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PRÓLOGO 

Hacia finales del siglo xx México adquiere un perfil predominantemente urbano, 
aunque continúan persistiendo los problemas ancestrales del sector rural tradi
cional. Con la multiplicación del número de ciudades y una creciente concentra
ción de las actividades económicas y de la población en cerca de tres decenas de 
urbes con un carácter marcadamente metropolitano, surge una compleja proble
mática urbana. Ésta implica la emergencia de elevados niveles de desempleo y 
subempleo, una creciente inseguridad pública, carencia de viviendas, deterioro de 
los ecosistemas, déficit en los servicios de recolección de basura, transporte y 
vigilancia, así como en la infraestructura y equipamiento de áreas verdes, escue
las, clínicas y hospitales, vialidad, dotación de agua y alumbrado público, entre 
los principales aspectos. 

Las ciudades no son únicamente una extensa maraña de problemas, pues 
constituyen paralelamente colosales escenarios donde se acumula el capital y la 
fuerza de trabajo para la realización de un complejo proceso de producción, dis
tribución y consumo de mercancías. Las 125 ciudades principales de México del 
total de 309 que confonnan el sistema urbano nacional en 1990, concentran 73% 
del producto interno bruto total nacional, 79% del manufacturero, 81 % del co
mercial y 82% del valor de los servicios. 

Adicionalmente, desde el punto de vista demográfico absorben a 55% de la 
población total del país. Únicamente las áreas metropolitanas de la Ciudad de 
México, Guadalajara, Monterrey, Puebla y Toluca producen 51 % de la industria, 
48% del comercio y 55% de los servicios nacionales. El tipo de intervención de 
los gobiernos federal, estatales y municipales en estas cinco ciudades en particu
lar, y en las 125 ciudades más importantes en general, marcará el éxito o fracaso 
de la inserción de México dentro del proceso de globalización de la economía. De 
esta suerte, para que el país alcance niveles de competitividad mundial requiere 
que sus metrópolis perfeccionen los órganos de gestión para promover exitosa
mente el aparato productivo, así como para cubrir los rezagos de infraestructura, 
equipamiento y servicios necesarios para la adecuada reproducción de la fuerza 
de trabajo. 

La problemática urbanística dual que emerge del acelerado proceso de urba
nización del país durante la segunda mitad del siglo xx, explica que desde media
dos de los aflos setenta el Estado mexicano ha tenido que intervenir de manera 
creciente en la legislación y en la planeación territorial del país. Sin embargo, se 
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observa un cambio significativo en la participación de los tres niveles de gobierno, 
reduciéndose apreciablemente las acciones federales y aumentando las estatales 
y municipales. Independientemente del reparto de atribuciones gubernamentales, 
es incuestionable que debe existir una participación federal que armonice los ejer
cicios de planificación urbana y la expedición de normas sobre las ciudades, de 
tal suerte que sea posible diseñar en el futuro un sistema nacional de coordina
ción urbana coherente que evite el desperdicio de recursos financieros, así como 
la inconsistencia y disfuncionalidad en las normas jurídicas que rigen el desarro
llo de las urbes. 

El conocimiento científico de las ciudades es esencial para imprimir un susten
to técnico a las políticas urbanas y regionales, así como para orientar las actividades 
de los diferentes agentes que participan en la producción del espacio urbano. Esto 
exige contar con reglas claras, instituciones eficientes, planes rigurosos y procedi
mientos imparciales que permitan un desarrollo urbano equilibrado. 

Desafortunadamente, a fines del siglo xx la normatividad de las principales me
trópolis del país manifiesta un conjunto de problemas, incongruencias, contradic
ciones y dificultades que se presentan en las leyes, decretos, reglamentos, planes 
y otros instrumentos jurídicos que las regulan. Esto se deriva de una serie de si
tuaciones estructurales que caracterizan al aparato gubernamental y al imperio de 
los intereses particulares de los promotores inmobiliarios, pero también por la in
suficiencia cognoscitiva dada la carencia de investigaciones rigurosas sobre la le
gislación urbana nacional. Todo esto conduce a la persistencia de tres problemas 
entre la normatividad y la realidad urbana: i) Los planes y leyes establecidos a ni
vel nacional no incorporan adecuadamente las características y determinantes de 
la expansión de las ciudades, ni la tendencia histórica hacia la superconcentración 
de las actividades económicas y la población en unas cuantas urbes del país, prin
cipalmente, en el área metropolitana de la Ciudad de México; ii) existe un marcado 
divorcio entre los planes urbanos y la lógica que sigue el sector popular y el in
mobiliario en las ciudades, y iii) el hecho de que persiste un fuerte centralismo en 
materia urbana que constriñe el desempeño de los poderes locales. 

Aunque a partir de los años setenta en México se consolida un conjunto de 
instituciones de investigación en el campo de la denominada ciencia regional, 
publicándose entre 1970 y 1980 un promedio de 45 libros y artículos anuales, es 
mínimo lo que se escribe sobre normatividad urbanística o, más generalmente, 
sobre la especialidad de derecho urbano. No obstante que aumenta en forma sig
nificativa este tipo de publicaciones para promediar 100 anuales entre 1981 y 
1991, las principales disciplinas que incorporan el análisis urbano y regional son 
la sociología, la antropología y el urbanismo, siguiendo la demografía, la econo
mía y la historia. La legislación urbanística empieza a cobrar cierta importancia, 
aunque aún en forma insuficiente como para constituir una disciplina especial 
dentro de los enfoques disciplinarios que abordan el estudio de las ciudades y las 
regiones en México. En esta dirección sobresale con mucho la investigación so-
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PRÓLOGO 17 

bre el debate internacional respecto al fortalecimiento de los gobiernos munici
pales y la descentralización de la gestión pública. En el caso mexicano, la refor
ma al Artículo 115 constitucional de 1983 otorga a los gobiernos municipales una 
serie de facultades sobre la regulación de los usos y destino del suelo, para pla
near su crecimiento y administrar libremente las finanzas locales, así como para 
proporcionar una serie de servicios a la población. Con ello se multiplican las 
investigaciones en tomo a las dificultades que enfrentan los municipios para rea
lizar este conjunto de actividades, así como sobre las peculiaridades de los nue
vos actores sociales, el tipo de instituciones emergentes y las movilizaciones 
sociales. Igualmente se inician estudios sobre la gestión metropolitana, la priva
tización de los servicios públicos y la compatibilidad entre los diferentes niveles 
de las normas urbanísticas existentes. 

Dada la creciente complejidad de los aspectos relacionados con la formida
ble superestructura de leyes, estatutos, planes, reglamentos, decretos, acuerdos, 
bandos, etc., que rigen el desarrollo de las localidades en México, así como la 
importancia de estimular la investigación y la coordinación entre ciudades, los 
días 24 y 25 de octubre de 1994 se realizó en Monterrey, Nuevo León, el semi
nario titulado Normatividad urbanística en las metrópolis mexicanas: Ciudad de 
México, Guadalajara, Monterrey, Puebla y Toluca, bajo la coordinación del que 
esto escribe en su carácter de director del Instituto de Estudios Urbanos de Nue
vo León (lnseur-NL). Desafortunadamente esta institución fue eliminada por el 
decreto número 254 (1 ), en sesión del Congreso del Estado de Nuevo León del 
12 de junio de 1996, que derogó el capítulo correspondiente a dicho instituto de 
la Ley de Desarrollo Urbano estatal. 

El propósito general del seminario fue analizar la adecuación de la normati
vidad de las ciudades participantes a la nueva realidad económica, social y polí
tica de México y, de ser posible, hacer propuestas concretas para su reforma. Con 
este fin se establecieron los siguientes objetivos específicos: 

a) Enmarcar la evolución de la normatividad urbana de México en el con
texto del carácter metropolitano que reviste el proceso de urbanización del país . 

b) Analizar las consecuencias jurídicas de los procesos de metropolización, 
conurbación y megalopolización del país, particularmente sobre las relaciones 
entre la federación, los estados y los municipios. 

e) Identificar los problemas específicos que enfrentan los gobiernos munici
pales de las metrópolis para cumplir las funciones que establece la ley y asegurar 
su congruencia con los otros niveles de gobierno. 

d) Proponer reformas a leyes, reglamentos y normas urbanísticas para ade
cuarlas a la realidad urbana del país y a las necesidades de largo plazo. 

e) Estudiar la conveniencia y factibilidad de establecer un reglamento de 
desarrollo urbano unificado de aplicación general en los municipios que confor
man cada una de las áreas metropolitanas estudiadas. 




