmente, se impida el propésito de
mejorar las condiciones de vida y el aprovechaniento
socialmente equitativo de los recursos urbanos.

No nos disgusta la idea de que el sector social, y sobre
todo los sectores populares, aporten recursos y trabajo para
obtener servicios publicos, lo que sf es importante
resguardar es que esto no se transforme en una nueva
modalidad de subvencién al capital privado y de explotacidn
de la fuerza de trabajo comunitario o para que el Estado
libere recursos Yy 1los orienten a 1los megaproyectos que
favorezcan a los empresarios nacionales o extranjeros.

La participacién social debe concebirse como una forma
de abaratar los costos de 1la ciudad, para minimizar 1los
esfuerzos de la comunidad y para obtener mayor bienestar y
mejorar, o cuando menos preservar, su salario.

b. La participacién de la sociedad civil es expresién de la
democratizacién de la vida local, y entre mds amplia y
mayor integracién se logre, mds beneficioso serd para todos.
Esta posibilitaria que la autoridad cumpla con la aplicacién de
los planes y programas urbanos.

c. La comunidad actuante es factor bésico para lograr la
autosustentabilidad wurbana y 1la institucionalizacién de 1la
misma permitira vigilar que las autoridades apliquen
correctamente los planes , programas y normas urbanas, gue se
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destinen con eficiencia 1os recursos piblicos y .que . se
resguarde el interés general.

La forma de institucionalizar la participacién de la comunidad
serfa constituyendo un Consejo de Desarrollo Urbano y Ambiental
Municipal, como organismo integrador de concertacién de la
autoridad con todas las fuerzas vivas y organizadas de 1la
ciudad. Tendria cardcter permanente y con capacidad para
decidir en la planeacién y operacidén urbana local.

Una nueva forma de Gestion Urbana, gque considere todos
los aspectos gue se manifiestan en la ciudad, es necesaria y

posible; pero hay que esforzarse y cambiar mentalidades para
lograrlo.

Finalmente, la Reforma Urbana de la que hablamos cuenta con
condiciones objetivas para impulsarla; la propia dinédmica
econémica nacional y la ineercién al mercado internacional
requieren de espacios urbanos para producir, de gestién renovada
y de una creciente integracién de la comunidad a la atencién del
desarrollo urbano.

Si se quiere ser consecuente con las reformas al art., 115
Constitucional, con el proceso de democratizacién planteado y con
la real busgqueda de mejores niveles de vida para todos los
mexicanos, la Reforma Urbana deberia ser una accién a iniciar en
un muy corto plazo.

e e Lo



V. INSTITUCIONALIZACION DE LA ZONA METROPOLITANA DE CUERNAVACA



1. NECESIDAD DE UNA ADMINISTRACION INTERMUNICIPAL

Hemos conocido hasta aqui varios aspectos que han conformado la
historia y el presente de 1la 2CC, también hemos hurgado en
algunas cuestiones teéricas para comprender mejor esta situacién
urbana. Asimismo, hemos vertido opiniones valorativas sobre el
praoceso de planeacién y administracién urbanas local, regional y
nacional, con el propésito de dimensionarlo y situarnos
adecuadamente para proponer algunas alternativas que permitan
retomar, en Morelos, el camino que se perdié a fines de 1982.

Una pequena sintesis nos informa que la comunidad de la ZCC estd
integrada por gentes que residen en distintos municipios; pero
que forman una sola localidad y articulan una sociabilidad que
requiere formas nuevas de organizacién del gobierno local.

Esta situacién, que fue evaluada y planeada en 1981 y se propusc
atender por una Comisién de Conurbacién, no logré la dindmica e
interaccién entre la planeacién y la administracién pdblicas. Las
fuerzas del mercado, las debilidades del Estado, que auin no
incorpora suficientemente la opinién y accién de la sociedad
civil, y 1los cambios en el sistema econémico nacional e
internacional dan pie para retomar esta situacién urbana con las
condicionantes y aspiraciones del México actual.

Todos los factores que inciden en la situacién urbana de la 7cCC
han cambiado desde que se declaré como tal en 1981: por lo mismno,
la presente propuesta se inicia replanteando algunos fundamentos
que dieron contenido a los planes y programas formulados vy
adiciona otros nuevos gue han cobrado vigencia en estos tiempo.

La institucionalizacidn del fen6meno urbano de 1la hoy
denominada, por 1la SEDUE, Zona Metropolitana de Cuernavaca
implica, segqun nuestra opinién, retomar y actualizar 1los
instrumentos legales, técnicos, administrativos y politicos que
dan sustento al Sistema de Planeacién Urbana, conjugéndolos con
los factores ambientales, sociales, politicos y econdémicos que
hoy interactian en ese espacio urbano y su entorno.

No se trata de un acto administrativo para aliviar las
conciencias de algunas autoridades del Estado de Morelos, ni para
repetir demagogias; sino de un procesoc social y politico gque debe
involucrar a todos los miembros de la Zona Metropolitana en una
empresa para impulsar un real ordenamiento urbano que facilite la
convivencia, 1la productividad y aliente el aprovechamiento
equitativo de la riqueza que contiene y se genera en la Zona e
introduzca, crecientemente, expresiones de democracia en esa
combativa e histérica regién.

Este gran asentamiento humano, urbanizado, ocupaba en 1989 una
extensién de 8,352 Has., incorporando a casi la totalidad del
territorio de los municipios de Cuernavaca, E. Zapata, Jiutepec y
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Temixco, ademds de &reas cconurbadas en los ultimos afnos. de los
municipios de Huitzilac, Yautepec y Xochitepec.

La creacién de un Organismo Metropolitano de Coordinacién
Intermunicipal es necesaria, tanto para atender los problemas
actuales como para propiciar un desarrollo arménico de la Zona y
Subregién. Al constituirlo se requiere considerar diversos
factores que tratamos a continuacién.

2. LAS CONDICIONANTES JURIDICO-ADMINISTRATIVAS

La administracién de la Zona Metropolitana, mediante un organismo
especifico, se establece a partir de las definiciones que la LGAH
y la LDUE, sin estar actualizada esta ultima, cuando reconocen el
fenémeno de la conurbacién y sefialan las bases para su
integracién y funcionamiento. Estas mismas fueron las que
sirvieron para formar la Comisién de Conurbacién, en 1981.

En el cuadro siguiente se puede apreciar la base juridica vigente
que condicioné 1la Comisién formada en 1981. De éste podemos
sintetizar las siguientes caracteristicas:

1. Toda la autoridad en la materia descansaba en el Gobernador de
la entidad.

2. E1 Congreso opina sélo en aspectos relativos a futuros
asentamientos; no tiene relacidén directa con el ordenamiento
territorial y de los centros de poblacién. Es decir,
intervenfa en asuntos nada sustanciales.

3. E1 municipio estaba supeditado al Gobernador Yy en 1la
planeacién local eran los Comités Municipales y Regionales de
Planeacién los conductos para participar.

4. La comunidad participarfa a través de la Comisién Consultiva
Estatal, que no funcionaba, y de los ayuntamientos. Su forma
debia ser mediante organismos reconocidos y sélo para que
hicieran recomendaciones.

Lo anterjor no era nada raro, ya que la centralizacién del poder
politico y administrative no permitfa la participacién social via
Congreso o directa con sus organizaciones de base, ni del
municipio como entidad politico-social y econémica, en 1la
definicién de las politicas y estrategias del desarrollo nacional
o regional.

Se remarcaba esta tendencia en el origen de la
institucionalizacién de la planeacién urbana, impulsada por el
Ejecutivo Federal, por el centro politico, como también por su
cardcter de actividad preferentemente publica, ain cuando se hace
en "funcién de la sociedad". El paternalismo impositivo y el
centralismo que se manifiesta en la politica urbana nacional, que
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reiteré la ley estatal, fue el patrén politico e ideolégico que
trasuntaba a los diversos planes.

En el caso de Morelos la praesencia del gobernador era directa en
los 6rganos mds importantes de la planeacién, lo que le imprimié
una relevancia al sector. Ademds, propiciaba la concurrencia de
los dmbitos Federal y Municipal para hacer congruente las
politicas y proyectos en la materia.

Esta misma presencia directa, que fue beneficiosa en presencia y
peso politico, paralelamente atenté contra la permanencia de esta
actividad publica debido a los siguientes aspectos:

a. Las practicas de las estructuras intermedias e inferiores de
la administracién estatal no se adecuaron a los requerimientos
del proceso de planeacién urbana. Esto generé una ausencia de
accliones de institucionalizacién del sistema para fortalecer 1la
relacién entre planeacién-programacién-presupuestacién-obra.

b. En el dmbito de las conurbaciones la autoridad se depositaba
también en el Gobernador, quien preside la Comisién formada.

Aunque el Art. 36 de la Ley Estatal dice qgue "el Ejecutivo Local
y los ayuntamientos respectivos podrdn acordar que se considere
la existencia de una zona de conurbacién", es aguél quien hace la
declaratoria respectiva y tiene voto de calidad en caso de
empate, en votaciones dentro de la Comisién, con los presidentes
nmunicipales comprometidos. Este derecho a voto de calidad es mids
impactante cuando la conurbacién la forman 2 municipios y se
presenten casos de disensién, el Gobernador decidird siempre.

El Art. 38 define las atribuciones de la Comisién de Conurbacién
en materia de ordenamiento y gestién urbanas. Claramente se
afirma la autoridad del Gobernador y el cardcter auténomo de 1la
Comisién para operar.

Como hemos dicho anteriormente, el funcionamiento de la Comisién
de Conurbacién no se ha dado desde 1982, por lo gue es necesarlo
reinstalarla y darle todas las formalidades operativas.

Ante esta situacién, conviene replantear algunas cosas en el
plano de la planeacién de la zona conurbada -metropolitana-, en
la definicién del caracter del organismo, asi como en cuanto a
los participantes de la Comisién, sus funciones y atribuciones;
con el propésito de incorporar los avances técnicos y las nuevas
condiciones que ofrece la reforma municipal de 1983 y la propia
participacién de la comunidad en todo el proceso de urbanizacién.

Lo anterior es importante ya que, a pesar de no haberse
actualizado la Ley Estatal de Desarrollo Urbano, que le atribuye
las competencias fundamentales al gobernador, hay que tomar en
cuenta las Bases Normativas de los Municipios del Estado de
Morelos para fortalecer la presencia de los gobiernos locales.
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3. LA PLANEACION DE LA ZONA METROPOLITANA

El Sistema Nacional de Planeacién parte de la base de que, por
lo menos, son dos los aspectos fundamentales: B

a. El ordenamiento territorial

Se aplica a nivel nacional y regional, orientado a vincular la
visién global del pafs con la potencialidad regional y sus
particularidades.

En este admbito se debe establecer la relacién de las propuestas
estructuradoras del territorio nacional, definido por el Sector
Asentamientos Humanos, con las propuestas de orden regional que
definen los demds sectores de la Administracién Publica.

El nivel regional -para el caso mexicano aplicado la mayoria de
las veces en forma equivocada a la entidad federativa- representa
la instancia intermedia entre lo nacional y lo local, especifica
sus orientaciones y se articula como subsistema, facilitando 1la
coordinacién multisectorial en lo programdtico y presupuestal.

Esta situacién de lo regional ha sido siempre confusa en la
planeacién mexicana. El1 intento mds conocido en planeacién
regional emerge de los planes relativos a las Cuencas
Hidrolégicas, de la década de los 50’s y en el sexenio 1982-1988,
con los planes regionales como el del Mar de Cortés. Lo
constante ha sido asimilar lo regional a los limites estatales,
inhibiendo una adecuada territorjalizacién de la definicién de
proyectos y de la inversidn.

b. El desarrollo urbano

Se expresa en los centros de poblacién, en los cuales se impulsa
la construccién de las bases materiales del medio urbano y se la
reqgula, con el propésito de que los aprovechamientos del suelo y
de todos los recursos urbanos sean socialmente equitativos. En
este nivel espacial existe una relacién directa entre la accidén
de la comunidad y el ordenamiento y regulacién urbanos, por lo
que la planeacién debe considerar esos factores.

La modalidad del Plan para la Zona Metropolitana

Nuestro objeto de estudio, si bien es un centro de
poblacién, por su origen y competencias administrativas que
concurren tiene una particularidad en su manejo y, segun la Ley
de Desarrollo Urbano del Estado de Morelos, debe ser tratado como
Zona Conurbada Intraestatal.

Conforme a esta Ley Estatal también podria ser tratado como Plan
Subregional (caracteristica de plan gque han adoptado muy pocos
estados), pero éste no tiene claro su cardcter administrativo por
lo que las competencias recaerian sélo en el Gobernador y 1las
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autoridades municipales 'se debilitarian, Esto ' reafirma la
conveniencia de tratarlo como Zona cConurbada- Intermunicipal
(intraestatal).

Los contenidos y la orientacién de la planeacién.
a. Ambito de estudio.

La conurbacién declarada para 1los municipios de Cuernavaca,
Jiutepec, Temixco y Emiliano Zapata, que  contiene 511,988
habitantes en 1990, ya ha sido rebasada. Actualmente, segun la
Delegacién SEDUE en el Estado, el crecimiento de ésta se ha unido
a localidades de otros municipios.

Colonias del Municipio de Yautepec conurbadas con el Municipio d
Jiutepec: :

Alvaro Leonel 623 habitantes
La Joya 8,935 "
Tetillas 263 - "
Amador Salazar 317 "
Lépez Portillo 767 L]

Colonias del Municipio de Xochitepec conurbadas con el Muncipio
de Temixco: :

La Cruz 129 habitantes
Real del Puente 627 "
Fraccionamiento Real del Puente 1,200 "

Areas urbanas del municipio de Huitzilac conurbadas con el
municipio de Cuernavaca.
Fraccionamientos residenciales 1,389 habitantes

b. Elementos para determinar el limite de la Zona Metropolitana
b.1. Aspectos Juridicos

Partiremos considerando, la definicién del art. 85-b de la
Constitucién del Estado de Morelos relativa a la conurbacién, la
cual dice que es "la continuidad demogrdfica, econémica vy
social'; por su parte el art. 36, fraccién 1I, de la Ley Estatal
de Desarrollo Urbano establece que reconoce una conurbacién
cuando "dos o mads centros de poblacién se encuentran ubicados
fuera de la zona sefalada (segun el art. 34 de la misma Ley):
pero por sus caracteristicas geogrdficas y su tendencia
socioceconémica se considera conveniente el estudio y solucién
conjunta de su desarrollo urbano”.

Ademds, se debe incorporar el concepto de Centro de Poblacidn, ya
que la Zona Metropolitana 1lo es, con sus especificaciones,
definidas por la Ley General de Asentamientos Humanos en el art.
2, pédrrafo II que establece que se entiende "Por centros de
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poblacién, las dreas urbanas ocupadas por las instalaciones
necesarias para su vida normal; las gque Se reserven a su
expansién futura; las constituidas por los elementos naturales
que cumplen la funcién de preservacién de 1las condiciones
ecolégicas de dichos centros; y las que por resolucién de 1la
aftoridad competente se dediquen a la fundacién de los
nismos...".

En ultima instancia, se puede aplicar también lo que establece el
art. 34 de la Ley Estatal en la materia para definir "la zona de
conurbacién intermunicipal es el 4rea circular generada en un
radio mdximo de 10 kildémetros. El centro de dicha 4rea es el
punto de interseccién de la linea limftrofe entre los municipios

la que resulte de unir los centros de poblacién
correspondientes".

Con base en estos aspectos juridicos, el ambito de estudio debe
ser, cuando menos, constituido por 1las 4reas urbanizadas
continuas de Cuernavaca, Emiliano 2Zapata, Huitzilac, Jiutepec,
Temixco y Xochitepec; ademds de su drea de reserva para
crecimiento y la de preservacién ecolégica. Tal como aparece en
el cuadro siguiente.

También importa fortalecer esta relacién a partir de un enfoque
ambientalista, que exige dotar a las Areas urbanas de suficientes
4dreas verdes para gque ayuden a mantener un medic ambiente sin
contaminacién. La creciente industrializacién y urbanizacién, en
general, demanda por lo menos contar con 10 nmts2/hab. de édreas
verdes. Estas pueden tener usos recreativos, productivos, de
bosques naturales, etc. Lo importante es que se mantengan como
dreas verdes.

En este contexto debemos considerar el Decreto Presidencial para
el drea de proteccidén de la flora y la fauna silvestres ubicada
en los municipios de Cuernavaca, Huitzilac, Jiutepec, Tepoztlén,
Tlalnepantla, Tlayacapan, Totolapan y Yautepec, expedido por
Miguel de la Madriad el 29 de noviembre de 1988.

Esta drea forma el Corredor Biolégico chichinautzin, que integra
los parques nacionales de Lagunas de Zempcala, declarado como tal
el 21 de noviembre de 1936, y El Tepozteco, declarado el 22 de
enero de 1937.

La resultante con estos criterios no involucrard a todo el
territorio de los municipios que se agregan a la conurbacién
existente. Para establecer claramente el limite del territorio de
la Zona Metropolitana es necesario apoyarse, ademds de las
definiciones Jjuridicas, en otros aspectos que le den sustento
técnico.

b.2. Aspectos Técnicos

La estructura urbana no cubre totalmente el drea de los
municipios involucrados: sin embargo en los casos de Cuernavaca,
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Emiliano Zzapata, Jiutepec y Temixco se consideraron completos,
pues 1los espacios dedicados a usos rurales son minimos y forman
parte de la reserva para crecimiento o ambiental.

En tanto la mancha urbana se extendidé (y lo seguird haciendo), 1lo
conveniente para delimitarla serfa utilizar algunas teorias
aplicadas a la materia como la gravitacional y la del método de
umbrales.

La teoria gravitacional, tomada de las ciencias fisicas y
especificamente de la Ley de Gravedad descubierta por Isaac
Newton, establece que dos cuerpos en el universo se atraen cada
uno en proporcién directa al producto de sus masas e inversamente
al cuadrado de la distancia que los separa.

Aplicada esta teoria a lo urbano diremos que los cuerpos los
componen las ciudades y la masa es su tamafo,por la cantidad de
habitantes radicados, y 1lo que contienen en servicios,
actividades productivas, recreativas, etc. El contenido de 1la
ciudad es lo que provoca la atraccién o expulsién y los flujos de
personas, bienes y servicios nuevos que, con el tlempo, se
establecen donde existen mejores condiciones para resolver sus
intereses. Las ciudades con mayor peso, contenido que ofrecer a
las personas, son las que atraen y crecen en asentamientos.

Esta teoria nos permite explicar el cardcter de metrépoli de una
ciudad o conurbacién, pues su "peso'" en el dmbito de una regién
le hace punto de confluencia de viajes de los habitantes vecinos
y distantes que buscan resolver sus problemas de subsistencia,
trabajo, inversiones y desarrollo cultural, entre otras cosas. El
contenido de la ciudad de Cuernavaca, su alto "peso", se fue
retroalimentando diariamente haciéndola crecer y generando
condiciones para la conurbacién con las ciludades aledafias y de
metropolizacién, con respecto al resto del Estado de Morelos.

Con esta teorfia nos apoyamos para conocer las tendencias de
crecimiento, la influencia/dependencia entre la masa-ciudad mayor
y la o las masa-ciudad de igual condicién o menores. La direccién
en que se ejerce la atraccién influye en 1la orientacién del
crecimiento de las ciudades y la generacién de la conurbacién o
la tendencia de crecimiento de la misma. Para conocer mejor esto
se pueden medir, entre otros, los viajes de personas, traslados
de nmercancias, camblos de domicilio, 1llamadas telefénicas o
concurrencia a servicios.

As{ se explica lo gue establece el art 33 de la Ley Estatal de
Desarrollo Urbane cuando define que "El fenémeno de conurbacién
se presenta cuando dos o mds centros formen o tiendan a formar
una continuidad geografica, econémica y social".

En cuanto a la Teoria de Umbrales, de origen polaco, aplicada en
planeacién urbana, se basa en los costos que implica 1la
urbanizacién y con base en ellos se define 1la direccién,
temporalidad y densidad urbanas que tendrd el crecimiento. Estos
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no son iguales en una ciudad y para decidir lo md&s conveniente
se analizan varios factores:

- Territorio, dentro del cual estd 1la topografifa y edafologia,
entre otros, que facilitan o impiden la urbanizacién.

~ Recursos hidrolégicos, para el abastecimiento de la poblacién.

Medio ambiente.

~ Infraestructura, que comprende redes para el agua potable, el

drenaje, vialidades, energéticos y comunicaciones.

Situacién politica y administrativa, que en algunos casos

facilita o dificulta formas y procesos de urbanizacién.

- Tecnologfa aplicada al proceso de urbanizacién.

1

Todos estos factores y otros especi{ficos de la zona a planear se
analizan para establecer los costos y los beneficios de 1la
urbanizacién. Se presentardn &areas con costos homogéneos y otras
con costos diferenciados que dardan la pauta para tomar las
decisiones sobre el crecimiento y ordenamiento urbano de una
ciudad. Los umbrales son los limites econémicos que se presentan
en las dreas debido a condiclones naturales del territorio, a
costos de insumos, por la lejania de las fuentes generadoras o de
conexién con las redes existentes, a cambios en los precios del
mercado, a conflictos de intereses o a alteraciones en 1la
composicién de la economfa local.

Estos umbrales representan limites para cierto tipo o condiciones
de urbanizacién; pasar de un umbral a otro altera el costo y esas
condiciones para la urbanizacién.

Sin duda, conviene tomar en cuenta la relacién entre lo rural y
lo urbano. Esto es importante en la economia social tanto por el
abastecimiento de bienes a la cliudad como por la necesidad de
distribuir los efectos del desarrollo regional y favorecer 1la
economfa rural que satisfaga las demandas urbanas y promueva el
arraigo poblacional. La actividad agropecuaria podria significar
un umbral importante a considerar con relacién al beneficio que
presta al abastecimiento de la ciudad, si es alta, y si es baja
puede ser una alternativa para la urbanizacién.

El método de umbrales requiere para su aplicacién una base
informativa amplia y actualizada con datos econdmicos, técnices,
territoriales y sociales sobre la zona de estudioc y su contexto
regional.

Todos los elementos mencionados nos permitirdn delimitar
adecuadamente el espacioc metropolitano que se debe planear y
administrar, teniendo en cuenta que se deben estudiar
sepagadamente, pero interrelacionados para que se eviten errores
técnicos.
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CLas herramientas para la planeacién.

Con esto nos referimos al conjunto de normas, instrumentos y
métodos de andlisis y propuestas para aprehender la realidad y
proponer modelos que den certidumbre para el futuro.

Este es un trabajo técnico, politico y administrativo, que debe
tomar en cuenta los slguientes aspectos:

a. La diversidad de intereses locales

El escenario de la planeacién metropolitana incorpora contextos
socio-politicos y concepciones de desarrollo diferentes. Cada
poder municipal responde a intereses especificos y esto serd mas
evidente en tanto 1los grupos con diferente concepcién del
desarrollo compartan la zona metropolitana, lo cual constituye un
importante reto para una sana democracia.

Habrd que renovar aspectos técnicos para asentar en el plan
propuestas factibles social y politicamente realistas, de tal
manera que su realizacién parta de upa amplia integracion social.

La planeacién metropolitana debe ser el instrumento para
materializar en el territorio 1las diversas aspiraciones e
intereses de la comunidad en el marco de una sociabilidad
democrdtica, plural y soclalmente equitativa. El cumplir con
estos requisitos hard factible una coordinacién, gobernabilidad y
fortalecimiento de 1los municipios que integran la Zona y, por
supuesto, de la misma conurbacién.

b. El cardcter politico del organismwo

El poder politico que significa una Comisién, constituida por
representantes de todos los sectores de la sociedad
metropolitana, debe ser analizado culdadosamente, pues de esto
depende su constancia y eficacia. Técnicamente deben definirse
con claridad las funciones y mecanismos operativos de 1la
institucion y para ello, es preciso tener claro que el Plan que
formulard y operard serd un instrumento para la accién politica,
entendida ésta como el accionar organizado del conjunto de 1la
comunidad de la Zona Metropolitana para lograr metas especificas
previamente determinadas.

Esto induce a generar una perfecta relacién entre lo técnico y lo
politico, entre la realidad actual y la imagen objetivo de largo
plazo. La estrategia gue se adopte para transformar la realidad e
inducir actitudes que procuren un desarrollo urbano debe ser lo
suficientemente sélida para dar direccién, asi como lo bastante
flexible para adecuar 1la velocidad del quehacer a 1las
contradicciones sociales que se manifiestan; tanto por la inercia
propia de la lucha de intereses como por 1los impactos que
generard el propio plan.
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El organismo, entonces, no serd una nueva instancia de gobierno,
ni serd una asamblea para dirimir contradicciones de intereses;
sino que serd una instancia de COORDINACION de los diversos
representantes municipales que tienen como objetivo impulsar un
ordenamiento y regulacién urbana en la metrépolis. E1 dérgano
metrcopolitano debe ser la direccién del conjunto de la comunidad
organizada y de los individuos interesados en el desarrollo de su
comunidad.

Lz metodologia para la planeacién.

En cuanto a la herramienta metodolégica para la planeacién de la
Zona Metropolitana nos apoyaremos en la "Metodologia para 1la
elaboracién de planes de Centros de Poblacién' de la SEDUE, a la
cual debemos incorporarle 1los factores anteriores y 1los
siguientes criterios:

1. La metodologia debe ser una gufa técnica flexible para evitar
que se omita considerar algun aspecto, nunca una "camisa de
fuerza" que obligue a circunscribir 1la realidad a pardmetros
preestablecidos.

La metodologia debe mantener un espiritu critico sobre 1los
cambios econémicos, politicos, sociales, territoriales y
ambientales que se expresan en el pais, regién Y
particularmente en la zona conurbada.

S6lo si se diagnostica amplia y profundamente la realidad, el
planteamiento estratégico tendrd posibilidad de realizarse.

2. En la medida que 1los asentamientos humanos son cambiantes,
esencia de la sociedad, la metodologfia debe ser un instrumento
adaptable; sobre todo al asumir planteamientos de 1los dmbitos
superiores de planeacién: nacional y estatal.

Se debe tener cuidado en repetir acriticamente lo definido en
estos dmbitos superiores para no inhibir las caracteristicas y
potencialidades locales. Del mismo modo, se debe buscar 1la
compatibilizacién posible, entre los diferentes 4mbitos de
planeacién y sobre todo darle continuidad a la estrategia de
desarrollo nacional, con 1las particularidades regionales y
locales, a través de la territorializacién de los programas
sectoriales, en congruencia con la problemdtica local de los
asentamientos humanos.

3. Para tratar de ordenar y regular el crecimiento de una ciudad
y provocar un desarrollo, es necesario fortalecer y ordenar las
actividades que generan riqueza; por ello, al planear se deben
reconocer las actividades bédsicas o motrices de 1la 2zona
estudiada, de tal manera que se apoyen y sobre ellas se defina
el perfil y papel que juega la ciudad en el contexto regional.

En la zona metropolitana confluyen las actividades
industriales, turfisticas Yy servicios publicos, todos
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importantes, pero hay que establecer su grado de importancia y
prioridades, ya que de ello emanan requerimientos de suelo e
infraestructuras, entre otros componentes urbanos.

con base en lo anterior, estamos afirmando que el Plan de la Zona
Metropolitana no se limite al ordenaniento de los factores
generales y estructuradores del &drea urbana y del crecimiento,
sino que sea un Plan que, ademds de una regulacién, defina un
reordenamiento de las actividades en el espacio y en su impacto
social, estableciendo un férreo control a los aprovechamientos
del suelo y definiendo las politicas, programas e instrumentos
que permitan llegar a impactar positivamente a cada predio, cada
actividad socio-econémica y al conjunto de la comunidad.

En el andlisis se debe dar mayor atencién a:

- Demografia: crecimiento natural y flujo migratorio.

- Distribucién de actividades en el territorio local y relaciones
regionales.

- Mercado de la tierra: oferta-demanda y mecanismcs de obtencidn.

- Distribucién y mercado de vivienda, servicios, infraestructura
Y equipamiento (procurando evitar una estructura segregativa y
una desigualdad de esténdares).

- Estructura social, ubicacién y relacién espacial.

- Medio ambiente; preservacién y costo del crecimiento.

~ Estructuras politica y jurtdica.

Esto no indica que el organismo metropolitano administrard cada
situacién que se presente en el predio o actividad especifica en
la Zona; quiere decir tan s6lo que el Plan debe ser exhaustivo e
integral. Las autoridades municipales serdn quienes definan gqué
actividades realizard el érgano metropolitano y cuales se
mantienen en la gestién directa municipal.

Lograr una planeacién eficaz, d4gil y acorde a 1los cambios
permanentes en una zona metropolitana no es sencillo. Una de las
grandes debilidades de este instrumento de accién es justamente
su poca capacidad para incorporar la dindmica socio-politica que
se manifiesta en los grupos humanos, por ello muchos politicos
han desvalorizado la utilidad de la planeacién.

A los politicos les interesa el resultado inmediato, que asegure
legitimidad y apoyo, en cambio un plan generalmente presenta sus
frutos a mediano plazo. La relacién entre el corto y largo plazos
tiene un vacio metodolégico que le resta fortaleza al plan; es el
reto actual que enfrentan técnicos-politicos y polfticos-técnicos

Un punto importante para partir ha sido la generacién de voluntad
politica para impulsar procesos de planeacién y coordinacién
entre los diversos entes y &mbitos publicos. Otro ha sido 1la
incorporacién creciente de la sociedad civil, y un tercero ha
sido el apoyo de nuevas técnicas y adelantos tecnolégicos para
retroalimentar sistemas de informacién y formas de control y
evaluacién.
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Otro factor que es necesario fortalecer es una relacién mayor de
la planeacién urbana con los aspectos econémicos y sociales, con
la produccién y el consumo; de tal manera que la planeacién de
satisfactores soclales sea la resultante de las condiciones y
potencialidades del conjunto de los factores que oxisten en el
dmbito urbano y regional. En otras palabras, sea una planeacién
integral en la cual, ademds de analizar la relacién que hay entre
empleo-capacidad de acceder a satisfactores, se oriente 1la
generacién del empleo para lograr abatir la pobreza en todos los
aspectos.

Una planeacién integral debe considerar todos los factores, sus
interrelaciones y dependencias, no enfrentar ambos aspectos ni
fuerzas, sino integrarlos. Para facilitar esto es necesario
incorporar dos cuestiones.

a. La participacién social

En toda ciudad, pero mds en la 2Zona Metropolitana, es
imprescindible la maduracién de la democracia con un contenido
social y un espiritu de solidaridad comunitaria, que asegure
resolver las necesidades bdsicas de las mayorfas y a la vez sea
la garantifa de un desarrollo urbano técnica, politica vy
socialmente posible. Esto lleva consigo la explfcita intencién
de:

- Equilibrar las relaciones socio-gubernamentales, promoviendo
una descentralizacién de poder.

- Establecer una relacién dindmica entre la propuesta técnica
con el propésito politico social del plan.

- Integrar 1las diferentes concepciones de desarrolle de los
grupos sociales que alli se manifiestan.

- Potencializar las capacidades de 1los diferentes sectores y
grupos sociales para organizar la demanda, ampliar la fuerza
asociativa y solidaria y asumir responsabilidades sobre el
presente y futuro de su comunidad.

- Fortalecer la pluralidad en la convivencia social.

Esta participacién social serd la fuerza fundamental para la
realizacién del plan y por lo mnismo, para hacer posible el
desarrollo.

b. El universo del plan y el enfoque sistémico

Para mejorar los aspectos técnicos y la gestién del plan es
conveniente establecer las caracteristicas y el peso que tienen
los diversos agentes vy factores que intervienen en la
urbanizacién. Esto es importante para hacer un buen diagnéstico y
formular estrategias adecuadas. De los avances cientificos hay
que rescatar para la planeacién, entre otras, la Teoria de
Sistemas. Esta teoria, que cada vez se practica mds, facilita
realizar una planeacién integral y ponderada, estableciendo las
interrelaciones correctas de los factores, las causas y efectos
que generan.
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ENFOQUE SISTEMICO PARA LA PLANEACION URBANA
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‘El enfogue. sistémico se insinda cuando hablamos del Sistema
Nacional de Planeacién Democrdtica, el sSistema Naciocnal de
Planeacién Urbana, el Sistema Normativo, Sistema de cCiudades,
etc; pero se utiliza come una forma de concebir las
interrelaciones de los instrumentos, mecanismos y estédndares que
forman parte de cada "sistema" y no comprende explicitamente los
factores y agaentes que actuan dentro de lo que debe ser cada
sistema o subsistema.

Aun cuando la préctica es insuficiente, presenta condiciones para
facilitar su uso amplio en el procesoc de planeacién y operacién
urbanas.

Territorio politico-administrativo.

Se refiere, fundamentalmente, a considerar las condiciones
sociales y manejo del poder politico que se manifiestan en los
municipios involucrados, en la perspectiva de la coordinacién. En
el caso de Jiutepec, Temixco y E. Zapata, dado que la conurbacién
es completa y ya existe una estructura urbana comin con
Cuernavaca, no presentarfan grandes objeciones para coordinarse;
tal vez Huitzilac tampoco pondria 1limitaciones, dado que es
pequefio en poblacién y su relacién urbana con Cuernhavaca es
antigua y favorable, scbre todo porque su crecimiento, que se fue
generando con la carretera federal (libre) México~Cuernavaca,
depende de esta ciudad.

En los casos de Yautepec y Xochitepec, que solamente tienen
algunas 4reas de sus municipios conurbadas, podrian coordinarse
en la zona metropolitana en relacién.

Con base en estos aspectos y en la necesidad de entender esta
coordinacién intermunicipal como un proceso, conviene establecer
que actualmente en el 1limite de 1la zona metropolitana no
entrarfan las ciudades de Huitzilac, Yautepec y Xochitepec ya que
estdn alejadas algunos kilémetros de la mancha urbana de 1la
conurbacién. Pero si convendria considerar la necesidad de
reconocer al conjunto de estos municipios de la 2Zona
Hetropolitana comoc una subregién metropolitana, en la cual se
incorpore a Tepoztldn, con politicas urbanas regionales que se
complementen.

Lo anterjor con objeto de regular el crecimiento de la subregién,
para que el desarrollo econémico y social sea equilibrado y se
evite una urbanizacién caética en el valle, que deteriore los
recursos e impida ofrecer un nivel de vida adecuado a 1la
poblacién.

En sintesis, el dmbito del plan, considerando lo anterior y bajo
un criterio de flexibilidad y realismo, nos parece que presenta
dos modalidades, en dos niveles de planeacién diferentes:

a. El de la 2ona Metropolitana, constituida por las 4reas
urbanas, las dreas de reserva para crecimiento futuro y las
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dreas de preservacién ecolégica necesarias para regular el
medio ambiente de los municipios de cuernavaca, Jiutepec,
Huitzilac, E. zZapata, Temixco, Yautepec y Xochitepec.

b. El de 1a Subregién Metropolitana, constituide por 1la
totalidad de 1las &dreas de los municipios de Cuernavaca,
Huitzilac, Jiutepec, E. Zapata, Temixco, Tepoztldn, Yautepec y
Xochitepec.

Relacién entre los derechos sociales y el desarrollo urbano

El objeto y sujeto basico de la planeacién urbana son siempre los
asentamientos humanos Yy, en particular, la poblacién gue no
recibe o tiene limitaciones para acceder al beneficio social de
la riqueza nacional y de los espacios y satisfactores urbanos.

En el caso de México, el pacto social instituido en 1la
Constitucién de 1917, eleva a rango juridico el derecho
igualitario de todas las personas para acceder a los beneficios
del desarrollo, de tal manera que cada individuo y cada familia
pueda satisfacer sus necesidades bdsicas y asegurar condiciones
para su bienestar.

Estos constituyen derechos humanos fundamentales que el Estado
debe garantizar; por lo mismo, la planeacién urbana debe
establecer los mecanismos para su materializacién en:

a. Derecho a tener una vivienda digna y a asentarse

La Constitucién consagré este derecho en el Art. 4¢; sin embargo,
no se ha podido ejercer por todos los mexicanos. Existen déficits
de suelo urbano y vivienda y diferencias entre los espacios a los
que acceden los distintos sectores sociales. Mientras menos
recursos el terreno y la vivienda son mds pequenos. La vivienda
de interés social es cada vez de menos metros.

La economifa de mercado no permite que toda la poblacién acceda a
estos satisfactores, por lo que la planeacién, como instrumento
regulador, es el idéneo para orientar la consecucidén de esa meta.
El Estado debe ejercer su capacidad reguladora y distributiva
para garantizar el ejercicio del derecho.

b. El derecho a transitar y al trabaljo

En la medida que no existe una oferta suficiente de trabajo y de
bienes materiales en cualquier parte del pafs, el libre trédnsito
y la libertad de escoger hacia donde dirigirse y asentarse se
limita. Ademds de los conocidos fenémenos de concentracién que
esto trae, se impone una desarticulacién espacial de los
asentamientos humanos en el 4mbito regional que expresa una
distribucién inequitativa, espacial y social del consumo.

En esta materia también es importante considerar la segquridad y
la infraestructura de comunicaciones, fundamentalmente, como
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e}ementos que faciliten el transito libre y seguro de personas Yy
bienes.

Estos déficits de oferta, Jjunto con inhibir el ejercicio del
derecho que establecen los Arts. 5 y 11 constitucionales,
provocan un desequilibrio constante en la economia regional y un
deterioro en el nivel de vida de los habitantes. En el flujo
migratorio, en general, la falta de trabajo es el principal
causante.

Estos factores inciden en el comportamiento de la poblacién en
las ciudades, sobre todo en la Zona Metropolitana donde se han
asentado miles de personas que llegan de los estados aledajios.
También influye en el nivel de urbanizacién de las colonias, ya
que el nivel de ingreso, producto del trabajo, se refleja en el
tipo de vivienda, servicios e infraestructura. Por esta razén es
que propiciamos una planeacién integral, que contenga una
relacién estrecha entre los medios y los fines del desarrollo
urbano.

c. Derecho a la educacién y la salud

Los Arts. 3 y 4 constitucionales establecen el derecho a 1la
educacién y la salud, respectivamente; pero para ello deben
existir las condiciones materiales y econémicas que 1lo hagan
posible. En el pais y particularmente en la Zona Metropolitana,
existen déficits en equipamientos educacionales y de salud, el
diagnéstico nos ilustré al respecto. Una estrategia de desarrollo
urbano debe orientarse a atender estas insuficiencias, promover
su localizacién adecuada, establecer Yy controlar niveles de
calidad, etc., de tal manera gue se puedan hacer realidad tales
derechos.

d. El derecho de participacién, peticién y asociacién

La Constitucién en los Arts. 2, 9, 25 y 26 y en todas las leyes
que tienen relacién con la materia urbana, establecen la
necesidad de la participacién social en el gquehacer urbano. La
Ley de Planeacién Democrdtica se fundamenta en la participacién.

Ahora bien, a la fecha la participacién se ha concebido en dos
direcciones: una, como aval politico-social de planes y programas
que formulan los técnicos y como mano de obra en programas de
servicios bdsicos o en autoconstruccién de vivienda. En cilerto
modo el Estado le ha cargado a los sectores populares la
produccién de sus condiciones materiales urbanas, ya que no
cuentan con medios para acceder al mercado formal.

Esto constituye una forma de doble explotacién que ejerce el
sistema: primero, pagdndole salarios bajos e 1nsuficientes;
segundo, abaratando la construccién urbana cen la mano de obra
gratis de los pobladores y dejando que la industria y el comercio
de insumos mantenga e incremente sus tasas de ganancia.
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Esta forma de participacién ha limitado lo que promueven las
leyes, teniendo claro que éstas son limitativas también; se trata
de la participacién deliberativa, consciente y actuante en todas
las fases del proceso de planeacidén y operacién urbana. Para esto
se deben establecer estructuras democrdticas, con una clara
concepcién de trabajar por la equidad social y con solidaridad
entre todos los miembros de la comunidad urbana.

En general, en el dmbito urbano los derechos que se establecen en
las leyes deben incorporarse en la concepcién y prédctica de 1la
planeacién, de tal manera que se garantice su pleno ejercicio. El
Estado estd obligado a generar 1las condiciones para que se
asegure, proteja y defienda la realizacién de las leyes. En
desarrollo wurbano, 1la planeacién y administracién son 1los
instrumentos llamados a garantizar que los individuos y familias
puedan ejercer su derecho.

condicionantes socio-pol{ticas.
a. Los municipios y sus facultades en la conurbacién

En este orden resulta necesario comentar, para no creer
ingenuamente que todo lo que la ley establece se cumple, que las
reformas al derecho municipal descentralizaron poder desde los
estados a los municipios y aunque fue por una iniciativa federal
todos cumplieron, aunque algunas entidades federativas no 1lo
hicieron completamente.

Algunos estados no le entregaron la facultad de aprobar planes a
1os municipios, reservdndosela al Gobernador o transfiriéndola al
congreso Local. Esto muestra las particularidades del desarrollo
socio econémico regional e insinda la recurrencia a la autonomfa
relativa de las entidades federativas para definir conforme a sus
propios proyectos y condiciones sociopoliticas.

En Morelos, la Constitucién Estatal atendié fielmente 1la
disposicién federal; pero las autoridades del sexenio 1983-1988 y
las actuales no han cumplido en materia de conurbacién. De alguna
manera, no se han generado las condiciones para que todos los
habitantes de esa gran ciudad puedan realizar sus derechos.

Les corresponde asumir a tales gobiernos la responsabilidad por
el deterioro en la calidad de vida de muchos miembros de la
comunidad intermunicipal; por la situacién critica gque enfrenta
el crecimiento urbano, por la anarqufa gue se ha experimentado en
la ocupacién del suelo, por el deterioro ambiental y de recursos
naturales,

Tal situacién muestra que, aunque las leyes pueden ser nuy
claras, si no existe la madurez politica de las autoridades para
asumir el fortalecimiento municipal, la generacién de voluntad
para coordinarse entre los municipios y de éstos con el Estado,
no se alcanza.
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La situacién urbana critica que presenta la conurbacién obliga a
restablecer el organismo intermunicipal; aunque tendrd que
modificarse en los siguientes aspectos:

- Incorporar los municipios de Huitzilac, Yautepec vy
Xochitepec ya que dreas urbanas de éstos se han unido a la
conurbacién.

-~ Hacer efectivo el poder de los municipios en materia urbana,
para lo cual el Art. 20 de la Ley General de Asentamientos
Humanos define: "En el proceso de conurbacién,la planeacidén
Yy regulacién de 1la =zona respectiva se realizard, segun
corresponda, o bien conjuntamente por los gobiernos de los
municipios de las Entidades Federativas involucradas y de
la Federacién, o bien por los Gobiernos de los municipios de
la respectiva Entidad Federativa".

Este organismo recogerd fielmente el principio de la autonomia y
el interés por el fortalecimiento municipal que definié 1la
modificacién al Art. 115 constitucional. ‘

En este sentido, la formulacién, aprobacién y administracién de
los planes de desarrollo urbano son competencia de los
Ayuntamientos, los cuales deben hacer participe a toda 1la
comunidad.

También debemos comprender que, aunque la conurbacién o Zona
Metropolitana integra a varios municipios y atn cuando éstos
tienen la facultad para coordinarse y asociarse para atender lo
urbano, debldo a 1la existencia de distintos grupos de poder,
variados enfoques de desarrollo e instancias politico-
administrativas que forman parte del sistema politico estatal y
federal, el gobierno estatal debe participar en el Organismo
Metropolitano porque es responsable de:

Resguardar la correcta observancia de la autonomia municipal.

Preservar €l orden politico-administrativo de 1la entidad,
cuidando que no se generen 6rganos o poderes distintos e
intermedios entre el municipio y la entidad.

vigilar el derecho constitucional de los habitantes de la
conurbacién, asi como el orden social.

Hacer congruentes las estrategias y programas de desarrolle de
la Zona Metropolitana con 1las del conjunto de la entidad
federativa.

Todo esto hace evidente la necesidad de la presencia del Gobierno
Estatal; ademds, por condiciones politicas es pertinente que sea
el Secretario de Gobernacién quien convogue a la formacién de la
Comisién de Conurbacién, previa solicitud de 1los ayuntamientos
correspondientes.
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"Asinmismo, las condiciones antes planteadas hacen conveniente gque
el Gobernador participe en la aprobacién y gestién el Plan Urbano
que surja. -

b. Institucionalizacién del la participacién de la sociedad civil
en la coordinacién intermunicipal y gestién de la misma

Esta institucionalizacién debe materializarse, cuando menos, en
dos formas:

- La representacién de grupos sociales, colegios profesionales,
organismos comunitarios y otros que estén relacionados con
actividades que repercuten en el ordenamiento, regulacién y
construccién urbanas.

La participacién civil en esta coordinacién se facilitara si
en los municipios existiera algun organismo auxiliar en
materia urbana con participacién de la comunidad. Desde el
propio municipio debe partir esta modalidad de interaccién
politico-social, que garantice 1la presencia de todos los
agentes urbanos en una Mesa Per te de C rtacién sobre

las materias urbanas y ambientales.

- La participacién del cCongreso Estatal, via diputados de la
Comisién de Asentamientos Humanos, con el propésito de que el
Poder Legislativo también se responsabilice Yy preserve mas
directamente el cumplimiento de los ordenamientos legales y de
los derechos de sus representados.

Esta participacién social permitird una relacién mds estrecha
entre la comunidad, las autoridades y los representantes sociales
para viabilizar politica y administrativamente las propuestas del
plan.

c. Condicionantes de politicas urbanas.
- Del Ambito Nacional

El sistema nacional de planeacién urbana va definiendo, desde el
Programa Nacional hacia abajo, los planteamientos estratégicos,
politicas y programas para que 1los niveles inferiores las asuman
conforme a sus caracteristicas.

En este orden, el Programa Nacional de Desarrollo Urbano
1990-1994 establece en el Sistema Urbano Regional, que la Zona
Metropolitana de Cuernavaca es un centro de poblacién
prioritario, con polftica de consolidacién, categorfa de ciudad
media y con un nivel o centroc de prestacién de servicios estatal,
que depende de los servicios regionales de la Zona Metropolitana
de la Cjudad de México pero que, a su vez, presta servicios
directamente a Cuautla y a Jojutla-Zacatepec (ver cuadro
siguiente).
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. STSTEMA  URBANO-REGIONAL
SISTEMA. CENTRO

. cuadro 18
3 CENTROS DE SERVICIOS S
REGIONALES ESTATALES SUB-REGIONALES " DE- INTEGRACION
. ‘ i i URBANO~RURALES
PACHUCA
M
Z.M. DE TOLUCA
M
ZONA / S .
METROPOLITANA _ CUAUTLA — YAUTEPEC-OAXTEPEC
DE LA CIUDAD Z.M. DE CUERNAVACK R
DE MEXICO M N\—————— JOJUTLA-ZACATEPEC
G

TLAXCALA~SANTA ANA
M

G Ciudades Grandes M Ciudades Medias

Puente: SEDOE. Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1990-1994.

Esto significa que el Programa Nacional define como Zona
Metropolitana a la conurbacién intermunicipal, por la influencia
que ejerce a nivel estatal y que refuerza y propone conscolidar al
asignarle el nivel de servicios estatales.

Por otro lado se define una polftica urbana de consolidacién que,
sequn el propio Programa Nacional de Desarrollo Urbano, se aplica
a todas aquellas ciudades "que han explotado los recursos
naturales a limites que no conviene rebasar y que requieren, por
tanto, que se racionalice el uso del agua y el suelo y que se
ordene selectivamente 1la localizacién de 1las actividades
industriales".

Esta politica entrard un poco en contradiccién con la categoria
de ciudad medla asignada a Cuernavaca, ya gque para este tipo de
ciudades se define, en los objetivos para la transformacién del
Patrén Territorial del propioc Programa Nacional, "Fortalecer a
las ciudades medias, las cuales permiten incrementar los niveles
de bienestar social con menores costos, atraer migrantes que de
otra manera irian a las zonas metropolitanas (se refiere a las
grandes: México, Guadalajara, Monterrey o Puebla), propiciar un
desarrollo econémico autosostenido Y ocperar con una
administracién nés sencilla; sin las desventaijas de
congestionamiento, deterioro y contaminacién de las grandes
ciudades".
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La . contradiccién, imputable al Programa Nacional, deberd ser
enfrentada con una planeacién amplia y profunda de las reales
potencialidades de la conurbacién. :

- Del Ambito Estatal

El Programa Estatal de Desarrollo Urbano, Vivienda y Ecologia
1989-1994 se refiere a la conurbacién en varios puntos.

Dentro de 1los objetivos del Desarrollo Urbano dice que se
debe "Transformar el patrén de ocupacién del territorio en
apoyo a la politica de Desarrollo Estatal, mediante la
consolidacién de un sistema jerdrquico de ciudades para 1la
prestacién de servicios; el control del crecimiento de 1a
conurbacién de Cuernavaca, Jiutepec, Emiliano Zapata,Temixco
Xochitepec;..."

El Programa estatal reconoce que en la conurbacién se ha
incorporado el municipio de Xochitepec.

Entre las polfticas de impulso, consolidacién, ordenamiento,
regulacién y control, se opta por la ultima, mds bien por un
grupo, y dice que "... por redio de estas politicas se
pretende disminuir el ritmo actual de crecimiento de 1la
conurbacién Cuernavaca, Jiutepec, Temixco, Emiliano Zapata
y Xochitepec, en donde 1la concentracién estd provocando
deseconomfas de escala y externas."

En la estrategia de ordenamiento territorial y especificamente en
el Sistema Estatal de Ciudades se define como ciudad con
servicios regionales "la conurbacién mds importante del Estado
de Morelos,... la conurbacién Cuernavaca, Jiutepec, Temixco,
E. Zapata y Xochitepec, a la cual se le aplicard una politica de
consolidacién y control de su crecimiento" (ver cuadro 19).

La influencia de las ciudades que conforman la conurbacién es
realmente amplia, tal como se aprecia en el cuadro 19; por 1lo
cual deducimos que la Zona Metropolitana seguird creciendo, con
la instalacién de servicios que satisfagan los reguerimientos de
todo el Estado, e integrando las localidades de influencia
inmediata (ver cuadro 20).

Todas estas definiciones estatales sin ser totalmente congruentes
con las federales, estdn en el nismo sentido, la politica de
consolidacién de los segundos se refuerza con la regulacidén y
control de los primeros. Otras cuestiones importantes de remarcar
de este Programa Estatal son el reconocimiento de que en la
conurbacién ya estd integrado el municipio de Xochitepec, y
explicitado el nivel de servicio regional (estatal) que remarca
con claridad la influencia sobre todo el Estado de Morelos.
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E CIUDADES

‘SISTB"A ESTATAL D
M O R E L O'S
. Cuadro 19
CIUDADES CON NIVEL INTERMEDIO | NIVEL MEDIO NIVEL BASICO | SERUC
SERVICIOS REGIONALES
L TEMoAC
ZACUALPAN LAMILCINGO
/—LATCATLAUCAN [ TLACOTEPEC TETELILLA
/1 doKacATEPEC TCAYCA
-~ CONRBACIO T hanvuca
CUAUTLA L JANTETELCO IXTLILCO
TEPALCINGO® < EL GRANDE
HUTTCHILA
AXOCHIAPAN QUEBRANTADERD
CONURBAC ION*
L GAXTEPEC-COCOYOC T HUEXCA
YECAPIXTLA ACHICHIPICO

+OCUITUCO
TETELA DEL -—e- HUEYAPAN
VOLCAN » JIMILTEPEC

—

. C1UDAD ;
-AYALA XALOSTOC
“\—} ANENECUILCO CHINAMECA —F TENEXTEPANGO
TLALNEPANTLA
e TLAYACAPAN *—L— TOTOLAPAN
- CONURBACTON
CHERNAACA L YAUTEPEC Fgggg{&m L STA.CATARINA
- </ TETLAMA
JIUTEREC HUITZILAC
TRES_ MARIAS
TEMIXCO ZITCONURBACION* - TLALTIZAPAN
JOJUTLA —€- PANCHIMALCO
~EMILIANO L TEQUESQUITENGO
ZAPATA ZACATEPEC GALEANA
V.DE VAZQUEZ
XOCHITEPEC TLAQUILTENANGO HoAUTLA
\ - MAZATEPEC CUAUCHICHINOLA
L TETECALA L RIACATLAN® ~—] COATETELCO
COATLAN COCOYOTLA PALPAK
L DEL RI0 —< MICHAPA
TILXAPOTLA
PUENTE DE ’-Auumummso
L IXTCA Xoxocoria
AMACUZAC L COAHVIXTLA

Notas: * Localidad prioritaria segun el Programa estatal de desarrollo urbano,
vivienda y ecologm 1989-1
** Incluye la Cal. Juan Morelos del Mpio. de Yecapixtla.




'R’E LACTION DE Lo C A'L IDADES DEL

AREA DE INFLUENCIA ~I'NMEDIATA

cuadro 20
POBLACION CON MAS LOCALIDADES CON LOCALIDADES CON
DE 5,000 HABS. MAS DE 2,500 HABS. MENOS DE 2,500 HABS
CONURBACION DE —=<=-HUITZILAC
: /[~ coadomuLco
CUERNAVACA - ~—{====— TRES MARIAS ---~-4-+-- FIERRO DEL TORO

BUENA VISTA DEL
MONTE

CLISERIO ALANIS

'CUENTEPEC

TETLAMA
TEZOYUCA
TETECALITA
TEPETZINGO
N -4~ ALPUYECA o
7 PSR /--- ATLACHOLOAYA i :
XOCHITEPEC REAL DEL MONTE

o CHICONCUAC

SAN MIGUEL LA
—-- UNION

Fuente: Programa Estatal de Desarrollo Urbano, vivienda y ecologia
1989-1994 .




4. CARACTER DEL ORGANISMO METROPOLITANO

Por lo que hemos visto anteriormente, la Comisién de Conurbacién
que se constituyé en 1981 con base en la Ley de Desarrollo Urbano
Estatal, estd obsoleta.

Sin embargo, las condiciones que prevalecen en la Zona requieren
mds que nunca de una accién inmediata en diversas materias
urbanas; pero sobre todo en la constitucién de un organismo de
coordinacién intermunicipal.

1. Objetivos del Organismo
a. Generales.

- Coordinar el sector publico y concertar con los sectores social
y privado 1las acciones de impacto urbano y ambiental
intermunicipal de la Zona Metropolitana de Cuernavaca, formada
por los municipios de Cuernavaca, Emiliano 2Zapata, Jiutepec,
Temixco, Yautepec y Xochitepec.

~ Integrar e inducir los recursos que existen y concurren a la
Zona Metropolitana para propiciar una urbanizacion ordenada,
autosustentable y socialmente equitativa.

b. Especificos.

- Ordenar y regular el crecimiento de los asentamientos humanos
gue conforman la Zona Metropolitana, con base en la planeacién
urbana.

~ Promover el desarrollo urbano de la comunidad, atendiendo a la
satisfaccién de necesidades sociales y a facilitar 1las
actividades econémicas.

- Impulsar formas eficientes de operar/administrar los servicios
publicos.

- Acordar los criterios y mecanismos més eficaces para realizar
obras de infraestructura y equipamientos metropolitanos.

- Fomentar acciones y programas para mejorar y preservar el medio
ambiente.

- Promover la participacién comunitaria organizada en acciones y
programas que impulse el Organismo.

- Impulsar acciones y programas para garantizar a la poblacién la
sequridad publica y el acceso a los beneficios del desarrollo.

- Todas las demds que defina el Organismo para atender 1las
necesidades que demanden los objetivos generales.
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2.

a.

T

-

=

Puncliones del Organismo

Formular el Plan de Desarrollo Urbano.de la ZQna uetropolitana
y programas sectoriales y parciales de. . :

vialidad y transporte,

vivienda,

medio ambiente,

agua potable y alcantarillado,

energético,

de prevencién y atencién de emergencias urbanas,

de conservacion y revitalizacidén del patrimonio histérico y
cultural,

- los demds que sean necesarios para el ordenamiento y la
regulacién urbana.

Opinar y en su caso participar en 1los planes parciales o
sectoriales que formulen los municipios de la metrépoli. ,

Definir los mecanismos de coordinacién con las distintas dreas
del sector publico estatal vy federal para lograr congruencia
y conmplementariedad entre los planes. R

Gestionar ante el Gobierno Federal 1la creacién de reservas
territoriales.

Definir una politica integral de vivienda popular, que
comprenda suelo, financiamiento, construccién y urbanizacién
en general.

Establecer los criterios y mecanismos para la autorizacién
unica de fraccionamientos Yy construcciones en la Zona
Metropolitana, asi como la coordinacién con los municipios.

Establecer 1los criterios para la priorizacién de acciones por
los municipios en materia de obras publicas y regulacién
urbana.

Definir las politicas y mecanismos para la operacién y
administracién de los servicios publicos.

Opinar sobre todos los proyectos de infraestructura de los
municipios y aprobar los de impacto en la Zona Metropolitana.

Opinar sobre la definicién de los programas de vialidad,
transito y transporte urbano.

Investigar y proponer mecanismos y formas administrativas a
los municipios, para que se contribuya con 1la simplificacién,
uniformidad y modernizacién administrativa municipal.

Establecer los criterios y definir un programa para mejorar
la seguridad publica.

209



ll.Formular medidas e impulsar acciones que tiendan a mejorar y
preservar el medio ambiente.

m. Proponer y fomentar criterios para impulsar un desarrollo
econémico ordenado.

n. Actualizar y dar seguimiento a la politica fiscal aplicada a
servicios publicos y materias inmobiliarias, de tal manera
que se adecien a las condiciones socioeconémicas actuales y a
generar mayor equidad.

fi. Establecer un sistema continuo de informacién sobre todos los
aspectos que forman parte de la Zona Metropolitana y que
inciden en su urbanizacién y desarrollo.

o. Fomentar la participacién de 1la comunidad en las fases de
planeacién, administracién y realizacién de 1los diversos
planes de desarrollo urbano.

p. Mantener actualizado todo el marco juridico que sustenta el
desarrollo urbano.

gq. Todas las demds que el Organismo defina.
3. Cardcter del Organismo

Con base en los objetivos y funciones propuestas y considerando
las atribuciones de 1las autoridades mnunicipales en mnateria
urbana, el organismoc a formar serd un Consejo Metropolitano, para
coordinar técnica y administrativamente lo que en el propio
organismo se determine. .

Este Consejo no serd instancia de gobierno intermedic, ni tendr4
personalidad juridica como organismo auténomo. Serd una instancia
de coordinacién de las acciones publicas y de concertacién entre
el dmbito politico y el dmbito civil de toda la socledad que
incide en el desarrollo urbano de la Zona Metropolitana.

4. Integrantes y Estructura del Consejo

En la composicién del Consejo se debe cuidar su desarrollo
estratégico, por lo cual debe mantener un equilibrio del poder
que representan los participantes y establecer formas de
funcionamiento que eviten enfrentamiento de intereses y més bien
integren a todos los agentes involucrados, que sea flexible para
asimilarse a los cambios y evolucién de la sociedad.

Asimismo, debe acumular y expresar suficiente fuerza y dinamismo
para que sus acuerdos sean 1llevados a la prdctica por los
corresponsables en los diversos programas.

El cuadro siguiente nos muestra una la forma gque adquirirfa el
Consejo Yy quiénes serian sus componentes. La idea es que los
municipios tengan 1la fuerza que les confiere el art. 115
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CONSEJO DE LA ZONA METROPOLITANA DE CUERNAVACA

DIRECCION
PRESIDENCIA
SECRETARIO DE DESARROLLO URBANO
o _DELESTADO
SECRETARIADO EJECUTIVO
SECRETARIO EJECUTIVO

DIRECTORES

. Todos los Presidentes Municipales

« Un representante del Cangreso Estatal

- Un represantanta da Colonos par municipio

. Un represantants de Inicialiva Privada por municipio
. Secrstario Estatal da Desamollo Econémica

ASESORIA
PUBLICOS NO PUBLICOS
* Dir. o similar de Desarvolio Urbano ¢ Un representants por Municipio de:
y Obras Publicas de cada Mpio. - Comerclo,
* Sacretatios de! Gob. Estatal. - Inmobiliarios.
- Programacin y Finanzas. - Industria.
- Educacion, - Ejidatarios.
- Desarrolio Rural, - Comuneros.
- Salud y Bienestar Sochl. * Un representanie de:
* Procurador de Justicia Estatal. - La Universidad
* Dir. de Policiay Trinsita, - Colegio da Arquitactos del Edo.
* Dir, del Sistama de Proteccién - Colsgic de Periodistas.
CNil. * Organismos no gubernamantates
* Delagados Federales de: que trabajan en materizs urbanas y
- Sedesal. ecologistas.
- Reforma Agraria, Corott. * Otros quo el Consejo datermine,
COMISIONES

Diveccidn: Secretario Ejscutivo dal Consajo,
Coordinacién y Asasoria: Secretario de Des. Urb. del Edo.
Secretario: Director/Secretatio de Des. Urb. y Ob. Pib. del Mpio.
Técnicos: Miembros da los Organismos Representados en la Comisidn.

* Suelo, Vivienda y Plansacion *Infraestructura Bisica 'Scuurld_ad y Equipam. Comuntarios

- Program. Urbanos. - Agua Polabley - Trinsito.
- Proyect. de Vivienda. Alcantarillado. - Alumbrado.
- Reservas Temitorialas. - Vialidad y - Satud.
- Licencias. Transporte. - Educacién.
- Panicones.
* Desarvollo Econdmico * Madio Ambiante * Participacién Social
- Comercio y Abasto. - Parques y Jardines. - Organizacidn y Obras Comunitarias,
« Industria. « Limpia. ~ Integracidn y Vigitancia Comunitaria,
« Turismo, - Resarvas Ecologicas. - Protaccion Civil.
- Agricultura.

™ La componen los muniipios de Cusmavaca, £. 2apata, Huitnlac, Julepec, Temixco, Yaulepes ¥ Xochitepec. Condro 21



Constitucional y las autoridades ayuden a sostenerla sin asumir
‘roles-que la reemplacen o inhiban.

Estard compuesto por tres instancias con el propésito de hacerlo-
mds d&gil y funcional a las distintas responsabilidades que
existen entre los miembros de la comunidad metropolitana.

En primer término estard la Direccién del consejo, la parte
pelitica del Organismo, en la cual participan con plenos
derechos:

- Los representantes mdximos del organismo auxiliar municipal en
materia urbana (formado por el sector publico, social y
privado), o s1 no estd formado este organismo deberidn
concurrir el presidente municipal, un representante elegido por
el sector social y otro elegido por el sector privado.

- El Secretario de Desarrollo Urbano y Obras publicas o como se
denomine el funcionario estatal que atienda 1las materias
urbanas.

El Secretario de Desarrollo Econdémico, o similar.

El representante del Congreso del Estado, y
-~ Un Secretario Ejecutivo escogido por los municipios.

También pueden ser invitados asesores o personas para tratar
asuntos especificos o puntuales: pero estos invitados sélo
proporcionan informacién.

En segundo orden estd el Area de Asesoria Técnica vy
administrativa integrada por representantes de diversos
organismos publicos, sociales y privados, asi como por personas a
titulo individual.

Finalmente, se tendrfa el Area Técnica y Operativa, formada por

las Comisiones de Trabajo, en la que se integran representantes

de todos los organismos e individuos participantes en el Consejo.

5. Funciones y Atribuciones de los Integrantes

a. Presidencia.

El Presidente serd el Sacretario de Desarrollo Urbano y Obras

Publicas, o similar, del Estado y éste designaréa a su

representante en caso de ausencia. Sus funciones serdn:

~ Presidir las sesiones del Consejo.

- Invitar a formar parte del Consejo, en calidad de Consejeros, a
los representantes de instituciones publicas, sociales y
privadas que se acuerden con los presidentes municipales.
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~. Invitar a formar parte del Consejo, en calidad de Asesores, a
representantes de instituciones publicas, sociales y privadas
que defina el Consejo.

- Sugerir propuestas en relacién a las acciones del Consejo.

- Respaldar la celebracién de convenios intermunicipales para la
mejor Yy eficaz coordinacién, con el objeto de que se cumplan
las funciones del Consejo. . i

- Presentar un informe anual de labores.
- Las demds que defina el Consejo.
b. Secretariado Ejecutivo.

Estard compuesto por el Secretario Ejecutivo y un pequefio equipo
técnico y secretarial. El Secretario serd una persona con
experiencia politica y técnica en materia de asentamientos
humanos, que elegirdn los presidentes municipales. Durard en el
cargo 4 anos y sera removido por aprobacién de los presidentes
municipales.

Este Secretario representa la expresién de las facultades
municipales en materia urbana, con 1la intencién de evitar
experiencias anteriores respecto a la inconveniencia de que el
Secretario de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, o similar,
tenga el poder abscoluto y ello afecte el adecuado funcionamjiento
del Organismo o se limite la funcién municipal. Sus funciones
serdn de gestién:

~ Coordinar e impulsar las actividades del Consejo con sus
miembros y con los organismos piiblicos, privados y sociales que
sea necesario.

~ Citar a los Consejeros y asesores a las sesiones del Consejo o
comisiones respectivas.

- Responsabilizarse del patrimonio que vaya adquiriendo el
cConsejo.

- Dirigir los estudios técnicos que se requieran para cumplir con
los objetivos del Consejo.

- Proponer el orden del dfa para las sesiones y levantar el acta.

~ Apoyar a los miembros del Consejo en la realizacién de sus
actividades.

- Dar seguimiento a los acuerdos y decigiones, asf{ como mantener
actualizada toda la informacién del Consejo.

- Recibir y canalizar las propuestas que lleguen al Consejo, asft
como controlar su gestion. 213



- Apoyar ‘al Presidente en lo que le sea requerido.
- Coordinar la formulacién del informe anual de labores..

- Llevar el seguimiento y el control del programa de trabajo del-
consejo.

- Todas las que acuerde el Consejo.

El equipo técnico lo conformardn profesionales designados por el
Estado y los municipios, de tiempo completo. Su cantidad y perf£il
lo define el Consejo.

c. Consejercs.

Estos representan a distinto tipo de organismos y proponemos a
aquellos que podrian asegurar permanencia de funclonamiento, como
equilibrio de poder del conjunto de la sociedad.

El Gobernador representa la responsabilidad de su gobierno frente
al cConsejo, en especial para impulsar la realizacién de 1lo
necesario para que se cumplan los programas.

Los presidentes municipales participan como representantes de los
Ayuntamientos respectivos, con las propuestas que éstos generen.
Conforme a sus facultades cada presidente municipal debe cuidar
la plena vigencia de la autonomia municipal y por elloc mantener
informada constantemente a su comunidad.

El representante del Congreso Estatal participa por la
importancia que tiene 1la presencia de las organizaciones
politicas en el desarrollo urbano de la 2Zona Metropolitana.
También importa debido a gque la administracién intermunicipal
implica vigilar el cunmplimiento de 1las leyes que expide el
Congreso en la materia.

Desde el dngulo presupuestario, es importante que el Congreso
conozca el volumen de los recursos que se requieren para obras
metropolitanas, que por los general son cuantiosos; como éstos no
los puede cubrir una sola administracién municipal, el Consejo
debe respaldar y recomendar técnicamente el endeudamiento, para
que el Congreso lo apruebe y se garantice su pago al acreedor por
la o las siguientes administraciones municipales que corresponda.

La participacién de un representante del Congreso facilitard 1la
discusién y aprobacién del presupuesto municipal anual. .

Se propone gue el representante pertenezca a la Comisidén de
Asentamientos Humanos del Congreso. Este representante
posibilita, ademdés de otras, la continuidad del funcionamiento
del Consejo, pues siempre estard por encima de los problemas que
generen intereses locales.,
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Los representantes de los Colonos y de la Iniciativa Privada
permiten vincular a la sociedad civil con la atencién de su
ciudad. Se debe escoger un representante de cada sector por cada
municipio que participa en la conurbacién. Esto implica que cada
sector debe acordar la representacién y al interior de ellos, se
pueden determinar las formas para elegir o cambiar el
representante.

Para mayor democracia en la representacidn se propone que se
turnen los representantes de los sectores y gque duren un perfodo
de un afno cada uno.

El Secretario de Desarrollo Urbano, o similar, participa en tanto
es la autoridad técnica y politica responsable de 1la materia
urbana del Gobierno del Estado y, por lo mismo, el méas indicado
representante del Gobernador en esta instancia de coordinacién.
Fungiréd también como coordinador y asesor técnico de 1las
Comisiones Especiales del Consejo. )
El Secretario de Desarrollo Econémico, o similar, participa por
la responsabilidad que tiene en la direccidén de su materia en
todo el Estado, por lo mismo estd& obligado a incorporar la Zona
Metropolitana en los planes y programas que se generen, asi como
cuidar que en ésta no se impulsen acciones contrarias gque puedan
perijudicar a otras zonas del Estado.

Las funciones de los Consejeros seran:
- Participar en todas las sesiones del Consejo.

- Evaluar las situaciones de 1la Zona Metropolitana y presentar
alternativas para su solucidn.

- Elaborar estudios que les sean encomendados.

- Realizar acciones que les encargue el consejo conforme a su
competencia y capacidad de accién del érgano que represente
cada uno de ellos.

- vigilar 1la permanencia del Consejo y el cumplimiento de sus
fines.

-~ Informar a sus representados o autoridades superiores, de los
programas del Consejo y las acciones especificas que 1le
corresponden.

- Las demds que se acuerden en el Consejo.

d. Asesores del Consejo.

Estos serdn funcionarios puiblicos y ciudadanos representativos de

organismos sociales o privados.
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Su participacién responde a la necesidad de recibir opiniones y
.apoyo del conjunto de la sociedad de la Zona Metropolitana para
lograr su arménico desarrollo.

Estos Asesores participardn en las reuniones a las que se les
convoque y en las Comisiones en las cuales sea compatible su
funcién o actividad. Las funciones serdn:

- Participar en las sesiones y comisiones a que sean invitados.

- Asesorar al Consejo Yy elaborar 1los estudios que 1les sean
enconendados .,

~ Reunirse con otros asesores o comisiones para desarrollar los
proyectos que se les han encargado.

- Las demds que el Consejo determine,.
e. Comisiones del Consejo.

Estas serdn la parte técnica del Consejo, cuya funcién principal
serd integrar los recursos humanos y materiales para realizar
los estudios técnicos que se requieran.

Las Comisiones las dirigird el Secretario Ejecutivo, 1las
coordinardn el Secretario de Desarrollo Urbano del Estado y los
Directores o Secretarios de Desarrollo Urbano y Obras Publicas (o
similares) del Municipio. Estos también le darén segquimiento
administrative para el adecuado funcionamiento.

Los técnicos provendrén de los organismos publicos, sociales y
privados que se acuerde en el Consejo. En cada Comisién debe
haber un representante de cada municipio para facilitar 1la
entrega de informacién y la toma de acuerdos.

Se formardn las comisiones que requiera 1la atencién de 1la
problemdtica; pero inicialmente se proponen las de:

Suelo, vivienda y planeacién.
Infraestructura bédsica.

Sequridad y equipamiento comunitarios.
Desarrollo econdmico.

Medio ambiente.

Participacién social.

6. Derechos de los miembros

a. El Presidente, el Secretario Ejecutivo y los integrantes
Consejercs seran deliberativos con derecho a voz y voto.

b. Los Asesores tendrédn derecho a voz.

c. Los Técnicos tendrdn derecho a voz.
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7. Puncionamiento del Consejo

a. Los miembros plenos o Direccién del Consejo, seslonarén
ordinariamente una vez al mes y extraordinariamente cuando
sea necesario y lo acuerden el Presidente, el Secretario
Bjecutivo y el 50% los presidentes municipales.

b. El Consejo ampliado, o aAsamblda, integrado por Consejeros,
Asesores, Técnicos e invitados especiales, sesionarén una vez
cada dos meses. En ese mes no habrd reunién ordinaria de los
Consejeros.

c. Las Comisiones funcionardn permanentemente, seguin el programa
y horarios que fijen internamente de acuerdo a la planeacién
del trabajo que establezca la direccién del Consejo.

d. Cada instancia resolutiva funcionard con quérum minipo del
51%.

e. Cuando algun representante municipal no asista por mis de dos
veces a las reuniones del Consejo, éste le solicitara al
Ayuntamiento respectivo la designacién de otro.

f. Si uno o mas Ayuntamientos acordaran no participar en el
Consejo o manifestaran no estar de acuerdo con obras Yy
acciones que 1los demds tengan interés en impulsar, ése o
esos municipios quedan excluidos de los beneficios que se
generen. Estos no deberdn impedir que otros municipios
realicen sus obras y dardn las facilidades para que los
estudios técnicos incorporen su situacién o 1las redes de
infraestructura crucen su territorio. Asimismo, ningin
nmunicipio podrd quedar excluido por decisién de los demds.

g. Todos los acuerdos se tomardn por consenso. En caso de
requerirse votacién para tomar una resolucién y ante un
empate, el asunto no se sancionard y se volverd a tratar con
posterioridad.

8. Patrimonio del Consejo

En tanto el Consejo es una instancia de coordinacién y
concertacién de organismos e individuos, que estard para ayudar a
las autoridades a orientar los recursos y esfuerzos, asi como
para resguardar que todos los miembros de la comunidad de la Zona
Metropolitana participen del desarrollo wurbano, no tendré
necesidad de contar con un patrimonio propio. Los recursos para
su funcionamiento deben brindarselos 1los organismos publicos
participantes, conforme a su capacldad.

El patrimonio especifico del Consejo serd la informacién técnica
-astudios, propuestas, etc.- y los medios que le presten para
funcionar; sélo los administrard. Puede sesionar en salas del
gobierno que existen en Cuerpavaca y en alguna dependencia de
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gobierno- se le puede establecer una oficina permanente, en la
cual trabajardn empleados publicos comisionados.

Los tunicos recursos extras que requiere el Consejo son los
necesarios para pagarle al Secretario Ejecutivo. Por la
responsabilidad gue asume y su dedicacién de tiempo completo a la
funcidén, sus ingresos deben alcanzar cuando menos al equivalente
a un Director General o Subsecretario del Estado.

Se propone que el Gobierno Estatal asuma el pago del sueldo de
este miembro del Consejo.

En perspectiva y en la medida que se vaya consolidando el
Consejo, que se comprenda por toda la comunidad la utilidad del
mismo y se ejercite la confianza en 1la democracia, se podrd
pensar en darle atribuciones para que adquiera recursos
materiales para funcionar mejor y capacidad financiera para
contratar una plantilla de técnicos que se dediquen
especificamente a atender la situacién metropolitana.
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VI. CONCLUSIONES

Una de las caracteristicas mds notables de nuestro tiempo es 1la
urbanizacién. Las ciudades seguirdn creciendo en cantidad y
nimero de habitantes como resultante de la concurrencia de 1la
accién social para mejorar niveles de vida, por las necaesidades
de incorporacién de todos los individuos al mercado, por las
inercias de la concentracién y la debilidad que mantienen las
politicas demograficas y regionales.

La urbanizacién no es de por si dahina y cuando se puede
planificar es wmwuy beneficiosa: pero si esto ultimo no se
fortalece las consecuencias afectan a la economia, a la calidad
de vida, a la estabilidad social y a la posibilidad de lograr un
desarrollo.

En este orden, es previsible que en el futuro se presenten
presiones para mejorar condiciones sociales al mismo tiempo gque
los recursos vayan disminuyendo y no se pueda responder
adecuadamente a esa presidén.

Nuestro pais, que estd incorporandose répida y fuertemente a la
globalizacién y regionalizacién econémica y de mercados enfrenta
el reto de ofrecer condiciones materiales para la inversién, para
elevar la productividad y para competir en el mercado
internacional. La mayoria de 1las acciones a realizar se
encuentran en la ciudades y ello reafirma el peso de éstas en la
economia; por lo mismo, el desarrollo urbanc y regional debe ser
una prioridad nacional.

Las actuales condiciones urbanas del pais demandan abatir rezagos
y establecer condiciones para el desarrollo, 1lo que significa
cambiar la concepcién sobre la materia en dos aspectos:

1. Reconocer e impulsar a la ciudad como una unidad econémica
fundamental. Por consiguiente, entender y orientar las acciones
de desarrollo urbano como pilares para el crecimiento econémico y
medio badsico para elevar el nivel de vida.

2. Desechar la tendencia tradicional de ver a los problemas de la
calidad de vida como déficits cuantitativos. En su solucién se
deben incorporar los aspectos politico-administrativos y
tecnolégicos que movilicen e integren a la comunidad.

Durante los ultimos afios se ha avanzado en el traspaso de
funciones a los municipios. Sin embargo, la efectividad de estas
medidas ain es débil y dependerd de los esfuerzos que se realicen
en materia de descentralizacién presupuestal, politico-
administrativa y en un creciente espacio de pluralidad en los
gobiernos y en la base territorial urbana.

Nuestro trabajo referido a la conurbacién de los municipios de
Cuernavaca, Jiutepec, Temixco y Emiliano Zapata, hoy ampliada con
los municipios de Huitzilac, Xochitepec y Yautepec, plantea en
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las propuestas 1los criterios anteriormente expresados; = sobre
todo, porque la evaluacidén de frente a las actuales condiciones y
retos del pais, demandan cambios significativos.

A través del estudio hemos demostrado que las hipétesis (ver
Introduccién) planteadas se confirmaron. Mayor razén entonces
para recibir las propuestas con el espiritu que nos anima:
aportar a la solucién de problemas evidentes y criticos.

El procedimiento para impulsar la institucionalizacién de 1la
Coordinacién Intermunicipal por medio del Consejo Metropolitano
seria el siguiente:

I. ACCIONES DE COORDINACION
Estas tienen el propésito de establecer los acuerdos entre las

autoridades correspondientes y realizar las medidas conducentes
hasta formar el Consejo. ’

Corresponsables
Estado  Municipio  Comunidad

Acciones

1.- Difundir entre las autorida
municipios conurbados un andlisis de la

situacion urbana actual e informe de los

medios técnicos, juridicos para atenderlos. X

2.- Informar a la comunidad al respecto X X

3.- Solicitar al Gobernador del Estado
una reunién de constitucién del Consejo. X

4.- Incorporar los organismos de la
comunidad y personalidades al Consejo X X~

5.- Reunidn de autoridades para discutir
sobre el Consejo y acordar su formacién. X X:

6.~ Citar, el Secretario de Gobierno del :
Estado, a la reunidn constitutiva. X

7.- Invitar a la comunidad g representantes
sociales y or?anismos no gubernamentales
a proponer soluciones en el Consejo. X o

8.- Elegir Secretario Ejecutivo. LX

9.- Constituir el Consejo X X
10.-Estructurar el Consejo, definir

programa y responsabiiidades X: X
11.- Acordar el reglamento del Consejo. N { X X




11, ACCLONES EJECUTIVAS

_Est: ‘relacionan con: 1 svobligaciénes;deblaé‘autoridédés en el
“-cumplimiento “jurfidica enla materia.

T 'Currésponsab1es
Estado.: Municipio. Comunidad

)avcénurb;Eign.

2 éﬁ@far una ‘iniciativa a) Congreso
del'Estado'Bara actualizar la Ley de -
Desarrolio Urbano. S X

©73.<"Publicar e} Decreto de Conurbacién. X

4.- Publicar en el Bando de Policia y
Buen Gobierno Jo relativo al Decreto. X

§.- Difundir la constitucién, req]amentq,
programas y formas de trabajo del Consejo X X

Para iniciar estas acciones creemos dque estdn dadas las
condiciones objetivas y en cuanto a las subjetivas, podriamos
afirmas que dependen de muy pocos factores: voluntad politica del
Gobernador para cumplir con la Ley en materia de asentamientos
humanos. Los municipios sélo requieren de informacién para actuar
en consecuencia, ya que la coordinacién intermunicipal serd una
expresién de su proceso de fortalecimiento.

Finalmente, queremos reiterar que al umbral del inicio del siglo
XXI se ha incorporado en la conciencia de algunos, y falta
bastante para hacerlo un fendmeno universal, el criterio
ambiental en la base para un desarrollo; es decir, para que la
humanidad pueda asistir a la satisfaccién de sus necesidades.
Este criterio alimenta la esperanza de una transformacion de los
recursos sin depredarlos ni atentar contra la propia
sobrevivencia del planeta.

Este enfoque humano y ambiental comprende una concepcidén distinta
de 1la relacién entre el crecimiento econdmico y el medio
ambiente; se trata de terminar con la vieja prdactica de tratar de
restaurar el medio destruido a una velocidad y con recursos mucho
menores que los gue utilizan los que destruyen la naturaleza. El
desarrollo de 1la tecnologia y el aumento de la convivencia
democratica son factores importantes que auguran condiciones para
preservar los recursos.
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El nuevo enfoque se ha denominado Desarrollo Sustentable y su
concepto fundamental se sintetiza en tres objetivos: crecimiento
econémico, equidad social y conservacién ambiental. 20

El desarrollo urbano debe ser incorporado en este enfoque;
ademds, cuenta con elementos para hacerlo, ya que la funcién de
la planeacién contempla implicitamente 1los propésitos del
desarrollo sustentable. Los elementos que entregamos para una
reforma urbana y la propuesta para administrar la conurbacidn
responden justamente a este nuevo enfoque del desarrollo
econdémico y social. |

Probablemente, puedan existir varios aportes como los que
planteamos en este trabajo, aungue sobre la Zona Metropolitana de
Cuernavaca sabemos que son los primeros y nuestro mayor deseo es
que no esperemos que los conflictos crezcan para buscar
solucionarlos; serfia la peor decisién del goblerno y la wmds
terrible complacencia de la comunidad.

Como toda propuesta, al momento de su aplicacién probablemente
habrd necesidad de realizar alteraciones para adecuarla a las
condiciones que prevalezcan, es la condicién que exige 1la
pluralidad y el deseo de concertar; lo importante es salvaguardar
lo sustancial: todo esfuerzo social debe servir para mejorar el
bienestar del conjunto, la convivencia en la diversidad y para
fortalecer la esperanza de un futuro desarrollo urbano
sustentable, socialmente mds equitativo y un medio ambiente que
nos permita crecer y preservar sanamente la humanidad.
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