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PROLOGO

Hacia finales del siglo xx México adquiere un perfil predominantemente urbano,
aunque continilan persistiendo los problemas ancestrales del sector rural tradi-
cional. Con la multiplicacién del nimero de ciudades y una creciente concentra-
ci6n de las actividades econémicas y de la poblacién en cerca de tres decenas de
urbes con un cardcter marcadamente metropolitano, surge una compleja proble-
mitica urbana. Esta implica la emergencia de elevados niveles de desempleo y
subempleo, una creciente inseguridad publica, carencia de viviendas, deterioro de
los ecosistemas, déficit en los servicios de recoleccién de basura, transporte y
vigilancia, asi como en la infraestructura y equipamiento de areas verdes, escue-
las, clinicas y hospitales, vialidad, dotaci6n de agua y alumbrado publico, entre
los principales aspectos.

Las ciudades no son unicamente una extensa marafia de problemas, pues
constituyen paralelamente colosales escenarios donde se acumula el capital y la
fuerza de trabajo para la realizacién de un complejo proceso de produccion, dis-
tribucion y consumo de mercancias. Las 125 ciudades principales de México del
total de 309 que conforman 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 demografico absorben a 55% de la
poblacién total del pais. Unicamente las 4reas metropolitanas de la Ciudad de
México, Guadalajara, Monterrey, Puebla y Toluca producen 51% de Ia industria,
48% del comercio y 55% de los servicios nacionales. El tipo de intervencién de
los gobiernos federal, estatales y municipales en estas cinco ciudades en particu-
lar, y en las 125 ciudades mas importantes en general, marcaré el éxito o fracaso
de la insercién de México dentro del procesc de globalizacién de la economia. De
esta suerte, para que el pafs alcance niveles de competitividad mundial requiere
que sus metrépolis perfeccionen los érganos de gestion para promover exitosa-
mente el aparato productivo, asi como para cubrir los rezagos de infraestructura,
equipamiento y servicios necesarios para la adecuada reproduccién de la fuerza
de trabajo.

La problematica urbanistica dual que emerge del acelerado proceso de urba-
nizacién del pais durante la segunda mitad del siglo xx, explica que desde media-
dos de los afios setenta el Estado mexicano ha tenido que intervenir de manera
creciente en la legislacion y en la planeacion territorial del pais. Sin embargo, se
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observa un cambio significativo en la participacién 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 participacién federal que armonice los ejer-
cicios de planificacion urbana y la expedicién de normas sobre las ciudades, de
tal suerte que sea posible disefiar en el futuro un sistema nacional de coordina-
cidn urbana coherente que evite el desperdicio de recursos financieros, asi como
la inconsistencia y disfuncionalidad en las normas juridicas que rigen el desarro-
llo de las urbes.

El conocimiento cientifico de las ciudades es esencial para imprimir un susten-
to técnico a las politicas urbanas y regionales, asi como para orientar las actividades
de los diferentes agentes que participan en la produccién 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-
trépolis del pais manifiesta un conjunto de problemas, incongruencias, contradic-
ciones y dificultades que se presentan en las leyes, decretos, reglamentos, planes
y otros instrumentos juridicos 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-
gislacion urbana nacional. Todo esto conduce a la persistencia de tres problemas
entre la normatividad y la realidad urbana: /) Los planes y leyes establecidos a ni-
vel nacional no incorporan adecuadamente las caracteristicas y determinantes de
la expansién de las ciudades, ni la tendencia historica hacia la superconcentracion
de las actividades econémicas y la poblacién en unas cuantas urbes del pais, prin-
cipalmente, en el area metropolitana de la Ciudad de México; ii) existe un marcado
divorcio entre los planes urbanos y la légica que sigue el sector popular y el in-
mobiliario en las ciudades, y /ii) el hecho de que persiste un fuerte centralismo en
materia urbana que constrifie el desempefio de los poderes locales.

Aunque a partir de los afios setenta en México se consolida un conjunto de
instituciones de investigacién en el campo de la denominada ciencia regional,
publicandose entre 1970 y 1980 un promedio de 45 libros y articulos anuales, es
minimo lo que se escribe sobre normatividad urbanistica 0, mas 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 analisis urbano y regional son
la sociologia, la antropologia y €l urbanismo, siguiendo la demografia, la econo-
mia y la historia. La legislacion urbanistica empieza a cobrar cierta importancia,
aunque aun 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 direccidn sobresale con mucho la investigacion so-
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-bre el debate internacional respecto al fortalecimiento de los gobiernos munici-
pales y la descentralizacién de la gestién publica. En el caso mexicano, la refor-
ma al Articulo 115 constitucional de 1983 otorga a los gobiernos municipales una
serie de facultades sobre la regulacion de los usos y destino del suelo, para pla-
near su crecimiento y administrar libremente las finanzas locales, asi como para
proporcionar una serie de servicios a la poblacién. Con ello se multiplican las
investigaciones en torno a las dificultades que enfrentan los municipios para rea-
lizar este conjunto de actividades, asi 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 gestion metropolitana, la priva-
tizacién de los servicios publicos y la compatibilidad entre los diferentes niveles
de las normas urbanisticas 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, asi como la
importancia de estimular la investigacién y la coordinacién entre ciudades, los
dias 24 y 25 de octubre de 1994 se realiz6 en Monterrey, Nuevo Ledn, el semi-
nario titulado Normatividad urbanistica en las metrdpolis mexicanas: Ciudad de
Meéxico, Guadalajara, Monterrey, Puebla y Toluca, bajo la coordinacion del que
esto escribe en su carédcter de director del Instituto de Estudios Urbanos de Nue-
vo Ledn (Inseur-NL). Desafortunadamente esta institucion fue eliminada por el
decreto nimero 254 (1), en sesion del Congreso del Estado de Nuevo Leé6n del
12 de junio de 1996, que derogé el capitulo correspondiente a dicho instituto de
la Ley de Desarrollo Urbano estatal.

El propésito general del seminario fue analizar la adecuacién de la normati-
vidad de las ciudades participantes a la nueva realidad econémica, social y poli-
tica de México y, de ser posible, hacer propuestas concretas para su reforma. Con
este fin se establecieron los siguientes objetivos especificos:

a) Enmarcar la evolucion de la normatividad urbana de México en el con-
texto del cardcter metropolitano que reviste el proceso de urbanizacién del pafs.

b) Analizar las consecuencias juridicas de los procesos de metropolizacion,
conurbacién y megalopolizacién del pais, particularmente sobre las relaciones
entre la federacion, los estados y los municipios.

¢) Identificar los problemas especificos que enfrentan los gobiemos munici-
pales de las metrépolis 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 urbanisticas para ade-
cuarlas a la realidad urbana del pais y a las necesidades de largo plazo.

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





