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1 Introduccién

Este trabajo pretende construir una respuesta ac-
tualizada a b pregunta de por qué b gestion del
suelo urbano en México ha tenido los resultados
tan decepcionantes -en lo general- que todos
conocemos. la parte" novedosa" - s i asi puede lla-
marsele-del planteamiento que s hace, es b con-
sideracion de ks limitantes histdrico-estructurales
de b planeacion urbana y de los sistemas de ges-
tién del territorio en distintas escalas que, aunque
no pueden considerarse inexistentes en trabajos
previos, sélo han sido tocados de forma tangen-
cial. Las limitantes mencionadas son incorporadas
en un andlisis del marco normativo e institucional
de b planeacion, particularmente en relacion con
las opciones y capacidades de accion con que cuen-
tan las autoridades municipales, y su contraste con
las caracteristicas y dimensiones del proceso que
enfrentan: lka urbanizacién en sus escalas local y
regional.

la exposicién se elabora a partir de dos ideas
clave, la primera s refiere a la existencia de un des-
fase entre el ritmo de crecimiento y expansion ur-
bana de les ciudades con relacion a b baja capacidad
de crecimiento de la economia nacional, asi como
con relacion a la incapacidad de les instituciones
publicas para ofrecer un marco coherente que con-
fiera eficiencia a los instrumentos de planeacion y
gestion. Cabria agregar que también hay un pro-
blema de falta de comprension y conocimiento ca-
bal de los procesos territoriales urbano-regionales
que estan ocurriendo en kb actualidad en torno a
las grandes metrdpolis.

la segunda idea se centra en el potencial y las
limitantes que, para la planeacion del suelo urba-
no, representa la situacion actual del marco juridi-
co que norma la actuacion del Municipio, como es
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el caso del Articulo 115 constitucional; o que sin
normar su actuacion, incide sobremanera en ello,
como es el caso del Articulo 27, entre otros. Para
ello se hace una breve referencia al origen histérico
del Municipio en México, lo cual permite explicar
en gran medida su funcion tradicional mas orienta-
da hacia la administracion que como un nivel efec-
tivo de gobierno; en este mismo sentido se exponen
los problemas financieros y de recursos humanos
—entre otros— que caracterizan a estas unidades
politico administrativas y que han constituido una
seria limitante para los objetivos de la planeacién
urbana.

En lo concerniente a los Articulos 27 'y 115, en
primer término se hace una caracterizacion breve
de cada uno de ellos en distintas etapas, pero con
énfasis en las Reformas mas recientes de cada uno.
Como se demuestra en el desarrollo del trabajo,
aunque la Reforma de 1992 al Articulo 27 y las
Reformas de 1983y 1999 al Articulo 115 han re-
presentado avances para los objetivos de una me-
jor planeacion urbana, al mismo tiempo han sido
restrictivas para obtener mejores resultados. En el
caso del Articulo 27 porque a pesar de que la Re-
forma de 1992 le retir6 el caracter de inembarga-
ble, imprescriptible e inalienable a las tierras
ejidales, aun se mantienen candados a la confor-
macion de un mercado de suelo urbano fluido.

En el caso del articulo 115, apenas en 1999 se
introducen elementos para superar —aparentemen-
te— el caracter centralista de la planeacion al em-
pezar a reconocer la capacidad de gobierno de los
municipios, su diversidad, y sobre todo porque se
introduce la opcion de que cada estado haga su
propia reforma segun su particular realidad. Lo an-
terior era una demanda de hace muchos anos, por
lo cual es una reforma bastante atrasada en térmi-
nos de que pudo haberse realizado con anteriori-
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dad. No obstante que sus resultados estan por ver-
se, se pueden ir apuntando algunos posibles esce-
narios.

El escenario mas probable tiene que ver con la
parte final del trabajo, donde se discute la disocia-
cién entre el proceso de reforma municipal (que
deposita o consolida en el municipio algunas facul-
tades especificas que le permiten participar en la
gestion de los problemas urbanos con mayor capa-
cidad que antes), y el mantenimiento de la planea-
ciéon urbana como un proceso centralizado en donde
el gobierno federal determina las normas vy linea-
mientos generales que deben aplicar en cada enti-
dad federativa las delegaciones que representan a
las secretarias de Estado que tienen que ver con el
sector de desarrollo urbano. Se mostrard que el
centralismo y verticalidad en la elaboracion de las
politicas publicas del sector urbano, por consiguien-
te, actuan en contra de algunos de los avances ob-
tenidos por los municipios a raiz de la Reforma al
Articulo 115.

2. El desfase entre los problemas urbanos,
el crecimiento economico, la eficacia de
las instituciones y la planeacion con sus
instrumentos

En un sentido amplio, los problemas urbanos en
México durante el siglo XX se convirtieron en tales,
porque el dinamismo de los procesos de expansion
demografica y territorial de la poblacién no tuvo
correspondencia con la capacidad de crecimiento
de la economia, ni con la comprension cabal de los
efectos de la urbanizacion (altos costos ambienta-
les y socio-econdmicos), ni con el aumento de la
capacidad de las instancias publicas para hacerles
frente. Asi, histéricamente se fue conformando un
desfase entre todos estos aspectos.
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2.1 Urbanizacion sin desarrollo por mayor
crecimiento de la poblacion

Por una parte el desarrollo econémico no es posible sin
ciudades, ya que la urbanizacion es la traduccion en el
espacio de la distribucion mas eficaz de los recursos
entre la ciudad y el campo; el resultado de esta mayor
eficacia puede observarse en las ganancias de produc-
tividad que resultan en favor de la ciudady, por lo tan-
to, también en un PIB por habitante mas elevado (Polése,
1998:115). Sin embargo, es a partir de cierto umbral
en el nivel de urbanizacion de un pais —que se ubica
entre el 60% y 70%—, que las tasas de urbanizacion
tienen cada vez menos significado como indicadores
de progreso econémico (fbid., p. 116). Si a esto agre-
gamos una situacion de crisis econémica prolongada
en México, la capacidad de sus instituciones publicas
para hacer frente a las demandas de la poblacion se
ven disminuidas drasticamente.

Para corroborar lo anterior son suficientes algu-
nos datos y ejemplos. En 1980, a cuatro afos de
ser aprobada la primera Ley General de Asentamien-
tos Humanos y a dos anos de publicarse el primer
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, la poblacién
total del pais era de 66.8 millones de habitantes,
existian 227 ciudades' donde habitaban 37.4 mi-
llones o el 55.9% de la poblacion total del pais, y
solo tres ciudades rebasaban el millén. En el afo
2000, la poblacioén total habia alcanzado los 97.4
millones, el numero de ciudades era de 364 y la
poblacion urbana de 63.2 millones o 66% de la
poblacién total; para entonces nueve ciudades ha-
bian alcanzado el millén de habitantes.

1. Una ciudad es todalocalidad con 15 mil o mas habitantes.

2. Como se sabe el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales (Pro-
cede), tiene como finalidad que la tierra de propiedad social y normada
por el derecho agrario, sea regularizada mediante su incorporacion al
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Asi, en tan solo 20 anos, se incorporaron 30.6
millones a la poblacién total y 25.8 millones a las
ciudades, en tanto que a éstas mismas se le suma-
ron 137 nuevos centros de poblacién. Las tasas de
crecimiento promedio anual de la poblacién, por
decenios, fueron de la siguiente manera: en el caso
de la poblacion total, 3.2% entre 1970 y 1980,
2.0% entre 1980y 1990, y 2.2% de 1990 al 2000;
en el caso de la poblacién urbana las tasas fueron
de 3.7%, 3.1%y 2.2%, respectivamente.

El crecimiento econdmico, mientras tanto, ha
seguido una evolucion contraria al crecimiento de
la poblacion, ya que de una tasa de crecimiento del
PIB total de 6.7% en 1980, se cayd hasta 1.7% en
1990 y 0.7% en 1995. El Producto Interno Bruto
(PIB) percapita, por su parte, pas6 de una tasa de
3.1% en los anos setenta, a otra de ~0.3% en los
ochenta y otra de -1.4%, en 1995.

Como resultado de lo anterior, los retos de las
autoridades urbanas para cubrir las necesidades de
infraestructura fisica y social de las ciudades, asi
como para prever las necesidades de suelo para un
crecimiento urbano ordenado, resultan formidables.
Con relacién a esto ultimo, por ejemplo, durante el
ultimo lustro del siglo XX se requirieron 150 mil
hectdreas de suelo para el crecimiento ordenado
de las ciudades (Sedesol, 1999); sin embargo, el
65% de la tierra existente era de caractersocial (eji-
dal o comunal), es decir, que no estaba disponible
de inmediato debido a que tenia que concluir pre-
viamente el Programa de Certificacion de Derechos
Ejidales (Procede).? De acuerdo con la misma fuen-

marco juridico del derecho civil, y de esa manera pueda, eventualmente,
formar parte del mercado privado de suelo. Sélo como tierra de propie-
dad privada los actuales ejidos pueden incorporarse al crecimiento urba-
no ordenado.
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te, entre 1983 y 1995, de las 120 mil hectéreas que
se habfan incorporado al crecimiento urbano, 30
mil lo habfan hecho por vias legalesy 90 mil lo ha-
bfan hecho en forma irregular. En este sentido, la
capacidad econémica y de gestién de las autorida-
des municipales y estatales para hacer frente a las
demandas de los ciudadanos en cuanto a suelo,
SEervicios y equipamiento, por mejor que se encuen-
tren sus finanzas, siempre resultard insuficiente.

Sivemos un poco hacia delante, la situacion no
parece que serd mejor. En el ano 2030 se espera
que seamos 130 millones de mexicanos. Es decir,
en treinta anos se tendrd que alojar a 30 millones
mas de pobladores, de ellos, 80% seran parte de la
poblacién urbana, lo que implica que 24 millones
estaran demandando servicios urbanos y tierra don-
de vivir; se calcula que se requerirdn por lo menos
700 mil hectéreas de suelo para las nuevas zonas
urbanas, lo cual equivale a la extensién actual del
estado de Morelos (Zepeda, 2000:42).

El problema de la vivienda no es un asunto me-
nor. Para el 2020 habra 38.5 millones de hogares
en el pals, esto es, 16 millones mds que en el aio
2000; lo cual significa que la sociedad en su con-
junto tendré que proveerse una cantidad similar de
casas para aspirar a que cada familia habite una
vivienda (Hernandez, 2000:38). Se estima una ne-
cesidad anual de aproximadamente 700 mil vivien-
das solo en el sector urbano, cuando en 1999 la
oferta formal fue de unas 300 mil unidades (Zepe-
da, 2000:43). Asf, la oferta de suelo tiene cada vez
maés importancia en la edificacion de la vivienda y
de las ciudades, al mismo tiempo que resulta un
factor decisivo para el ordenamiento territorial.

El futuro urbano, social, econémica y ambien-
talmente préoximo a lo sustentable, dependerd en
gran medida de nuestra capacidad técnica, social y
politica para gobernar el crecimiento de las gran-

ANUARIO DE ESPACIOS URBANOS, HISTORIA, CULTURAY DISENO

planeacidn

urbana

des ciudades y para reducir la dispersién de la po-
blacion, asi como para garantizar que el uso que se
le otorgue al suelo sea compatible con su aptitudy
evitar un mayor deterioro del ambiente. De igual
forma, serd necesaria una acertada promocion de
actividades productivas en regiones y ciudades de
acuerdo a su potencial de desarrollo. En todo lo
sefalado, empero, estamos muy por debajo de las
necesidades requeridas.

En sintesis, durante el ultimo tercio del siglo XX
se acentud el desfase entre crecimiento urbano y
crecimiento econémico. Y aunado a que persisten
0 se acentuan problemas como el de la expansion
de la ciudad ilegal y el rezago financiero y adminis-
trativo de los gobiernos locales, al mismo tiempo
surgen aspectos nuevos como el de la complejiza-
cion de las formas espaciales urbanas y los cambios
en el mundo rural periurbano.

2.2 Complejizacién de las formas espaciales
urbanas y cambios en el mundo rural

A lo meramente demogréfico y econémico, debe
sumarse el hecho de que las formas territoriales
estan adquiriendo nuevas configuraciones que vuel-
ven méas compleja la interpretacion de los procesos
territoriales, lo mismo que la instrumentacion de
politicas de ordenamiento. En cuanto a la interpre-
tacion, porque se observan procesos de urbaniza-
cion “difusa” que ha recibido diversos calificativos,
en donde la tradicional periurbanizacién alrededor
de las grandes ciudades adquiere caracterfsticas di-
ferentes a como sucedfa antafo. En la actualidad
se ha perdido la separacionfisica antes nitida entre
el campo vy la ciudad, conforméndose una especie
de archipiélago urbano con crecientes vinculos fun-
cionales entre la ciudad principal y su periferia; de
modo que la creciente infraestructura del transpor-
te, junto con la relativa cercanfa de ciudades me-
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dias a las grandes metrépolis nacionales, ha dado
lugar a la conformacion de sistemas urbanos poli-
nucleares con intensos procesos de metropolizacion
y megalopolizacién. El caso paradigmético lo cons-
tituye la region que circunda a la Zona Metropolita-
na de la Ciudad de México; ésto, sin embargo, no
solo ocurre en la region central del pais, sino que
también alrededor de otras grandes metrépolis en
el Occidente y Noreste del pais.

En suma, los bordes antiguamente precisos en-
tre lo rural y lo urbano se desvanecen, pues el es-
pacio rural periférico colonizado y desvirtuado en
su funcién original, queda ampliamente afectado
también por la onda expansiva metropolitana. La
desventaja de ello es que se trata de procesos que
no est4n bien entendidos ni caracterizados y hace
falta investigacion que provea insumos para la ins-
trumentacion de politicas.

Ahora bien, no se trata solamente de un proce-
so de afectacion de la urbanizacién sobre los espa-
cios rurales, estamos ante una reconversién misma
del mundo rural. Para empezar, su tradicional fun-
cién de proveedor de alimentos se ve sustituida por
la agricultura comercial, en muchos casos de ex-
portacion, donde el capital transnacional y sus sis-
temas productivos reemplazan a las economias
campesinas mas o menos adaptadas a las condicio-
nes ambientales del territorio. Todo ello ha termi-
nado por romper los vinculos directos entre el
productor y el consumidor, favoreciendo el despo-
blamiento del campo, la destruccién del equilibrio
en los ecosistemas, la desaparicién de culturas cam-
pesinas y ganaderas, y la pérdida de diversidad
agricola.

Muchos de los espacios liberados de la econo-
mia rural por su baja rentabilidad se vuelven zonas
residenciales, llevando cada vez més lejos los alcan-
ces de la movilidad cotidiana de la poblacién. La
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superposicién de espacios administrativos que se
ven implicados en los procesos econémicos urba-
nos, hacen cada vez més complejo el gobierno y
administracién de las conurbaciones, de las metré-
polis y de las regiones urbanas.

2.3 El problema de la gestidn fragmentada de
las metrépolis se acentua

Mientras las tareas acumuladas de las autoridades
municipales urbanas no han sido cubiertas, apare-
cen nuevos retos de gobierno y de administracién.
Cierto que el problema no es nuevo, pero si es cada
vez de manejo mas dificil; no por el tamario alcan-
zado por las dreas metropolitanas, sino por la com-
plejidad que le confiere el hecho de estar ocupando
distintas unidades territoriales administrativas. Asi,
desde el punto de vista institucional y politico esté
pendiente, primero, resolver la situacién de un
municipio que no ha alcanzado su autonomia poli-
tica plena, ni financiera; para en un segundo mo-
mento, trabajar en la gestiéon coordinada de los
asuntos metropolitanos.

Hasta ahora, la gestion de las metrépolis ha sido
fragmentada y con la agravante de que cadavezse
agregan mds municipios por la sola expansion de
las dreas conurbadas, con lo cual crecen a su vez
los problemas de superposicion de competencias;3
los municipios representan escalas limitadas de go-
bierno para un espacio social y procesos urbanos
sin limites definidos, ya que lo metropolitano abar-

3. Esto se traduce en tres tipos de contradicciones para abordar los di-
versos problemas: 1)los de caréacter técnico, cuando se trata del abaste-
cimiento y expulsion del agua, por ejemplo; 2) los de carécter politico,
cuando coinciden en una misma aglomeracién distintos partidos polfti-
cos en los diferentes niveles de gobierno; y 3) los de tipo econdmico-
financiero, cuando las necesidades y los recursos no coinciden en un
mismo territorio (Pires, 2002).
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ca unidades politico administrativas incluso entre
fronteras estatales e internacionales. De hecho, la
sola definicion y delimitacion de lo metropolitano
constituye un problema no resuelto, aunado a que
las dreas metropolitanas son asociaciones cambian-
tes en el tiempo; constantemente estan en entredi-
cho sus limites territoriales y administrativos (cfr.
Rodriguez y Oviedo, 2001:41).

Ante una indefinicién conceptual y una delimi-
tacion confusa de las metropolis, por consiguiente,
las opciones de gobierno y administracién se com-
plican tanto desde el punto de vista operativo como
desde el punto de vista politico. Asi lo muestran
Rodriguez y Oviedo (op. cit, p. 5) cuando analizan
las modalidades conocidas de gobierno de las areas
metropolitanas: el gobierno tipo supramunicipal y
el gobierno tipo intermunicipal. Promover uno u otro
modelo de gobierno —senalan— no resulta senci-
llo, ya que lo que ambos implican es una reestruc-
turacion institucional y, por lo tanto, del poder en
cualquier pais (ver también Lefevre, 1999:8).

En el caso mexicano, por ejemplo, ¢se puede
imaginar el peso politico que tendria una autoridad
metropolitana que abarcara algunas entidades fe-
derativas, o fragmentos de ellas, en donde se con-
centrara un tercio de la poblacién nacional, un tanto
igual del Producto Interno Bruto total, y dos quintas
partes del producto industrial? Ademas, ;cémo se
delimitaria la metrépoli? ¢a quién representaria el
nuevo nivel de gobierno? ;cémo se articularia con
los otros niveles? ¢ cuales serian sus atribuciones? Se
requeriria, entre otras cosas, una legislacion que se
superpondria a la de los municipios, estados y go-
bierno federal, cuestion nada sencilla.

Alo anterior hay que anadir que lo metropolita-
no no forma parte del sentido comun de los ciuda-
danosyautoridades (UN, 1995:63). “La racionalidad
predominante reconoce los problemas por secto-
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res (vivienda, agua, electricidad, caminos), o en el
ambito del barrio y de lacomuna, pero no efectiva-
mente en una dimension territorial extensa o varia-
ble” (Rodriguez y Oviedo, op. cit., p. 8).

Otro aspecto notable de la gestién metropolita-
na es la paradoja que plantean las propuestas para
gobernarlas, porque nos ponen ante la disyuntiva
de una mayor o menor concentracion del poder; es
decir, mientras que en los tltimos afos lo que se ha
venido demandando desde los partidos politicos es
una descentralizacion de funciones de gobierno ha-
cia los municipios, lo que parece imponerse como
necesidad es la cesion de ciertas atribuciones de és-
tos a otras entidades que no existen. Es por eso que
las iniciativas de cambio de gestidn metropolitana a
nivel internacional no constituyen una demanda de
los gobiernos municipales, y ni siquiera de la ciuda-
dania, sino que surgen a nivel del gobierno central.

Pirez (2000) considera que hay una sobrevalo-
racién de lo metropolitano, por lo cual lo proce-
dente es consolidar la autoridad municipal y crear
mecanismos efectivos de coordinacion. Pero en caso
de ser necesaria una nueva estructura politica, ésta,
de acuerdo con Lefevre (2000, en Dominguez y
Oviedo, op. cit, p. 11), sélo es valida si posee las
siguientes caracteristicas: 1) autonomia financiera
y de inversion, pero con controles; 2) autoridad
basada en lalegitimidad que otorga el voto ciuda-
dano; 3) competencias precisas y; 4) responsabili-
dad legal ante la ciudadania. Hasta el momento en
muy pocos casos se cumplen dichas condiciones.
Por si esto fuera poco, lo metropolitano, entendido
como la gravitacion de un drea en torno a una ciu-
dad central, parece ya no operar del todo cuando
lo que se observa es la conformacion de conurba-
ciones de areas metropolitanas en grandes regio-
nes urbanas, con diferentes centros principales de
actividades (/bid., p. 9).

ISSN digital: 2448-8828 No. 11 enero-diciembre de 2004.

En sintesis, la gestién fragmentada de las me-
trépalis en México es un problema complejo que
se acentua, y que tiene facetas que van de lo técni-
o, a lo administrativo, alo sociolégicoy a lo politi-
co. A las limitantes de siempre de un municipio
tradicional sin peso politico y fuerza econémica, se
le suman formas espaciales difusas en constante
expansion a las que no corresponde un solo nivel
de gobierno; de ahi que no haya condiciones ni
mecanismos que permitan el desarrollo de los mo-
delos organizativos de los gobiernos metropolita-
nos (tbid., p. 39). Mientras tanto, persisten los
problemas estructurales de incapacidad institucio-
nal de proveer suelo apto para el desarrollo urbano
ordenado.

2.4 La persistencia de los problemas estructu-
rales en la construccion de la ciudad

La gestion efectiva de la tierra es una condicion para
el desarrollo econémico y social. Sin embargo, el
problema mds serio de las ciudades mexicanas es
su crecimiento irregular y andrquico, vinculado en
gran medida a la pobreza, hechos que obedecen al
incumplimiento de las diversas leyes y ordenamien-
tos urbanisticos, asi como a la carencia de servicios
e infraestructura basica por falta de inversion pu-
blica. El conflicto en consecuencia es, por una par-
te, institucional en lo que se refiere a la no
observancia del Estado de derecho y de las normas
urbanisticas; pero por otra parte y principalmente,
es una deficiencia estructural de los mercados para
ofertar suelo a los habitantes a precios accesibles y

4. Es menester sefialar que la irregularidad de los asentamientos urba-
nos esta en todos los niveles socioecondmicos y no solo en el 60% de las
clases populares; esta condicién también es una caracteristica de los
asentamientos de clase mediaalta y aita en un elevado porcentaije.

5. Ciertamente ha habido un incremento notable de producc 6n de vi-
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con servicios. En este sentido, el problema no es el
suelo en si mismo (si bien los precios son exagera-
dos), la verdadera dificultad es st rvir al suelo (cfr.
Smolka, 2001), por lo que el conce »to de informa-
lidad debe dejar de utilizarse en sen.ido peyorativo
para referirse a asentamientos popu ires solamen-
te,4 y debe considerarse también informal a todo
aquel que carezca de servicios e inf aestructura,
parte donde el Estado y los gobiernos locales tie-
nen su responsabilidad.

Ahorabien, otro aspecto tambiénestructural que
tiene que ver con lo anterior, es el de las caracteristi-
cas del bien vivienda y de la industria de la construc-
cién. En efecto, el suelo equipadoyy la vivienda, como
ya lo habia sefalado Castells (1974:179-186), res-
ponde a una relacién entre ofertay demanda, razén
por la cual histéricamente ha existido una penuria
de dicho bien y de equipamiento colectivo en los
paises subdesarrollados. Este autor nos advertia ya
entonces que el desarrollo de vivienda esta en fun-
cién de las caracteristicas y objetivos de la industria
de la construccién, de manera que en ausencia de
intervencion publica, la unica demanda efectivamen-
te considerada serd la demanda solvente.

En un caso como en el otro (suelo y vivienda) es
imposible resolver la crisis Unicamente por los me-
canismos del mercado. Son indispensables instru-
mentos fiscales en el caso del suelo y programas
crediticios y subsidios en el caso de la vivienda —ya
que no hay practicamente produccion privada de
vivienda populars—, pero sobre las propuestas nos
ocuparemos en otro trabajo.

vienda soc al en el actual sexenio, pero se trata de una oferta para el
sector asa ariado de los trabajadores, por lo cual se atiende un “derecho
declase: aclase asalariada” que cada vez tiene unamenor participacion
relativa en el total de trabajadores del pais.
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gestiéon publica, ya que pueden darse con facilidad
desviaciones en la orientacion de las politicas (/bid.,
p. 209).

Hay otros referentes institucionales, practicasy
reglas que, ubicadas en el terreno de la ambigte-
dad, han acentuado las caracteristicas de centralis-
mo y verticalidad en la elaboracion de las politicas
publicas, y de pobres resultados en su aplicacién.
Se trata de varias situaciones incompatibles con una
gestion publica eficiente; sobresale, ante todo, la
existencia de un marco juridico-legal a veces im-
precisoy siempre negociable que ha derivado en la
inexistencia de un verdadero Estado de derecho.
En este escenario de laxitud institucional y de inexis-
tencia de rendicion de cuentas, los compromisos
de los servidores publicos no son con la institucién
y la sociedad, sino con la “camarilla”; la transpa-
rencia se simula en gran medida; las evaluaciones
se improvisan; los servidores publicos se estancan
en un bajo nivel de profesionalizacion; y la incerti-
dumbre es el escenario que prevalece (/bid., p. 212).

Ahora bien, si, como hemos venido haciendo,
nos referimos mas en detalle a los problemas urba-
no-regionales, es importante explicar en qué mo-
mento surgen y cémo se van desarrollando las
contradicciones juridicas e institucionales que han
impedido que el municipio haya tenido capacidad
plena —dnicamente en éstos términos— para un
desempeno satisfactorio de sus funciones. Esto lo
hacemos con base en el analisis de los Articulos 27
y 115 constitucionales en sus distintas etapas de
evolucion.

3.2 El Articulo 115 constitucional, la Reforma
del Estado y la planeacion urbana

i) Antecedentes

El caracter subordinado del Municipio mexicano a la
metropoli colonial no se modifica con el fin de esta
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etapa histdrica, siguiéndole una sumision al gobier-
no federal durante la primera republica independien-
te en el siglo XIX, y de ahi en adelante. En efecto,
durante el siglo XIX, tanto en la Constitucion de 1824
como en la de 1857 se establece y reafirma respec-
tivamente al municipio como base del federalismo;
sin embargo, la inestabilidad politica de una nacién
que recién acababa de fundarse primero, y el carac-
ter coercitivo del gobierno federal sobre los niveles
inferiores de gobierno después, impidieron la con-
formacion de un federalismo cooperativo en el pais
que pervive hasta nuestros dias.

Asi, desde su origen, el Estado mexicano se ha
visto sometido a una tension entre federalismo y
centralismo, por una parte, y entre libertad y po-
der, por la otra, en donde los estados y los Munici-
pios; pero sobre todo estos ultimos, han sido los
mas afectados en términos de pérdida de autono-
mia (poder) ante el gobierno central (o ante el go-
bierno estatal cuando asi corresponde). En otros
términos, el federalismo deseable esta asociado a
una mayor libertad politica de los gobiernos muni-
cipales para ejercer sus atribuciones, y no sélo a
una mayor capacidad economica o administrativa
como se habia planteado en distintas reformas. No
obstante, ésta ha sido la formula utilizada tradicio-
nalmente por el gobierno central mexicano para
relacionarse con los otros dos niveles de gobierno;
es decir, se ha hecho equivaler federalismo con la
dimension econdémica y social del desarrollo local,
y en particular con la posibilidad de que la pobla-
cion acceda a servicios publicos como educacion,
salud, comunicaciones, etc., dejando a un lado la
parte de libertad politica tinicamente como conce-
sién y autolimitacion (cfr. Hernandez, 1996; y Agui-
lar, 1996)

Lo anterior es lo que dio lugar al llamado fede-
ralismo coercitivo o estatista —segun el momen-
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to— que, enmarcado en una sociedad corporativa,
conformo un desbalance entre el avance de los
derechos sociales de la poblacién mas los derechos
politicos de los municipios, y el estancamiento de
los derechos civiles mercantiles y electorales de los
ciudadanos. Hernandez (1996, op. cit.) ilustra muy
claramente esto paralos siglos XX y XX. Entre 1867
y 1890, por ejemplo, el federalismo se afirmo por
la expansion de las comunicaciones, la internacio-
nalizacién de la economia y el progreso material de
los territorios estatales, por mayor difusion de bie-
nes publicos; sin embargo, ello fue posible gracias
a una creciente centralizacionpoliticay administra-
tiva que después no pudo sostenerse en el ultimo
tramo de la centuria, teniendo como resultadouna
devaluacion del federalismo primero, y el rompi-
miento del marco institucional después (/bid., p. 27)

Con el movimiento revolucionario de 1910-
1917, ante la demanda de mayor libertad munici-
pal, soberania estatal, sufragio efectivo y voto
directo, hay una renovacion del pacto federal. Nue-
vamente empero, desde los anos treinta hasta los
anos sesentay luego de un periodo de inestabili-
dad, se da “una especie de intercambio de libertad
politica por protecciéon social” y gobernabilidad
(Ibid., p. 29); es decir, la libertad politica pasa a un
segundo término, mientras que el aumento del
gasto social es destinado a cubrir programas de
proteccién social asi como la dotacion de servicios
publicos.

Nuevamente se incurre en el error de coartar la
libertad politica de los ciudadanos y restringir sus
derechos civiles, a cambio de un impulso a la mo-
dernizacién econémica de la nacion, con el agra-
vante de que se practica un federalismo corporativo
sustentado en la burocratizacion en la prestacion
de los servicios, asi como en su condicionamiento.
Bajo este esquema tanto los municipios como los
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estados vieron afectadas sus finanzas de manera
importante. Esta falta de democracia con predomi-
nio del centralismo, en consecuencia, se manifestd
en conflictos sociales desde fines de los anos cin-
cuenta y sobre todo en los anos sesenta.

De entonces a la fecha, durante las crisis del sis-
tema politico, el Estado ha practicado la férmula
de autolimitarse para mantener poder, confundien-
do al federalismo con la simple descentralizacion
administrativa o la simple desconcentracién de apa-
ratos administrativos o de decisiones administrati-
vas hacia los estados y municipios (/bid., p. 33). El
analisis de las ultimas Reformas al 115 corroboran
lo anterior, si bien pueden observarse algunas mo-
dificaciones en la Reforma de 1999.

ii) Las reformas mds recientes al Articulo 115
Lareformade 1976y la institucionalizacion de
la planeacion urbana (sexta reforma)®

Una primera reforma importante al Articulo 115
constitucional en términos de que coincide con un
primer replanteamiento de las tareas municipales
en la conduccion del desarrollo urbano, es la de
1976, que es el ano en que precisamente da inicio
el proceso de institucionalizacion de la planeacion
urbana con la publicacién de la Ley General de Asen-
tamientos Humanos. La elaboracion de la ley impli-
c6 también Reformas a los Articulos 27 y 73.

Con las modificaciones al Articulo 115sele con-
cedieron a los Municipios capacidades para expedir
leyes, reglamentos y disposiciones administrativas
de ordenamiento de los asentamientos humanos,

8. Las Reformas anteriores se dieron en el siguiente orden: primera Re-
forma, 20 de agosto de 1928; segunda Reforma, 29 de abril de 1933;
tercera Reforma, 8 de enero de 1943; cuarta Reforma, 12 de febrero de
1947, y quinta Reforma, 17 de octubre de 1953
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asi como llevar a cabo funciones de planeacién de
las conurbaciones interestatales. De hecho, se in-
trodujo por vez primera el concepto de conurba-
cion, entendida como la continuidad geogréafica de
un centro de poblacién urbano situado en territo-
rios de dos 0 mas municipios.

Con las modificaciones y adiciones al Articulo 27
se le otorgd a la nacién el derecho permanente de
imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico, regulando en beneficio social
el aprovechamiento de los elementos naturales sus-
ceptibles de apropiacién. También se introdujo el con-
cepto de desarrollo armoénico y equilibrado y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la pobla-
cion urbana previéndose el dictado de medidas para
ordenar los asentamientos humanos mediante provi-
siones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y
bosques, para planear y regular la fundacién, conser-
vacién y mejoramiento de los centros de poblacion.

Con los cambios al Articulo 73 se hace posible
en lo sucesivo la concurrencia de la federacion, los
estados y los municipios en el dmbito de sus res-
pectivas competencias en materia urbanistica. Otras
medidas fueron las modificaciones ala Ley General
de Bienes Nacionales y a la Ley de Obras Publicas.
No obstante, la culminacion de los cambios fue la
aparicién de la Ley General de Asentamientos Hu-
manos (LGAH).

No es propdsito de este trabajo evaluar la LGAH,
para eso puede revisarse Azuela (1989a), sélo nos
interesa remarcar que represento la unificaciéon de
las acciones publicas emprendidas en el &mbito ur-
bano-regional. Sin embargo, dadas las condiciones
del municipio y la crisis econdmica gue se vino en
los ochenta, no se tuvo la capacidad para enfrentar
los problemas derivados del crecimiento urbano.

Un aspecto en particular que debe destacarse,
es que a partir de los cambios anteriores se reveld
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un conflicto institucional muy serio entre las insti
tuciones del sector agrario y las instituciones del
sector urbano, bien documentado por Azuela,
(1989b) principalmente, y que se reflejaba cotidia-
namente en la frontera de la ciudad donde el suelo
ejidal era al mismo tiempo no sélo el limite de la
ciudad sino el Iimite jurisdiccional de las autorida-
des encargadas del desarrollo urbano; sobre ello,
no obstante, volveremos mas adelante.

La Reforma de 1977 (séptima Reforma)

Esta Reforma fue eminentemente politica, ya que
su razon primordial fue introducir el principio de
representacién proporcional en los ayuntamientos,
con la finalidad de ampliar la participacién de las
fuerzas politicas y sociales minoritarias en la vida
politica nacional.

La Reforma de 1983 (octava Reforma)

Esta Reforma redefinié el papel del municipio en
la estructura del sistema federal mexicano al de-
terminar sus fuentes de ingreso, los servicios pu-
blicos a su cargo y reconocer su “autonomfa”.
Asimismo, es considerada como una reforma emi-
nentemente urbana debido a que las atribuciones
y recursos sefalados en el texto tenfan como fina-
lidad principal permitir a los municipios conducir
el desarrollo urbano; ahora los ayuntamientos su-
puestamente podfan: formular, aprobar y admi-
nistrar los planes de desarrollo municipal; controlar
y vigilar la utilizacion del suelo; participar en la crea-
cién y administracién de reservas territoriales y
zonas ecoldgicas; intervenir en la regularizacion
de la tenencia de la tierra; y otorgar licencias de
construccion y permisos. Igualmente, se especifi-
caban los servicios publicos a cargo de las autori-
dades municipales: agua potable; alcantarillado;
alumbrado publico; limpia; mercados y control de
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abasto; panteones; rastro; calles; parques y jardi-
nes; seguridad publica y transito.

En otro sentido, la Reforma privilegio lo econd-
mico sobre lo polltico, ya que uno de sus aspectos
mds importantes fue poner al alcance de los muni-
cipios la posibilidad de disponer de nuevos recur-
s0s econémicos mediante el cobro del impuesto
predial, asi como poder determinar sus presupues-
tos de egresos. Al mismo tiempo, sin embargo, las
legislaturas estatalesreciblan facultades que restrin-
gfan la autonomia politica y el autogobierno de los
municipios; asf, éstas podian suspender o desapa-
recer un ayuntamiento, o revocar el mandato de
algunos de sus miembros; también tenfan la facul-
tad de aprobar los ingresos de la hacienda munici-
pal; e incluso, les favorecié la imprecision de la
fraccion 111 sobre la “concurrencia” o “convenio”
para la prestacion de los servicios publicos de com-
petencia municipal entre el gobierno de la entidad
federativa y los ayuntamientos, segun lo determi-
naran las leyes locales.

Ahora bien, a pesar de que se privilegié lo eco-
némico, no se atacé la penuria de recursos para el
funcionamiento del quehacer municipal, y mas bien
se acentuo el caracter “dependiente y residual” en
las entidades federativas. En los hechos, los ayun-
tamientos quedaron bajo la subordinacién de los
gobernadores, mientras que la relacién entre go-
biernos estatales y el gobierno federal no se
modificé.

En efecto, la descentralizacién en materia de
desarrollo urbano no significé la renuncia de facul-
tades o recursos por parte del gobierno federal en
favor de los gobiernos de los estados, sino una re-
duccion de las facultades de éstos en favor de los
ayuntamientos (Azuela, 1988:10). Pero, aclara este
autor, las legislaturas estatales retuvieron el poder
y las funciones en policfa y buen gobierno, en la
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prestacién de servicios publicos y, por medio de los
convenios estipulados en la reforma, mantuvieron
muchos de ellos la administracién de algunas fuen-
tes de ingreso municipal (como el predial), y com-
partieron con los municipios la facultad de aprobar
los planes de desarrollo urbano, el control de los
usos del suelo, y la autorizacion de licencias y per-
misos de construccion y fraccionamientos.

Por otra parte, aunque la Reforma municipal de
1983 fue la primera en la cual se tocaron aspectos
de fondo que afectan el desenvolvimiento de los
municipios en México, fue, como sefialé Massolo
(1991:24), una reforma huérfana de movimientos
sociales ciudadanos reivindicativos de ayuntamien-
tos democraticos y de descentralizacion de los po-
deres publicos. En este sentido fue una Reforma no
pedida, que se da en un contexto de crisis econ6-
mica (fiscal y administrativa del gobierno federal),
de poca pluralidad politica en los ayuntamientosy,
por consiguiente, fue una reforma desde arriba
monopolizada por el poder ejecutivo. El slogan del
gobierno acerca de la “descentralizacién de la vida
nacional” obedecfa a su incapacidad para seguir
sosteniendo los gastos de inversién y de financia-
miento del desarrollo de los estados y regiones del
pals como lo venia haciendo décadas atrés, asi, se
reducirfa la sobrecarga fiscal y administrativa del
gobierno federal para en su lugar fortalecer la ca-
pacidad econémica, administrativa y politica de los
estados y municipios (cfir. Aguilar, 1996:110).

El Estado, en sintesis, se vio en la necesidad de
modernizarse y someterse a un ajuste que implica-
ba su achicamiento y por tanto la reduccién de sus
responsabilidades como participante directo en el
desarrollo de actividades productivas para quedar
solamente como promotor; de ahf que la desregu-
lacion econémica y la privatizacion de las empresas
publicas pasaran a ocupar un papel relevante a par-
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tir de entonces, junto con la descentralizacion de la
administracion.

Es por lo anterior que la descentralizacion fue
considerada por algunos estudiosos como un pro-
yecto modernizador neoliberal de la economia y del
propio Estado, donde lo que interesaba no era la
democratizacion del poder o de las relaciones esta-
do-sociedad civil, sino cumplir con objetivos de des-
centralizacion, participacion, eficacia y racionalidad
del gasto publico (Massolo, 1991:16). Coraggio
(1991:57) adjudic6 a la descentralizacion los siné-
nimos de privatizacién, desregulacion, participacion-
autogestion, participacion-control del Estado,
reconocimiento de particularidades, y construccion
de consensos desde las bases.

No obstante, la propuesta de descentralizacion
de la vida nacional funciond, por lo que a partir de
entonces se consideraron muy positivas la descen-
tralizacion administrativa del Estado hacia los gobier-
nos locales y la participacion ciudadana; de ahi que
tienda a asociarse la cuestion municipal con el poder
local. Empero, nos advierte Restrepo (2001:94), erré-
neamente se ha llegado a identificar al gobierno lo-
cal como una instancia permeable y accesible a las
necesidades de los sectores populares y a las practi-
cas participativas como sinénimo de democracia. Al
contrario, dice, descentralizacién y participacion sélo
pueden ser entendidas en el contexto de la reestruc-
turacion capitalista; “son las formas espaciales de
organizacion administrativa y politica de la sociedad
capitalista actual .

La Reforma de 1987 (novena Reforma)
Unicamente sirvié para establecer la exclusividad del
Articulo 115 constitucional para atender la cues-
tién municipal, transfiriendo todos los demas orde-
namientos referentes al régimen interior de los
estados al Articulo 116.
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La Reforma de 1999 (décima Reforma)

Se retoman los resultados de la Reforma de 1983
pero en un contexto de transicién democratica y
pluralidad politica que en aquella ocasion no exis-
tia. Los obstaculos todavia prevalecientes para la
modernizacion de los gobiernos municipales, la
renovacion del federalismo y la reestructuracion
del propio gobierno federal hacian ineludible re-
tomar el tema de la Reforma municipal. Esta vez,
por lo tanto, la Reforma era parte de una deman-
da social y politica, que estuvo precedida y acom-
pafada hasta el Ultimo momento por una discusion
académica y politica sobre lo que deberia ser. Sin
duda a ello se debe que se haya logrado ubicar,
por vez primera, al municipio como un nivel de
gobierno y ya no sélo como instancia administra-
tiva, si bien todavia resulta una Reforma acotada
en términos de que se le pudieron otorgar mayo-
res atribuciones especificas.

Uno de los eventos que mejor recogio las in-
quietudes sobre la realidad municipal en el paisy
la necesidad de reformar nuevamente el Articulo
115, fue el "Seminario sobre la Reforma al Arti-
culo 115 Constitucional” organizado por el Cen-
trode Investigacion y Docencia Econémica (CIDE)
en 1999. En este evento se discutieron tanto los
cambios a nivel de gobierno y de administracion
que podian realizarse en los municipios sin nece-
sidad de reforma, como aquellos que si la reque-
rian; asimismo, se planteé por primera vez la
importancia de que la reforma federal se diversi-
ficara en cada una de las legislaturas estatales,
de tal manera que se multiplicaran sus posibili-
dades y trayectorias en por lo menos 31 cami-
nos, considerando la gran diversidad regional y
cultural del pais, lo mismo que la gran diversidad
de caracteristicas y recursos de los mas de dos
mil cuatrocientos municipios.

ISSN digital: 2448-8828 No. 11 enero-diciembre de 2004.

El evento referido se organizd en torno a cinco
temas que se consideraron de andlisis obligado (ver
Guerrero, 2000:27-31), éstos fueron:

e Facultades especificas y facultades compartidas
de los tres ambitos de gobierno.

e La diversidad socioeconémica del conjunto
municipal.

e Representacién social y gobernabilidad
municipal.

¢ Continuidad gubernamental y la profesionali-
zacion de la administracion municipal.

¢ Fortalecimiento de las finanzas municipales, cla-
ridad en las transferencias, responsabilidad fis-
cal y rendicién de cuentas.

En el primer tema se discutio el federalismo en
general y se expresé la necesidad de que el Articulo
115 especificara conclaridad las facultades, respon-
sabilidades y fuentes de recursos para cada nivel de
gobierno, dada las indefiniciones y zonas de con-
fusién vigentes en el momento. De manera muy
destacada, se demando mayor claridad para defi-
nir la autoridad a cargodel territorio municipal, dejar
bien establecida la facultad de gobernar del muni-
cipio y reconocer sus competencias exclusivas.

El puntodeinterésen el sequndo tema fuecémo
tratar en un mismo marco legal a un universo tan
desigual de municipios en el pais, donde en poco
mas de doscientos de ellos esta concentrada la
mayor parte de la poblacion total, donde predomi-
nan los de caracter rural, y donde sus caracteristi-
cas tan dispares les confieren a su vez capacidades
tan disimiles para hacer frente a sus responsabili-
dades con la sociedad o tan sélo para hacer pleno
uso de sus atribuciones. La sugerencia derivada era
que se considerara lo anterior en la reforma fede-
ral, pero que sobre todo no se omitiera en las cons-
tituciones estatales.
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Eltematres de representacion socialy goberna-
bilidad municipal se centré en dos aspectos, el pri-
mero es el que se refiere a la construccion de una
representacion adecuada del ayuntamiento, pues
tradicionalmente han sido inexistentes o inadecua-
dos los canales para que la sociedad exprese sus
demandas a las instancias decisorias, lo cual se tra-
duce en problemas de gobernabilidad. El segundo
punto tratado fue el caracter centralista y presiden-
cialista del gobierno municipal, lo cual impide la
formacién de contrapesos en el ejercicio guberna-
mental; la propuesta que de ahi derivoes la de dis-
tinguir con claridad entre el cabildo como 6rgano
decisorio de los asuntos municipalesy el presidente
municipal como el 6rgano ejecutor.

El cuarto tema lo constituyen la duracion de los
gobiernos municipales y la conveniencia o no de la
reelecciéon de todos los funcionarios, dado que tres
anos resulta un periodo muy corto para gobernar
con una perspectiva de largo plazo que le dé conti-
nuidad a los programas y politicas publicas (planea-
cion a mediano y largo plazo). La continuidad que
acarrearia la reeleccién tendria que ser acompana-
da por la profesionalizacién de los servidores publi-
cos, y la evaluacion de su desempeno mediante la
instrumentacion de mecanismos transparentes de
evaluacion; esto consolidaria la democraciay forta-
leceria la division de poderes. Aunque al mismo
tiempo se advierte sobre los peligros que podria
tener la reeleccién para la vida democratica de los
municipios.

El tltimo tematratadoversoé sobre la necesidad
de mejorar la hacienda Municipal dotandoles de
facultades completas y consistentes para colectar
sus propios ingresos que complementen las partici-
paciones federales, considerando que éstas ni son
suficientes ni estan garantizadas. Lo anterior es un
aspecto basico para que los gobiernos municipales
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puedan cumplir con por lo menos dos de sus tareas
esenciales que son el suministro de servicios béasi-
cos y la promocién del desarrollo. Esto lleva a tres
cuestiones que son, primero, el de las herramientas
adecuadas de recaudacion, captacion de recursos y
facultades vinculadas a esas herramientas, incluso
involucra el cumplimiento de facultades que ya se
tienen —como el cobro del impuesto inmobiliario— y
que no se ejerce a plenitud; ésto, acompafnado de
un mejor sistema de rendicion de cuentas de los
municipios sobre como utilizan sus recursos. La se-
gunda cuestioén es la necesidad de claridad y trans-
parencia en las transferencias, donde el municipio
debe tener participacion al discutirse las formas de
reparticién de los recursos. El tercer punto es el de
la necesidad de reconocer al municipio como auto-
ridad fiscal para que mejore asi su capacidad re-
caudatoria, sobre todo frente a los pequefos
contribuyentes locales.

Un balance de la Reforma indica que ésta tuvo
algunas virtudes, ya que se fortalece al municipio
frente al Estado, al reconocérsele el caracter de 6r-
gano de gobierno con competencias exclusivas que
sélo el ayuntamiento puede transferir a los gobier-
nos estatales si asl conviene a sus intereses (Gue-
rrero, op. cit., p. 232). Otro avance reconocido es
que, si bien se introduce el concepto de leyes esta-
tales, éstas tienen objetosy limitaciones definidas,
por lo que la competencia reglamentaria del muni-
cipio se hace exclusiva para aquellos aspectos pro-
pios de su competencia. Igualmente, el presidente
municipal conserva el mando de las policlas pre-
ventivas municipales; las empresas paraestatales
quedan obligadas al pago del impuesto predial al
ayuntamiento; queda garantizado el derecho de
iniciativa municipal en materia tributaria y; finalmen-
te, se fortalece (legalmente) el caracter fiscalizador
de las legislaturas locales en las finanzas municipa-
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les, para reforzar el contrapeso al poder del ayunta-
miento en {a asignacién y operacién presupuestal.

Por el lado de las carencias de la reforma (/bid,
p. 233), destacan la omision sobre la conveniencia
de que el ayuntamiento pudiera aprobar las bases
de las contribuciones inmobiliarias, que le permi-
tiera al municipio su actualizacion para una mejor
recaudacién del impuesto inmobiliario. Tampoco se
elimin6 el candado que impide la reeleccion inme-
diata de los presidentes municipales; no se obligé a
los estados a reconocer la heterogeneidad del mapa
municipal, ni a mejorar los términos de representa-
tividad de la sociedad, ni a dar mayor autonomia a
la administracién municipal frente al cabildo (para
mejorar supervision, por un lado, y ejecucion, por
el otro); no se aludié a la creacién de un sistema
nacional de informacion fiscal (oportuna, accesible,
transparente, etc.); no se integra al municipio a fo-
ros de discusién sobre el sistema de transferencias
(Sistema de Coordinacién Fiscal); no se reconocié
al municipio como autoridad fiscal y; por ultimo,
no se obligd alos estados y a la Federacién a trans-
ferir los recursos financieros oportuna y transpa-
rentemente. No se traté tampoco, el asunto de la
preparacion y formaciéon de administradores, fun-
cionarios y pollticos que participan en la gestién
municipal.

A pesarde sus logros, la Reforma de 1999 sigue
siendo una Reforma acotada que todavia muestra
la tensién entre centralizacion-descentralizacién y
poder-libertad en la relacién entre los distintos ni-
veles de gobierno. Por una parte, los avances del
municipio son a costa de los gobiernos estatales,
en tanto que las atribuciones del gobierno federal
se mantuvieron sin cambios. Esto es claro particu-
larmente en lo que tiene que ver con la exclusivi-
dad de las competencias municipales —que por
cierto ya existfan en su mayorfa— donde se esta-
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blece que ya no pueden intervenir en ellas los go-
biernos estatales, a menos —se matiza— que con-
venga a los intereses del municipio. Anteriormente
la intervencién de los estados no tenfa que ser con-
venida con los gobiernos municipales.

El cardcter acotado de la Reforma es claro en las
implicaciones que tiene para la planificacién urba-
na, en el sentido de que el municipio, a pesar de
obtener el reconocimiento como nivel de gobierno
y haberse dado por o tanto el cambio de un mode-
lo de relaciones intergubernamentales bipartita a
otro tripartita, se mantiene subordinado sobre todo
al gobierno federal cuando en lugar de administrar
los servicios sobre los que recibié exclusividad, tie-
ne que participar en programas de politica social o
de obra publica nacionales.

En esta linea de relaciones intergubernamen-
tales, los municipios dependerén de su capacidad
de negociacion para, por un lado, recuperar las
capacidades que el nuevo 115 les confiere pero
que estan bajo control de los ejecutivos estatales
y. por otro lado, convenir la administracién de sus
facultades exclusivas con los ejecutivos estatales.
El detalle aqul, tal como lo sefala Guillén
(2000:252), esque la posibilidad de negociacién
se restringe a lo que ya le es propio a los munici-
pios, lo cual no puede considerarse un gran avan-
ce en su capacidad de interlocucién con otros
niveles de gobierno.

Pero si la Reforma resulta acotada para las pro-
pias capacidades exclusivas del municipio, lo es tam-
bién en el caso de la fraccion V; aqul, se acepta la
relacién intergubernamental del municipio en cier-
tas dreas donde se establece su intervencién directa,
pero se omite su participacién en otras que tam-
bién son de importancia para la planificacion. Por
ejemplo, el municipio tiene facultades completas
en los incisos a) formular, aprobar y administrar la
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zonificacién y planes de desarrollo municipal; d)
autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo,
en el 3mbito de su competencia, en sus jurisdiccio-
nes territoriales y; f) otorgar licencias y permisos
para construcciones. En otros incisos, su participa-
cién es restringida: b) participar en la creacion y
administracion de sus reservas territoriales; c) parti-
cipar en la formulacién de planes de desarrollo ur-
bano regional, los cuales deberan estar en
concordancia con los planes generales de la mate-
rig; e) intervenir en la regularizacion de la tenencia
de la tierra urbana; ) participar en la creacién y
administracion de zonas de reservas ecoldgicas y
en la elaboracién y aplicacion de programas de or-
denamiento en esta materia; h) interveniren la for-
mulacién y aplicacién de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquellos afecten su
ambito territorial e, i) celebrar convenios para la
administracién y custodia de las zonas federales.
En otras palabras, los ayuntamientos son un go-
bierno reconocido sélo para determinadas areas de
interés publico.

En el caso de la propiedad inmobiliaria ocurre
algo parecido a lo anterior, ya que los ayuntamien-
tos s6lo podran proponer a legislaturas estatales
las cuotas y tarifas aplicables a impuestos, derechos,
contribuciones de mejoras y las tablas de valores
unitarios de suelo y construcciones que sirvan de
base para el cobro de las contribuciones. Al respec-
to, en un quinto Articulo transitorio se emplaza a
las legislaturas de los estados, en coordinacién con
los municipios respectivos, a que antes del inicio
del ejercicio fiscal de 2002, adoptaran las medidas
conducentes a fin de que los valores unitarios de
suelo que sirven de basepara elcobrode las contri-
buciones sobre la propiedad inmobiliaria sean equi-
parables a los valores de mercado de dicha
propiedad, y adecuar las tasas aplicables para el
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cobro de las mencionadas contribuciones, a fin de
garantizar su apego a los principios de proporcio-
nalidad y equidad.

Ahora bien, una conclusion importante del
evento del CIDE es que, aunque la Reforma al 115
era necesaria, también era insuficiente, conside-
rando que no es el unico Articulo que regula las
relaciones entre los tres ambitos de gobierno, y
porque hay confusion al respecto, hay vacios y hay
centralismo (Guerrero, 2000:224). El Articulo 26
constitucional, por ejemplo, se refiere a la necesi-
dad de que el gobierno federal establezca conve-
nios con los gobiernos estatales en materia de
planeacion, esto podria ser un sustituto a las aso-
ciaciones de municipios (Cabrero, 2000:61); “una
transformacion al federalismo es hacer un cambio
integral y no Unicamente significa modificar el
115" (Garcia, 2000:63), estan también los Articu-
los 73y 27.

En términos operativos, por otra parte, la Re-
forma sélo se habia cumplido a nivel federal en
un sentido, pues quedaban pendientes las modi-
ficaciones a introducirse en otras leyes federales.
Habia que esperar también una segundafase que
tiene que ver con la modificacion de las constitu-
ciones de cada estado de la Republica. Por pri-
mera vez, a las legislaturas estatales se les
presentaba la oportunidad y responsabilidad de
adaptar el contenido de la Reforma federal a sus
necesidades especificas; es decir, dadas las con-
diciones politicas del pais —de mayor pluralidad
politica y en transiciéon democratica en compara-
cion con 1983— se esperaba una pluralidad de
Reformas en cada estado, que potenciaran en su
favor las modificaciones al texto constitucional.
Aunque también se especulaba con la posibili-
dad de que, dada la tradicion de agudo centra-
lismo, las legislaturas estatales simplemente se
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restringieran a copiar la reforma federal y en vez
de tener reformas innovadoras se tuvieran Refor-
mas limitadas. En todo caso esta pendiente un
analisis de dichos cambios.

La Reforma proporciona elementos para la in-
novacion en el momento que asigna a las legislatu-
ras estatales la responsabilidad de las “leyes en
materia municipal”, de las cuales se derivaran la
reglamentacion, la organizacion administrativa y de
los servicios publicos y la participacion ciudadana.
En opinidn de Guillén (op. cit., p. 248), los congre-
sos estatales tienen la posibilidad de impulsar la
modernizacion del gobierno municipal y de reco-
nocer la diversidad de los municipios; esto es, se
tiene la oportunidad de terminar con los modelos
Unicos o casi unicos para organizar los ayuntamien-
tos del pais. No es que antes no tuvieran los esta-
dos esta capacidad legal, lo que pasa es que no era
obligatoria y, por lo tanto, no se ejercia. Ahora po-
dra verse la capacidad de los congresos estatales
para romper con el centralismo.

En cuanto a tiempos para ver resultados, se es-
peraba que seria hasta después del 2002.

No hay que ignorar tampoco que, con o sin Re-
forma, las propias autoridades municipales tienen
tareas por hacer. Esto, en primer término, significa
romper con actitudes pasivas en espera de que la
federacion resuelva todos sus problemas de inver-
sion publica; es primordial, por lo tanto, que asu-
man la tarea de incrementar sus ingresos propios;
que ejerzan su facultad de cobrar el impuesto pre-
dial; que modernicen y actualicen los catastros y
que influyan en las tarifas; en general, que mejoren
su infraestructura administrativa para el cobro de
gravaménes vy, desde luego, para el ejercicio del
gasto. En el actual contexto de competencia politi-
ca todo ello debiera ser motivo de consideracion
ciudadana.
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4. La otra Reforma, o el Articulo 27
contra el 115

Por si las restricciones que el Articulo 115 le impo-
ne al municipio en sus tareas de gestion del desa-
rrollo urbano no fueran suficientes, hay que sumar
aquellas que le significa el contenido del Articulo
27, que conlleva una serie de contradicciones entre
los nuicleos ejidales—regidos por una Secretaria de
Estado—y las autoridades municipales.

En la relacién de los Articulos 115y 27 en cuan-
to a los problemas urbanos y la planificacion, se
pueden distinguir dos etapas. Ambas tienen sus ori-
genes en la Constitucion de 1917 que es cuando
quedan plasmados en su texto las luchas politicas de
las facciones mas importantes que participaronen la
Revolucién Mexicana; las contradicciones que de ello
derivaron, sin embargo, sélo se hacen evidentes a
partir de 1976 y 1978 cuando se publican la Ley
General de Asentamientos Humanos primero, y el
primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano en 1978,
después. A partir de esos anos y hasta el mes de
enero de 1992 corresponderia la primera etapa, y a
partir de febrero de 1992 hasta la actualidad co-
rresponderia la segunda. Antes de caracterizar cada
etapa, empero, habria que aclarar en qué consiste
el conflicto.

Desde su origen, al finalizar el movimiento re-
volucionario iniciado en 1910, la relacion entre el
municipio y las instituciones agrarias han sido irre-
conciliables por la forma en que las demandas del
movimiento agrarista se expresaron en la Constitu-
cién de 1917. Si bien el grupo agrarista no pudo
introducir una jerarquia politico-administrativa in-
termedia entre el ayuntamiento y el gobierno esta-
tal debido a la oposiciéon de los municipalistas, si
logré, por medio de la Reforma Agraria, que se crea-
ran instancias paralelas al sistema federal. Baiten-
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mann (2001:105) nos explica como el Articulo 27
dio lugar a la formacién de un gran aparato buro-
cratico bajo control del Poder Ejecutivo Federal con
la finalidad de normar y administrar al sector agra-
rio; con ello, los gobiernos estatales y municipales
vieron disminuida su autoridad sobre casi la mitad
de su territorio.

Con la legislacion agraria, el ejido se convir-
tié en un érgano representativo y administrati-
vo independiente del gobierno municipal,
surgiendo asi poderes locales paralelos al ayun-
tamiento. Las demandas de mayor autonomia
de los municipalistas, mientras tanto, no fueron
atendidas como se esperaba, en tanto que el
gobierno municipal si fue abiertamente exclui-
do del reparto agrario (/bid.). Lo que si consi-
guié el movimiento municipalista fue que se
reconociera al municipio como la base de la di-
vision territorial y de la organizacion politica-
administrativa de los estados.

Desde 1920, el ejido se transformo en una “en-
tidad juridica colectiva con capacidad legal, con
patrimonio propioy con érganos representativos”
(Rincén, 1980:58, en Baitenman, op. cit.; ver tam-
bién Ibarra, 1989). Adicionalmente, nunca se re-
glamento la relacion ente el ejido y el municipio.
Con los anos, los ejidatarios se habituaron a que
la autoridad era el comisariado ejidal y no el ayun-
tamiento, la razén aparente por la que no se co-
rrigieron a tiempo las contradicciones entre el
municipalismo y el agrarismo es que originariamen-
te se penso en la propiedad ejidal de la tierra como
un paso transitorio para su posterior conversion a
propiedad privada (/bid., p. 108), lo cual nunca
ocurrié. Es por eso que desde esos anos, los go-
biernos locales no tenian derecho de administrar
los ejidos. ¢ Como afectd lo anterior en las tareas
de planeacién urbana de los municipios?
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4.1 Primera etapa de los conflictos, 1976-1992
Durante esos anos el marco juridico agrario era to-
talmente contrario a la posibilidad de planear el cre-
cimiento urbano; las autoridades urbanas no tenian
ninguna incidencia sobre el destino de las tierras
ejidales, su Unico recurso para influir sobre ellas era
la expropiacion de terrenos semiurbanizados o ya
totalmente urbanizados, pero incluso tal procedi-
miento era controlado por la Secretaria de la Refor-
ma Agraria (SRA) El municipio actuaba como una
entidad correctora de problemas urbanos, y lo ha-
cia de manera muy deficiente.

Tan independiente era el sector agrario de las
leyes del derecho comun, que no habia manera de
que pudiera penalizarse la venta y fraccionamiento
de las tierras ejidales. Dichas penalizaciones si esta-
ban contempladas en la Ley Agrariay consistian en
el retiro de los derechos agrarios a los posesiona-
rios de la tierra, pero dada la naturaleza corporati-
va del sector, siempre se protegi6 a sus miembros.

En suma, el Articulo 27 obro contra el munici-
pio, sobre todo contra el Articulo 115, y mas aun
después de la Reforma de 1983 cuando los ayunta-
mientos, supuestamente, quedaban facultados para
ordenar el crecimiento urbano.

Por otra parte, y dada la crisis econémica de los
anos ochenta, las agencias federales del sector ur-
bano se retiraron’ dejando alos municipios con las
tareas de mantener por ley la elaboracion de pla-
nes, pero sin relacion alguna con la promocion de

9. El cambio mas importante en este sentido se dio en 1992, cuando la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue) es sustituida por la
Secretaria de Desarrollo Sociai (Sedesol). Este hecho marca un cambio
de interés donde la planeacion urbana es desplazada por politicas
focalizadas de atencion a la pobreza; lo urbano se retomo parcialmente
en el Programa de 100 cudades (P 100), el cual tuvo poco respaldo

financiero
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actividades econémicas, centrados solamente en la
parte fisico espacial del crecimiento, y sin ninguna
presupuestacion. De hecho el Unico programa de
suelo urbano que tuvo resultados parciales, el Sis-
tema Nacional de Suelo para la Vivienda y el Desa-
rrollo Urbano durante la gestion presidencial de
Miguel de la Madrid, fue producto de la interven-
ciéndirectadel gobierno federal a través de la coor-
dinacion de la Sedue y la SRA.

Ya paralos anos noventa, los programas de de-
sarrollo urbano de ciudades importantes acumula-
ron hasta diez anos sin actualizarse, por ejemplo
en el Distrito Federal, Monterrey, Cuernavaca, etc.

4.2 Sequnda etapa, 1992 hasta la actualidad:
la lenta recuperacion del control por parte
de las autoridades municipales

La Reforma de enero de 1992 al Articulo 27, intro-
dujo algunos cambios importantes en la relacion
de lossectoresinstitucionales agrario y urbano. Las
expectativas generadas, sin embargo, fueron ma-
yores a los cambios realmente ocurridos, y ello se
debe a que la reforma no fue tan radical en la me-
dida en que se mantiene independiente de los go-
biernos estatales y locales al sector agrario, anclado
aun a una Secretaria de Estado que sigue depen-
diendo del Ejecutivo Federal. Con todo, se espera
que con el transcurrir de los anos y a medida que
los ejidos dejen de ser “propiedad social”, los mu-
nicipios vayan retomando el control del suelo pe-
riurbano.

Los cambios mas importantes fueron dos. El pri-
mero es que |a tierra de “propiedad social” deja de
ser inalienable, imprescriptible e inembargable, esto
es, se puede vender, rentar e hipotecar, lo cual en
realidad consiste en reglamentar un hecho que ya
se daba desde hace mucho tiempo y en gran esca-
la: la venta y renta de tierras. Asimismo, se busca
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que el nucleo ejidal deje de ser el "duefo” de la
tierra para que sean ahora los ejidatarios individua-
les los sujetos juridicos propietarios; o sea, se facul-
ta al ejidatario como “sujeto privado” capaz de
decidir el uso de su parcela y el destino de las tie-
rras ejidales. Hay, no obstante, una contradiccion
que consiste en que la decision de “privatizar” el
ejido es una decisién colectiva de la asamblea ejidal
y que tiene que ser atestiguada por representantes
de las instituciones agrarias, en especifico, la Pro-
curaduria Agraria.

Asi, a la tradicional expropiacion por causas de
utilidad publica como mecanismo de conversion del
suelo de propiedad social en propiedad privada, y
que aplicaba a los tres tipos de tierras © que consti-
tuyen los ejidos, se agregan dos mecanismos que
solo aplican a un tipo de tierras cada uno. El prime-
ro es laadopcion del dominio pleno de la superficie
ejidal que, como ya se habia dicho, consiste en la
obtencion de los certificados de propiedad indivi-
dual por parte de cada ejidatario una vez que han
concluido el Procede. Este proceso Unicamente apli-
ca a las tierras parceladas y a partir de ello los titu-
lares del suelo pueden comerciarlo de manera
directa; sin embargo, las autoridades urbanas mu-
nicipales y estatales manifiestan su preferencia por-
que los ejidatarios incorporen su tierra al desarrollo
urbano mediante el sequndo mecanismo, ante el
temor de que no se desarrollen dentro de la nor-
matividad urbanistica, como de hecho ocurre.

Se ha reconocido que los procedimientos de
adopcion del dominio pleno sobre tierras parcela-
das estan regulados de manera poco efectiva; se

10. Los ejidos estdn constituidos por las tierras parceladas, que indivi-
dualmente trabaja cada ejidatario, las tierras de uso comun, y las tierras

para asentamientos humanos.
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presume que en algunos casos el uso de este pro-
cedimiento ha sido inducido por terceras personas
con el proposito de adquirir la tierra en condiciones
ventajosas, dando continuidad asi a procesos de
enajenacion ilegal de tierra (ver SRA, 2000:8).

El segundo mecanismo consiste en que los eji-
datarios aporten las tierras de uso comin a socie-
dades mercantiles inmobiliarias y que no la enajenen
directamente a terceros. Pero esto nuevamente re-
quiere de la aprobacién de la asamblea ejidal, y
consiste en la posibilidad de asociacion de los miem-
bros delnucleo agrario en lo individual o como per-
sona moral, con los sectores publico, social y
privado. Esta modalidad de privatizacion, sin em-
bargo, ha tenido escasa repercusion entre el sector
privado y practicamente nula en los otros dos sec-
tores. En el primer caso por circunstancias de muy
variada indole y en el sequndo caso por falta de
recursos econémicos principalmente. "

Lo anterior significa que las dos nuevas modali-
dades de incorporacion de suelo social al desarrollo
urbano ordenado han tenido resultados muy por
debajo de lo esperado, y una parte de la explica-
cion se puede ubicar en el hecho de que los ejida-
tarios, para dar inicio al proceso, no pueden tomar
decisiones en forma individual; es decir, los benefi-
cios de la desregulacion del ejido para el ejidatario,
son solo aparentes.

El otro cambio importante introducido por la
Reforma al Articulo 27 es que la asamblea ejidal se
tiene que adaptar a las disposiciones juridicas loca-
les de desarrollo urbano y a la zonificacion conteni-
da en planes y programas de desarrollo urbano para

11. Para mayor detalle sobre el procedimiento de conformacion de in-
mobiliarias ejidales y sus resultados, véase Olivera, 2001:73-74.

ISSN digital: 2448-8828 No. 11 enero-diciembre de 2004.

195



196

problemas urgentes de [3 planeacion urbana

constituir zonas de urbanizacién ejidal y su reserva
de crecimiento, asi como para regularizar la tenen-
cia de los asentamientos irregulares (Art. 39 de la
Ley General de Asentamientos Humanos). Esto sig-
nifica que el municipio tiene ahora la facultad de
autorizar o no fraccionamientos urbanos en tierras
ejidales, intervenir en la regularizacion de la tenen-
cia de la tierra, y conformar reservas territoriales.
Sin embargo, la situaciéon es ambigua porque aun-
que el municipio tiene la facultad de intervenir en
ciertos procesos de gestion del suelo ejidal, quien
tiene la ultima palabra es la asamblea ejidal, y ni
siquiera el ejidatario mientras no tenga su certifica-
do ejidal.

En cierta medida, el municipio sigue al margen
del ejido en forma mas sutil, ya que la Ley Agraria
en sus secciones tercera (Articulos 56 y 62 que se
refieren a la delimitacion y destino de las tierras eji-
dales) y cuarta (Articulos 63 a 72 que se refieren a
las tierras para asentamientos humanos), permite
que las asambleas ejidales puedan determinar el
destino de las tierras que no estan parceladas y re-
gularizar la zona de urbanizacion y la reserva de
crecimiento del poblado; la Unica condicién es que
sigan las normas de Sedesol y que intervengan las
autoridades municipales.

Por consiguiente, el temor de los funcionarios
del ayuntamiento es que la ciudad crezca bajo nor-
matividad en materia de planeacion y desarrollo
establecida por las autoridades ejidales; es decir, que
el Procede regularice los proyectos ejidales y el ayun-
tamiento reciba asentamientos humanos no con-
templados en el plan municipal (Guitrén, 1992:50).

No obstante, el peor legado de la Reforma Agra-
ria para la planeacion y control del suelo urbano
por parte del ayuntamiento es |a falta de legalidad
en la tenencia de la tierra, al reducir la capacidad
de éste para registrar propiedades, cobrar impues-
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tos, suministrar servicios y planear el crecimiento
de la ciudad, ya que segun la Reforma de 1992 al
Articulo 27, todas las cuestiones relacionadas con
la tenencia de la tierra de los ejidos y comunidades
sigue siendo de jurisdiccion federal (Baitenmann,
op. cit, p. 113).

Es interesante que en la década de los noventa,
cuando algunos municipios urbanos se han logra-
do fortalecer, las reformas al Articulo 27 ratifican el
papel del aparato politico, legal y administrativo
creado paralelamente al sistema federal en 1917:
todo asunto relacionado con la sobrevivencia o el
desmantelamiento del sector agrario sigue bajo
el poder exclusivo y absoluto del Ejecutivo Federal
(tbid., pp. 119-120).

Sin embargo, como bien dice esta autora, entre
los cambios mas importantes para el municipalis-
mo mexicano en el nuevo siglo estaran el gradual e
inevitable desmantelamiento del sector ejidal vy,
como resultado, la nueva funcién que asumira el
ayuntamiento.

La persistencia de la planeacion centralizada a
nivel federal

Aunado a la complejidad de las relaciones interins-
titucionales entre los sectores municipal urbano y
el sector agrario, hay que considerar los conflictos
y desventajas que suponen las relaciones intergu-
bernamentales entre municipio, entidades federa-
tivas y gobierno federal, para propositos de las tareas
de planeacién y gestion urbana. En este caso, y a
pesar de que el Articulo 115 le ha conferido al
municipio el caracter de nivel de gobierno, ello no
implica que también sea un organismo hacedor de
politicas urbanas independiente, sino que se man-
tiene como una entidad administradora de los ser-
vicios basicos y ejecutora de programas y politicas
decididos a nivel federal con lineamientos unifor-
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mes y con acciones obligatorias que ademas estan
unidas al otorgamiento de fondos.

En este sentido, se establecen lineamientos de
politica urbana desde el Programa Nacional de De-
sarrollo Urbano en cada sexenio, que se pretende
que sean aplicables a la realidad de todos y cada
uno de los municipios del pais. Estos lineamientos
tienen que ser incorporados en los programas esta-
tales de desarrollo urbano, y finalmente, los planes
municipales de desarrollo urbano tienen que suje-
tarse ademas a las consideraciones que introduz-
can estos ultimos. De este modo, la subordinacién
entre niveles de gobierno se mantiene vigente.

Ciertamente tiene que haber coherencia en los
distintos programas, pero este procedimiento no
permite que haya innovacién en los planes y pro-
gramas municipales. Incluso, las delegaciones esta-
tales de la Sedesol tienen como encargo validar el
contenido de los planes municipales. Asimismo,
dado que los planes estatales o municipales tienen
que ser publicados en el periddico oficial por el
gobernador respectivo, no son pocas las ocasiones
en que los planes municipales o de dreas conurba-
das ya actualizados no pueden sustituir a los vigen-
tes porque se retrasa deliberadamente la publicacion
del plan estatal, o se retrasa el de areas conurbadas
afectando en este caso a los planes municipales.

En este sentido, la planeacion territorial en Méxi-
co constituye un entramado de relaciones comple-
jas en las que participan los tres niveles de gobierno,
pero bajo un esquema que garantiza tanto la subor-
dinacion del gobierno estatal al federal, como del
municipal a los otros niveles de gobierno (Villar,
1999:91). Esto viene a constituir una paradoja mas
en las relaciones intergubernamentales del munici-
pio en el drea de la planificacién urbana, dado que,
al mismo tiempo que el gobierno federal es el ca-
nal para la obtencién de recursos financieros, su
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proceder centralizado es un obstaculo para quelos
gobiernos municipales ejerzan a plenitudsus capa-
cidades en la gestion del desarrollo urbano.

Comentarios finales

En este trabajo nos hemos referido a uno de los
aspectos que inciden en los resultados de la planifi-
cacion urbana y gestion del suelo urbano en Méxi-
co, que es el marco juridico e institucional; en
especial, a las limitaciones y diferencias que en ge-
neral tienen los gobiernos municipales en términos
de sus capacidades administrativas y financieras,
entre otras, asi como la contradiccién en que los
coloca el Articulo 115 constitucional bajo el cual se
rigen, con el Articulo 27 que a su vez norma parte
del suelo rural sobre el cual se desarrollan en gran
medida las ciudades mexicanas, y que esta sujeto
al derecho agrario y no al derecho civil. No podria
asegurarse que este problemasea el mayor obsta-
culo a la planificacion y gestién del suelo urbano,
pero si uno de los que menos se ha trabajado; de
ahi que de manera natural se constituya como uno
de los temas que requiere ser desarrollado y am-
pliado mediante estudios de caso.

Sobre el Articulo 115 se expuso que, a pesar de
todas las reformas que se le han hecho y de que
incluso en la mas reciente de ellas, en 1999, se le
concedio por primera vez el caracter de nivel de
gobierno y ya no sélo de entidad administradora,
en los hechos mantiene una sujecién a los otros
dos niveles de gobierno, en especial con el gobier-
no federal, el cual continta dictando los criterios y
politicas de planificacion urbana a nivel nacional.
No obstante, también quedd de manifiesto que la
mas reciente Reforma Municipal deja espacios abier-
tos para que los gobiernos estatales puedan adap-
tar el contenido de la reforma federal a sus

ISSN digital: 2448-8828 No. 11 enero-diciembre de 2004.

197



198

problemas urgentes de |a

necesidades especificas y de esa manera realizar
avances importantes en materia de descentraliza-
cion, en general, y de gestién del suelo urbano, en
particular. Al igual que en el caso anterior, serd im-
portante dar seguimiento a la actualizacion que las
diferentes entidades federativas han hecho a sus
constitucionesen torno a loscambiosal 115, y ana-
lizar sus avances con relacion al marco federal.

Asimismo, sera importante estudiar de manera
sistematica otros aspectos que limitan las tareas de
planificaciéon y gestion urbana, entre los que se
pueden senalar la necesaria vinculacion entre el ejer-
cicio presupuestal y la planificacion, las relaciones
interinstitucionales e intergubernamentales vy tra-
bajar mas en los planteamientos teéricos, entre
otros. No puede omitirse, desde luego, el analisis
de las expresiones socio-territoriales que actualmen-
te muestra el crecimiento urbano de las ciudades
mexicanas, en especial de las grandes aglomera-
ciones. Un conocimiento profundo de todos estos
aspectos, sin duda, favorecera en el largo plazo una
gestion urbana con mejores resultados que los ob-
tenidos hasta el momento.
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