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L:x politica territorial de la ciudad ha sido parte cen-
tral en el debate que se ha generado después del 22
de abril. La complejidad de esta tragedia ha puesto
sobre la mesa de discusidn a casi todos los temas ur-
banos: [a descentralizacidn, la localizacidn industrial,

cl deterioro de los barrios centrales, el asentamiento
irregular o ¢l control de los usos del suelo. Frecuen-
lemente el andlisis concluye apuntando ¢l dedo
lTamigeto hacia ¢l Eslado, satanizando las aglomera-
ciones urbunas y condenando « un exilio perimanente
a la industria o cualquier cosa que se e asemeje .

Para que esta polémica no ermine en un murao de
lamenlaciones o en planieamienios uldpicos que solo
conducen a [rustraciones, es conveniente realizar cn
eslos momentos un balince de la trayectoria que han
scguido jas politicas territoriales en Guadalujasa,
ponderando a los diversos actores de un enle

‘ namenlal que esla lejos de ser monolitico, rescatun-

ruly

wi-

do los avances logrados y proponiendo cauces de ac-
cion [rente a los descalabros y omisioncs.
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PLANEACION SIN PILA
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Laaccion estatal en el ordenamiento del territorio ja-
liscicnse y de su capital comienza en los afnos cuaren-
ta, mucho antes que en ¢l resto del pais, cuando ape-
nis se Vihllllllhidi*h a socicdad urbana que mis Larde
se convertiria en realidad. A partir de entonces es po-
i ];:-::1s||ngu:.=': con cicrla claridad dos etapas. La pri
nera abarca hasta medi
racteriza por las dificul
clordenamicnlo urbann a tri

wos de Jos auuug 5y SC ca-
ades que sc tuvieron para
tarmalizar vés del plano
regulador, tarca que sc encomendd, ¢ '|C‘(1 15100 de
Pluncacidn y Urbanizacion Es;l:. carencia, sin cmbar

g0, fue compensada por L rg gLI'!-QJ'_. cion urbanisti
ca y por ¢l vigor con que [ucron impulsados algunos
esquemas innovadores en la gestion urbana, como los
sistemas de colaboraciin yde plusvaiia. Con cstos es-
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quemas fueron construidos en ¢sa L"“oc-" dos terceras
partes de las redes de agua potable, alumbrado y al-
cantarillado de la ciudad.

Al mismo tiempo, durante esos 4
do una preocupacion guber
dades regionales. En medio ) la partici pacién de
la poblacién tapatia en el i atal se habia incre-
mentado de 16 a mas del 40 por f‘ienr- Esla mquie
tud desembocd en la creacion de algunas comisiones
de fomento regional y en organismos de pluneacidn,
cuya maxima expresion [ue sin du\..x ¢l Plan Lerm:

nos se fue gestan-

las desigual-

Hace un |'-'* “adas se inicid otra fase, marca-
da por la institucionalizacidn del ordenamiento urba-
noy 1;"'{L:I11'.!, l);-._U un Csiuema de normas v SIS"';III:'
[ederales, Originalmente estos sistemas estuvieron
dominados por crilerios ;;eu::rz.lu.f,ad-ﬁ-m y por enf

es tedricos de corte espacialista. Sin um"*':‘;g‘},
iterior el gobierno federal ha in-
sertado La plancacidn urbana dentro del marco inte
gral del desarrello y, recientemente, dentro de Jos
programas de atencion a la pobreza. Estos, por su
g 11|le| han adquirido un peso pr.:(:.,-lni|:a'.|Le enla
cion de las politicas Lrl as v regionales del
pais. Al mismo ticmpo, se ha imp ul.f.:-;i.“ la descentra-
lizacidn de la administracién territorial a los estados
Y MUIICIPIos.

o

partir del régimen ar
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En este contexto, las instiluciones 5.’1Iiha‘-‘“nses han

wado esfuerzos de ordenamiento spac ial duran-
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te quince anos, hasta llegar a la promocidén de cinco

ciudades medias y a la consolidacion de la inlraestruc-
Lura basica de la metrdpoli. Aunque esta tarea s en-
comendada al Departamento de Plancacidn v a los
ayuntamientos, la gestion urbana es varlidi por
varias depen lonal-
mentc, ¢n ¢l caso de la zona conurbada, por dos or-
ginismos inlermunicipales v una imstancia de coord

nacion integrada en el Consejo "H\,Im[ olitano. QLI

antecesora, i Comision para el Desarrollo Urhano

s lederales v estatales, v adi

JIalisco.




Regional de Guadalajara, elaboré el Plan de Ordena-
miento, aprobado por el Congreso del Estado en
1982,

Este Plan se actualizd en 1990 tomando ¢n cuen-
ta las limilaciones en el abastecimiento de agua pota-
ble, los costos extraordinarios guc implica la urbani-
zacion fuera del Valle de AtemajacyJa gran superficie
baldia que exisle dentro de la mancha urbana.

Cierlamenle en esla etapa de planeacion instilu-
cionalizada de (res lustros se registraron logros im-
portantes. Se pueden destacar entre ¢llos la implan-
tacién de sistemas de inlormacidn y de diagndstico
urbano, la coordinacion programiilica de la inversion
publica, los avances electivos en ¢l cquipamienlo de
Jas ciudades intermedias y sus resultados en ¢l creci-
micnto demogrélico de ellas, asi como la homogenei-
zacién de las normas urbanisticas en los municipios
melropolitanos a través de los planes parciales. Den-
tro de este recuento no s¢ puede dejar de mencionar,
porque viene al caso, que hace una década se logrd
[renar, con los argumenlos de la plancacion regional,
la instalacion de una reflineria de Pelrdleos Mexica-
nos en Amatilan, a las puertas de la zona conurbada.

No obstante lo anterior, al juzgar los resullados
méas amplos de las politicas terriloriales, parceeria
que, de manera paraddjica, [uc mas eflicaz la primera
ctapa de plancacion jalisciense, que sc podria deno-
minar de "planeacion sin plancs”. Después de todo,
durante esos treinta anos Guadalajara resulto capaz
de conjugar un explosivo crecimicento demogratico
con una estructura urbana que se distanciaba del mo-
delo que ofrecian el resto de las metrépolis latinoa-
mericanas.

Esta, sin cmbargo, ¢s una apreciacién hasta cierto
punto Injusia, ya que se Lrala de dos contextos radi-
calmenlte distintos. Mientras que la primera lasc coin-
cide con el periodo del desarrollo cslabilizador, que
significd un incremento del ecmpleo v del consumno, y
que llevd a pensar en un "milagro mexicano”, cn los
anos sclenta se imcld fa mis severa crisis de la cco-
nomia mexicana quc, entre otros clectos, ha deprimi-
do los salarios reales durante la Gllima década o cusi
la mitad y en la misma proporciin ha reducido la de-
manda electiva del mercado inmobiliario.
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En estas condiciones, la ausencia de alternativas
habitacionales accesibles € inmediatas para la vivien-
da popular ha generalizado en el pais un proceso de
irregularidad urbana antes desconocido. Este proce-
$0 ha sido incentivado por una legislacion agraria
anacronica, por los intereses clandestines en la peri-
feria urbana y adn por el propio proceso de regulari-
zacion de corte clientelista, Debido en gran medida a
estos factores, dos terceras partes del crecimiento de
la Zona Metropolitana de Guadalajara se generaron
cn los Gltimos diez afos al margen de Ja Ley de Frac-
cionamienlos; [recuenlemente en cauces de arroyos,
cerros v ductos de infraestructura.
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No se trata de eximir a la planeacion local de su res-
poensabilidad en este escenario. En este memenlo es
preciso sefalar y asumir los errores quc se han come-
tido y que han limitado la eficacia de fas decisiones
politicas. Entre eslos hay que sefialar en primer térmi-
no la sebrevaloracion que se ha hecho de la fucreza le-
gal de los planes en una socicdad que lodavia se guia
en sus aclividades, mas por practicas convencionales
quc por cl orden juridico. Es posible alirmar que se
ha tenido una visién casi magica en los plancs, supo-
nicndo que su decrelo garantizara por si mismo su
cumplimiento. Pero la realidad ha mostrado que
cuando no ha existido una convergenciaentre tas nor-
mas y los mecanismos econdmicos, [iscales, calastra-
les, tarifarios y promocionales, ocurre o contrario, y
los plancs erminan por convertirse en una prolecia
quc se nicga a si misma. Mds quc los dispositivos po-
liciacos de control, ha lallado la instrumen(acién que
haga mas convenienie para ¢l ciudadano el acata-
micnLo de las disposiciones normalivas que su infrac-
c16n. Quiza, la lcecion mas importante de la primera
elapa del urbanismo jalisciense sea el hecho de que
son mas clectivos las mecanismos de concerlacion y
linanciamiento urbanistico, aun sin plancs acabados,
que los planes formales desprovistos de una instru-
mentacion social y ccondmica consecuente.

Por otra partc, las normas y planes urbranos han
pecada de ambicion y de soberbia centralista. Prime-
1o, porque s¢ ha construido un marco juridico que ha-
ce tabla rasa de todo el territorio estatal y que aplica
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los mismos crilerios urbanos cn Zapopan, en Ocotldn
o en Huejuquilla. Segundo, porque csic mismo mar-
¢o ha soslayado durante muchos anos las [ormas pro-
gresivas de urbanizacion y edilicacidn que podrian ser
la allernativa del asentamiento anarquico. Y lercero,
pOrgue con recursos y controles mas bien escasos, sc
ha pretendido con el ordenamicnto abarcar todos los
ambitos del espacio urbane, cn lugar de concentrar-
se en las drcas y corrcdores que resultan mds es-
tratégicos para la estructuracion de la ciudad.

También se ha [allado en la coordinacion de las ac-
ciones. La multiplicacion de los organismos ¢jeculi-
vos y ¢l debate que lodavia se da entre los intereses
cenltralizadores de la administracion publica y las dis-
nosicioneskque ordenan otorgar mas facultades a los
poderes locales han vuelto mas compleja la instru-
mentacion de los planes. La siluacién s¢ vuelve mas
agudaen una metrépoli como Guadalajara donde sic-
lc ayuntamicntos y mas de 20 dependencias, cada una
con sus propios objetivos y enloques, convergen ¢n ¢l
desarrollo urbanoe. Aqui se han comelido verdaderos
desatinas, como ¢l de crear un consgjo metropolita-
nosin haber derogado una comision que ticne las mis-
mas funciones, o peor todavia, ¢l de subordinar la au-
toridad de los municipios a organismos
intermunicipales que en leoria deberfan de (uncionar
anicamente como "comisarios” y coordinadores de la
congruencia cspacial de aquellos.

REORIENTACION DE LAS POLITICAS
URBANAS

Es oportuno hacer el balance del ordenamiento terri-
(orial en ¢sta hora porque las profundas translorma-
ciones que actualmente sc levan acabo en laintegra-
cidninternacionaly en la estrategia del desarrollo del
pais obligaran a una redetinicion de la region y de la
cona metropolitana. Scrd necesario deciclin si en este
nucvo entorno Jalisco sigue siendo un lerritorio ma-
crocetalico y lundarmentalmente exportador de mano
de obra barata o si adquicre ¢l protagonismo que le
posibilitan muchos recursos lodavia desaprovechados
y una mejor distnbucion de su poblacion.

Al mismo ticmpo, debe discutirse el perlil que se
desca para Guadalajara cn clsiglo X X1, porque exis-
le Ja neeesidad de delimr un nuevo wimbral en ¢l te-

rritorio metropolitano. Durante cuatro siglos y medio
la ciudad ha ocupado un extenso valle que tenia to-
das las ventajas para la urbanizacion. Hoy ya lo agotd
y €s neeesario tomar una decision histdrica, la mas im-
portante desde aquella gue asumiera Dona Beatriz
Hernandez en el siglo XVI. Cémo y dénde acomodar
a otros dos millones de nuevos tapatios que se agre-
garan a la ciudad en el curso de la préxima genera-
¢idn, a la industria que les proporcionard empleo y a
(odos los sistemas de comunicaciones y de servicios
urbanos.

Ahora quc se plantea como tarea urgente 1a reu-
bicacion de las instalaciones de La Nogalera cs opor-
tuno abrir ¢cldebate alasocicdad sobre un nueve Plan
de Ordenamiento que cristilice el modelo de ciudad
que se quicre para el luturo.

La perunenaa proviene asimismo, de algunos
cambios trascendcntales que se han dado en la esle-
radel gobierno lederal y que inciden de mancera de-
cisiva en el ordenamicnlo territorial. Por un lado se
ha clectuado una transformacion en el status juridico
de la propiedad ¢jidal y aunque ha sido motivada por
cl problema rural, permitird también un mayoer ejer-
cicto de la rectoria urbana. Por otro, se acaba de pro-
mover una nueva Scerelaria de Estado orientada
basicamente al desarrollo social, vale decir, ala alen-
cian de la pobreza. Eslos cambios, junto con ¢l rele-
vo estatal, laciiitan la urgenle tarea de reorienlar el
sistema de plancacion territorial del estado.

Dicha rcorientacion debe estar enfocada hacia
cualro cambios sustanciales. El primero es, un nuevo
csquema juridico para la urbanizacton que sca con-
grucnle con la diversidad regional y con las distintas
posibilidades sociales de acceder a la vivienda v al es-
pacio urbano. Esta ley debera estar pensada no sélo
para la expansion de las cudades a través de fraccio-
namicntos, como Ja actual, sino Lambicn para la pre-
servacion de la fisonomia arbana v la translormacion
de los barrios centrales: y deberd responder a la exi-
genct impostergabie de encontrar una lormula ade-
cuada para la coordinacion metropolitana clectiva,
supcrando los eriterios de las conuisiones de conurba-
cion y del actual consejo metropolitano.

El scgundo tiene que ver con un criterio distinto
en la formulacion de los planes, Hasta ahora, tal vee
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por la inlluencia de los sistemas planilicadores de los
paises industrializados, se ha dado por disenar verda-
deros modelos urbanos, los cuales privilegian la expo-
sicion de diagndstico, son omniabarcantes y exhaush

vos en sus proposiciones. Por ello, casi siempre ter-
minan como catdlogos decorativos en las oficinas
publicas. En el futuro, habra que esforzarse por tran-
sitar hacia un estilo de planeacién "esiralégica”, cen-
tracda en las cuestiones basicas y prioritarias de las ciu-
dades. Tal vez seran plancs menos espectaculares y
mas modesto, pero, sin duda, lambién mas [actibles.

Lainstrumentacion de los planes es el tercer cam-
bio. Primeramente se debe buscar ef aprovechamien-
o Sptimo de todos los mecanismos de gestidn urba-
na con que ya se cuenta, y que casi siempre han side
soslayados en los propositos de ordenamiento espa-
cial. Tal es el caso del impueslo predial, de los incen-
tivos a la localizacidn econdmica, de los esquemas cre-
diticios, de las tarifas de los servicios publicos, de los
programas inmobiliarios del seclor publico, de los de-
rechos de paso en la infracstruclura, de las zonas fe-
derales ya reglamentadas, etcélera. Ademas, habra
que cujdar la congruencia entre esle grupo de instru-
mentos con los propdsilos de la planeacion urbano-
regional.

Porolra parte, la instrumentacion debera ir dirigi-
da hacia un manejo mas intencional del plusvalor que
genera la urbanizacion con propdsitos de eslruclura-
cion armdénica y de equidad social. Conocer con anti-
cipacion la orientacion de la expansion urbana y dis-
poner al mismo ticmpo de herramicnlas que impiden
o promucven el desarrollo urbano, deberé de permi-
tirle a las entidades pablicas un mayor margen en la
recuperacion social de las plusvalias urbanas y una re-

~ economia regional

sulacion mas amplia del mercado del suelo a través de
I creacion antivipada de reservas territoriales para la
vivienda popular.

Esas reservas son la piedra de toque de esta nue-
va planeacion urbana. 56lo a través de su constitucion
y de su integracién a un sistema de urbanizacion, fi-
nanciamienio y edilicacidén progresiva se puede arri-
bar al desarrollo de opciones accesibles para la mitad
de la peblacion que hoy pucbla los ascotamientos es-
pontaneos. Debe subrayarse que mientras se alcanza
esta etapa de bienestar por la que ha aposlado la
politica de desarrollo nacional, las reservas urbanas
son la condicion indispensable del ordenamicnto te-
rritorial; sin reservas no hay orden urbano posible.

Elcuarto y ultime cambio concierne a la participa-
cion social. Julisco y Ciuadalajara tienen desde hace
medio siglo unalarga tradicién de participacién en las
decisiones urbanas, recuérdese los Consejos de Cola-
boracidn y la Junta de Planeacién. Pero esla partici-
pacién hasido casisiempre de caractersectorial o gre-
mial. Ahora se requiere vigorizar estos Organismos y
cnriquecerlos con la parficipacidn de los ciudadanos
como tales, como vsuarios de la ciudad. A la vez se
necesita Hlevar eslas instancias de consenso y de deci-
sion a los niveles de Jos barrjos y colontias, cuyo dmbi-
lo debescrla base para la reorganizacion de la estruc-
lura cspactal metropolitana.

Es necesario aprender la leccidn del 22 de abril.
Durante siglos se ha estimulado ¢l predominio de los
cenlros urbanos. La presidn sobre ¢l poder politico
de las oleadas migralorias ha provocado tespuestas
que aumentan aun mas los privilegios de la ciudad.
Asi, se ha montado un perverso proceso circular que
se vuelve aberrante cuando la propia metrdpoll, des-
pués de convertirse en un obstaculo para ¢l desarro-
llo de otras regiones, deja de ser una opcidn de bie-
neslar para sus propios habitantes y se transiorma en
una trampa morlal para ellos.

Frente a estas amenazas se requierer, en sinlesis,
dos tareas urgenles. Una consiste en desmontar los
complcjos andamiajes que han alimentado la aglome-
racion urbana. Olra, establecer un nuevo sistema de
planeacién urbana, con mayor consenso social y con
instrumentos que hagan mas eficaz al ordenamiento
terrilorial. &
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