carta economica regional * ano 8, num. 48

Deesde finales de los afios setenta se
establecio en Meéxico una politica
urbana naciona! con dos objetivos
fundamentales: por un lado, reverur
la tendencia concentradora de las
tres aglomeravioues mas importan-
tes del pais ~-Meéxico, Guadalajara y
ulu-nr* rey- y, or ¢l otro, 1-1e orar
los servicios urbanos y la calidad de
vida en un conjunto de ciudades
intermedias.
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1950-1970 solo diez de las 59 ciuda-
des medias originalmente conside-

La gestion ambiental de ciudades

intermedias: el caso de
Ciudad Guzman*
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radas tuvieron mayor dinamismo
que las grandes ag]omerauones y
éstas crecleron 2 un ritmo promedio
anual de 5a 6 por ciento entre 1970

1990; 30 de las ciudades medias
rebasaron el crecimiento de las
metropolis, el cual a su vez se redujo
a un promedio del 3 por ciento
anual.?

Por el contrario, respecto al se-
gundo objetivo, los indicadores no
resultan alentadores. Por ejemplo,
en tanto que el abastecimiento de
aguay dn—..df-e se incrementd en las
zonas metropolitanas del 91 al 94
por ciento durante la Gltima década
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La explicacidn de esta situacion
reside en gran parte ¢n la sobrepo-
sicidn de un territorio montifioso
y de escasos recursos hidricos, carac-
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teristico del altiplano mexicano,
donde se concentra el 80 por ciento
de la poblacion urbana del pals, con
las modalidades que ha adoptado
aqui el proceso de urbanizacion.
principios de la década de los
setenta, el crecimiento de las ciuda-
des se produjo mayoritariamente a
partir de sisternias espoiitaneos, sobre
“ejidos”, es decir, predios suje
un régimen de tenencia comunal,
cuya gestion urbana, fuera del con-
| de las autoridades locales, forma
parte 1* los mecanismos corpora-
15 y clientelares que caracteri
zan al sistema polirico mexicano.
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El propésito de este trabajo es
presentar, a través del caso de Ciu-
dad Guzmar, Jalisco, un panorama
de los elementos que configuran el
proceso de gestion urbana y ambien-
tal en las ciudades intermedias de
México, y de los principales retos
que en este campo se presentar.

Este analisis forma parte de un
proyecto mas amplio de investiga-
cién que se desarrolla en la Uni-
versidad de Guadalajara y gue anali-
za los modelos de urbanizacidon en
tres ciudades medias del mismo esta-
do: Lagos de Moreno, Tepatitlan y
Ciudad Guzman, cada una de ellas
inscrita en un contexto geografico
v de propiedad del suelo diferente.®

El contexto: un sitio vulnerable y
una economia en expansidén

Ciudad Guzman, con cerca de 80
mil habitantes, se localiza en el occi-

dente del pais, en un sitio que pre-
senta al mismo tiempo grandes ven-
tajas y enormes problemas para el
asentamiento humano. Las prime-
ras son principalmente de su implan-
tacién en una de las regiones agrico-
las v forestales mas fértiles y produc-
tivas. Entre los recursos explotables
destacan el cultivo de cafia de aziicar;
los bosques localizados al oeste de
la zona, donde se ubica la planta
procesadora de papel de Atenqui-
qQue, una de Jas mas grandes del pals;
yacimientos minerales de cal y man-
ganeso, v explotaciones de maiz,
trigo y cacahuate.

El Valle de Zapotlan, donde se
enclava la ciudad, presenta ademas
un complejo paisaje gue tiene como
marco la sierra del Tigre, el Volcan
de Colima v la laguna de Zapotlan.
Es también un lugar de articulacién
de toda la region sur de Jalisco, que
comprende 14 municipios, y un
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purito que historicamente ha fun-
ido compo de relevo intermedio en-
tre Guadalajara y Manzanillo, res-
pectivamente la segunda metropoli
del pais y el puerto mas importante
del Pacifico.®
La zona donde se asienta Ciudad
Guzman presenta fuertes conflictos
geologicos e hidraulicos. El valle
constituye un recepticulo de depd-
sitos volcanicos ubicados sobre una
gran falla geolégica, caracteristicas
que lo hacen hipersensible a los mo-
vimientos teliricos que se vinculan
con la actividad que desarrollan la
placa tectonica Norteamericana y la
placa de Cocos: cual si fueran dos
piezas de un rompecabezas que se
unen en las costas del Pacifico, zona
de contacto conocida como trin-
chera de Acapulco. Los terremotos
mayores de siete grados en la escala
de Richter, que ¢n un niimero cerca-
no alos cuarenta han ocurrido desde
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laconquista espafiola -tres en el pre-
sente siglo- han significado la des-
truccidn de gran parte de la ciudad.
Por otro lade, la regién esta en
elllamado Eje Neovolcanico Trans-
versal de Meéxico, una de las franjas
volcanicas mas dinidmicas del mun-
do. El Volcan de Colima, localizado
2 26 kilometros de Ciudad Guzman
es el mas activo de esta franja y el
séptimo del mundo. No en balde la
cronica volcanica de la region estan
nutrida como la historia sismica.
Aiin mas, la ciudad se localiza en
una cuenca sedimentaria cerrada,
donde la dinamica natural dificil-
mente contribuye a la regeneracion
de la calidad del agua, por lo que la
laguna de Zapotlan, que es el vaso
de descarga, se ha convertido en un
gran depdsito de aguas estancadas.
Esindudable que en la evolucion
de Ciudad Guzman han pesado mis

las ventajas que los obstaculos, ya
que desde 1533, afio en que fue
fundada con el nombre de Zapotlan,
ha incrementado su poblacion y
consolidade sus funciones comer-
ciales y de servicios.”

Ya en el siglo pasado se cons-
tituyé definitivamente como cabe-
cera regional, desplazando en esta
funcion a la vecina Sayula. Cierta-
mente inicio el siglo XX en medio
de una profunda depresién economi-
ca y con apenas 18 mil habitantes,*
pero a partir de los afios cincuenta
reinici6 un periodo de fuerte expan-
sion, pasando de 30 mil habitantes
en 1960 a 60 mil en 1980, lo que sig-
nificO mantener durante tres decadas
tasas demograficas anuales que en
promedio superaron el 3 por clento.

En la base de este crecimiento ha
estado la sostenida expansion de la
economia regional. Baste sefialar que

entre 1970y 1990 el producto inter-
no bruto local paso, a valores cons-
tantes, de 451 a 1 032 millones de
pesos, v que durante la década de los
ochenta el empleo registro una de
las tasas de aumento mas elevadas
entre las ciudades del occidente del
pais: del orden del 4 por ciento
anual.” El 60 por clento de dicho
empleo esta originado en el comer-
cloy los servicios regionales, seguido
por las manufacturas, que absorben
el 30 por ciento.”

El resto del empleo reside en la
agricultura, la cual estd organizada
en pequefias propiedades y en cuatro
¢jidos dentro del municipio, creados
en los afios cuarenta, con el proceso
de reforma agraria.

A ello hay que afadir el factor
migratorio. La region de Ciudad
Guzman, y en particular el munici-
pio, ha sido tradicionalmente una




zona de fuerte emigracidn temporal
hacia el sur de Estados Unidos, in-
crementandose los flujos de manera
progresiva desde los afios setenta.
Tan importantes son estos movi-
mientos que, de acuerdo con estu-
dios recientes, alrededor del 40 por
ciento de la poblacién en edad labo-
ral ha residido en algun momento
en el vecino pais y que las remesas
en dolares son un componente
esencial de la base econdmica local !
En sintesis, estamos ante el caso
de una comunidad emprendedora
que ha sabido aprovechar las venra-
Jas de su localizacion y que, como
se vera enseguida, ha sacado partido
también de sus dificultades.

De una mancha urbana que en 1900
tenia 150 hectareas, ubicadas a lo
largo del camino Guadalajara - Coli-
ma, Ciudad Guzman pasé a contar
con 350 en 1950 v con 750 hacia
finales de los afios sesenta.'? Desde
estos tltimos afios inicld un rirmo
iftenso de desdoblamiento residen-
clal; a partir de entonces se han urba-
nizado otras 470 hectareas. Ello sig-
nifica que en los ultimos 25 afios se
ha construido mas de un tercio de la

ciudad actual.
Mais sorprendente aun resulta
gu e de esta :'.!‘”"i- e un total de 300
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del 19 de cpliel bre de

1985, Ese dia ocurrid un mavimien
to telirico de 8.1, grados en la escala
de [':,..L"-r que causd 40 muertes,
dej6 21 mil damnificados y afectd a
las 10 mil viviendas existentes. De

ellas cerca de cuatro mil quedaron
destruidas por completo y ¢l resto
resultaron parcialmente afectadas:”

Esta desgracia propicid fuertes
acciones de movilizacion y reivin-
dicacion ciudadana frente al poder
pubhco Estas se sustentaron en or-
ganizaciones barriales precxistentes
de caracter religioso, pero que fue-
ron fomentadas a raiz del sismo por
los sectores progresistas del clero
local, en especial por los jesultas
(Pro-Vivienda Popular, Comité
Coordinador Cristo Rey y Comité
Central de Damnificados).*

Las presiones sociales dieron
lugar al establecimiento de dos ins-
tancias de reconstruccion: la oficial,
con la Comisién Estatal de Recons-
truccion, que reconstruyd 1 520 vi-
viendas; v la popular, encabezada
por Vivienda y Promocién Cultural,
A.C. (VIPROCUAC) que, a traves
de los apoyos provenientes de la
organizacion internacional Caritas,
reconstruy6 otras 1 500 casas.”” Con
todo ello la ciudad obtuvo en les
siguientes cinco afnos inversiones pui-
blicas comparablesa la que aplicadas
durante el mismo periodo en otras
cuatro ciudades intermedias de Jalis-
code dunmsmnes analogas. _'L
del empleo generado y del

ncre-
oferta hab taLiuu;Jl, los
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minada. No obstante, hay que
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zar lo ocurrido acotando que duran-
te la década de los ochenta, a raiz
del sismo, 46 de cada 100 viviendas
han side producidas por el Estado a
través de organismos de vivienda
como INFONAVIT y FOVISSSTE,

A pesar de estos niveles de aten-
cion gubernamental, atipicos en la
estructura urbana nacional, los pro-
blemas urbanos derivados de la ocu-
pacion ejidal son los dominantes en
Ciudad Guzman. Desde hace dos dé-
cadas han sido ocupadas por esta
modalidad de crecimiento urbano
un total de 279 hectareas, equiva-
lentes al 26 por ciento de la super-
ficie urbanizada. El problema juri-
dico de la ocupacion irregular esta
presente scbre todo en el sector sur
de la ciudad, que aglutina a 23 colo-
nias que han consumido aproxima-
damente 200 hectareas de suelo. So-
bre suelo ejidal viven 20 mil perso-
nas, cifra que supone el 25 por ciente
de la poblacion actual de Ciudad
Guzman.

En el caso de Ciudad Guzmin,
como er la mayoria de las ciudades
mexicanas, este proceso de ocupa-
cidn irregular forma parte de un
L"\'I"Tl.iijO mecani I‘>| 0 | ||."]"||'"(‘ '"I- 8}

tico que, en ultima instancia, ha re-
sultado un elemento .|:";_' en la re-
produccion del sistema politico pre-
valeciente. ]-.'.I 5o de Uh S& COII-
LI o ¢ .
VIFTIO @11 110 'I' D ad Al pa
‘|!“i,:_|-‘..t.f‘~-._'.'.-.|';- s enor
mes necesidades de suell q
$€ presentaron prac urn
lH. DAt tro

J_ gLl L'E: 1 :' ¢ C ) -
mues di evolucion, cam
ta a los sectores ca T e g
partcipar 1ella v suponia la res-
triccion para su enaje on. No
obstante, a partir de | 0S SESE0T

el 1

A1 | rEVersion el I3 rch ¢




carta econdmica regional * afio 8, num. 48

nomica nacional y la debilidad de
las respuestas habitacionales oficiales
planeadas, los ejidatarios iniciaron
la venta clandestina de lotes en las
periferias urbanas, auspiciados fre-
cuentemente por instancias del pro-
pio partido oficial. La amplitud de
la irregularidad motivé en 1973 [a
creacion de una Comisidn de Regu-
larizacion de la Tenencia de la Tierra
(CORETT), que en la practica ha
funcionado como un mecanismo
clientelar de control politico, condi-
cionando la regularizacién de las
parcelas a la adscripcidn partidista.
Adiclonalmente, la introduccién de
los servicios urbanos a través de los
programas de combate a la pobreza
ha servido como un mecanismo de
control adicional. Durante los Glti-
mos sels afios, el Programa de Soli-
daridad, estrechamente vinculado al
Programa de 100 Ciudades, repre-
sentd en la practica la politicaurbana
del gobierno federal mexicano.

Es principalmente debido a esta
razdn que la planeacion urbana me-
xicana de corte tuncionalista instru-
mentada desde los afios setenta ha
tenido tan escasos resultados. La pla-
neacion que se desarrolla en los
hechos es de caracter social y pun-
tual, obedeciendo a presiones y a
grupos clientelares mas que alos pla-
nes y al derecho urbano.” Ciudad
Guzman, por ejemplo, ha contado
con tres planes de urbanos desde los
afios setenta, lo que no ha impedido
la situacion descrita anteriormente.

Mas aan, es posible pensar que
la instrumentacién de planes de
corte funcionalista en las condi-
ciones sociopoliticas del pals esta
generando un conjunto de “efectos
perversos” de la planeacion, exacta-
mente los contrarios a aquellos que
se proponen lograr los instrumentos

oficiales, y cuyos efectos conciernen
principalmente al medio ambiente.

En el caso de Ciudad Guzman
dichos efectos perversos significan
graves costos ambientales, al impli-
car la ocupacidén de zonas inunda-
bles y zonas de alto riesgo geolégico,
asi como la desforestacién de lo
montafia oriente, con el consecuente
problema de los arrastres aluviales.
Uno de los principales efectos de
la urbanizacién de los ejidos ha sido
la ocupacion de zonas que, por sus
condiciones topograficas, se inundan
en la temporada de [luvias, que
ocurre entre mayo y septiembre. El
problema se ve agravado por la ca-
rencia de un sistema de drenaje plu-
vial y por las acciones de desfo-
restacion. En los dltimos lustros el
proceso irregular de urbanizacion ha
significado también la desforestacién
de la montafia oriente, lo que ademas
de la alteracion del paisaje y la pér-
dida de los recurses forestales, oca-
siona grandes arrastres de lodos
hacia la ciudad que finalmente pro-
vocan el azolvamiento y conta-
minacidn de la laguna de Zapotlan,
destino final de los escurrimientos.
Recientemente se ha construido
un canal derivador de lodos que,
ademéas de ser insuficiente, se ha
convertido en una severa carga
financiera para el ayuntamiento.
El problema del azolve y conta-
minacion de la laguna se incrementa
debido a la precariedad de Jos siste-
mas de tratamiento de aguas negras
dela ciudad. En la actualidad apenas
existen dos plantas localizadas al
noroeste de la ciudad, las cuales sélo
proporcionan un pretratamiento

primario a Gnicamente el 62 por
ciento de las aguas servidas de la
ciudad.

Aparte de estos conflictos, se
encuentran la cuestidn del abaste-
cimiento de agua potable. En la
actualidad el abasto proviene de un
manantial denominado La Catarina
y de 15 pozos profundos, localizados
en los cuatro puntos cardinales de
la ciudad. Sin embargo, las demandas
que se presentaran en los proximos
afios no podran satisfacerse con las
tuentes inmediatas, sino que reque-
rird la conduccion del liquido desde
un manantial situado a cinco kilé-
metros de distancia, en direccion a
la montafia oriente. Se trata de obras
costosas y que sodlo podran ser
emprendidas con el concurso de las
administraciones federal y estatal.

Es importante encontrar nuevos
esquemas de solucion a estos pro-
blemas, ya que es previsible la conso-
lidacién del crecimiento urbano de
esta localidad, alentado ahora por la
dinamica que se ha generado al
amparo de la integraciéon comercial
del pais y del impulso de que esta
siendo objeto porel actual gobierno
estatal.,

Con excepcidn de la vulnerabilidad
tectonica, la situacion de la gestion
ambiental y urbana en Ciudad
Guzman puede tomarse como re-
presentativa del escenario existente
en las ciudades intermedias del pals.
Cast todas ellas se ven inmersas en
procesos de urbanizacion irregular
y presentan grandes rezagos en el
abastecimiento y tratamiento del
agua. Es igualmente representativo
el contexto sociopolitico, caracte-




rizado por el arribo de los partidos
de oposicidn al gobierno local.

Por el contrario, las condiciones
de expansion econdmica son atipicas
en el escenario urbano, ya que aqui
se presenta un marcado contraste
entre las ciudades intermedias fron-
terizas, que mantienen condiciones
aceptables de produccién y empleo
graciasa las maquiladoras, y el resto
de las ciudades, sintonizadas con la
crisis del pals.

En estas condiciones, una gestidon
ambiental distinta en este conjunto
de ciudades solo puede pensarse en
la medida en que se operen cambios
sustanciales en varios renglones.
Destacamos aqul cinco puntos fun-
damentales.

Se trata de un aspecto crucial para
¢l desarrollo futuro de las ciudades
medias.” En la actualidad éstas utili-
zan el 39 por ciento de la oferta total
de agua del pais. Cuarenta de ellas
ya presentan problemas de escasez,
otras 16 tienen problemas de calidad
del recurso, 12 presentaran en los
proximos afios conflictos con otros
usuarios y sblo 32 ciudades medias
no tendran problemas para obtener
el agua que requieren para su desa-
rrollo.

Igualmente grave es el problema
del tratamiento y reuso, pues sélo
existen 223 plantas de tratamiento
en las ciudades intermedias, con una
capacidad conjunta de 16.5 metros
clbicos por segundo, lo que repre-
senta apenas el 13 por ciento del
total. Ademas, de este total de plan-
tas 20 por ciento operan adecuada-
mente, 35 por ciento en forma defi-
clente y ¢l 45 por ciento restante se
encuentran fuera de operacion,

Instrumentacion del nuevo
régimen del ejido

E155 por ciento de la superticie con-
siderada como de reserva urbana por
los planes de desarrollo urbano de
las ciudades intermedias correspon-
de al régimen ejidal. Por ello resulta
imprescindible, en un nuevo estilo
de gestién ambiental, la operacién
de los nuevos mecanismos previstos
en la Ley Agraria para la constitu-
cion de reservas territoriales que per-
mitan desarrollar esquemas alter-
nativos de urbanizacién popular.

Tebricamente es posible ya la
asociacidn entre promotores y ¢jida-
tarios para la constitucién de inmo-
biliarias; también son factibles los
acuerdos entre municiplos y ejida-
tarios, asi como el ejercicio del llama-
do “derecho de preferencia” por par-
te de las autoridades locales. Sin
embargo, existen dos grandes obsta-
culos: la complicada reglamentacion
para la instrumentacién de las opera-
clones urbanisticas y, sobre todo, los
Intereses existentes en torno a los
anteriores esquemas de ocupacidn
irregular.

México es uno de los paises mas
centralizados en términos presu-
puestales.” Del total de la inversion
publica, 82 por ciento la ejerce la
administracion federal, 14 por ciento
los estados y tan sélo el 4 por ciento
pasa al control de los municipios.
Precisamente por ello, la reforma
municipalista emprendida en la dé-
cada pasada, lejos de rendir los frutos
esperados, hasido contraproducente
en algunos aspectos; los goblernos
locales han recibido las atribuciones
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juridicas y administrativas en la ges-
1160 urbana, mas no los recursos
para hacer frente a las nuevas respon-
sabilidades.

Un nuevo manejo de las cues-
tiones ambientales pasa necesaria-
mente por una verdadera reforma fe-
deralista en materia fiscal.

Desde principios de los afios setenta
se ha venido conformando un cuer-
po juridico en el campo urbanistico
y otro en materia ambiental. Actuai-
mente se cuenta con disposiciones
y competencias claramente definidas
respecto a lo urbano, establecién-
dose las funciones sustanciales para
el nivel municipal. Por el contrario,
en el renglon ecoldgico existe toda-
via una gran confusién de respon-
sabilidades y, por lo pronto, una
contradiccidén con la materia urba-
nistica, ya que aqui la federacion se
reserva las funciones centrales de
control y regulacién.

En los préximos afios sera indis-
pensable una revision de estos orde-
namientos, mas todavia a la luz del
Tratado de Libre Comercio de Nor-
teamérica, que establecié un nuevo
marco trinacional de regulacién
ambiental, el cual representa ciertos
condicionamientos para las adminis-
traciones municipales.

Uno de fos aspectos de la reforma
del Estado emprendida desde la ad-
ministracién pasada ha sido la reduc-
cion de la intervencion del sector pu-
blico en la gestién de los servicios
urbanos y el impulso a la participa-
cién de la iniciativa privada, Actual-




carta econémica regional * ano 8, num. 48

mente esta ya es concesionaria de los
serviclos de tratamiento de agua en
doce ciudades intermedias, de abas-
tecimiento de agua en otras tres y
del manejo de los residuos solidos
en otras diez ciudades.

Sin embargo, hasta el momento
latransferencia en el manejo de estos
servicios se ha realizado al margen
de una evaluacidn global de las mo-
dalidades de concesién y, sobre
todo, desatendiendo la participacién
de las comunidades afectadas.

Esurgente contar con una nueva
estrategia en este sentido, ya que al
parecer existe la intencion de conso-
lidar esta politica durante el presente
sexenio. Las ciudades intermedias
son las nuevas protagonistas del de-
sarrollo urbano en México, y su im-
portancia continuara incrementan-
dose en los proximos afios. Pero
también se infiere de las circuns-
tancias negativas de la economia que
limitan los alcances geograficos de
la migracién urbano-rural, de los
nuevos factores de localizacion in-
dustrial ligados a la apertura econé-
mica que privilegian los centros
urbanos intermedios y las reduc-
clones migratorias 1impuestas por
Estados Unidos, que incide en las
transferencias demograficas a estas
mismas localidades.

El sostenimiento de este proceso
urge a diseflar un nuevo esquema de
gestion urbana y ambiental para
estas ciudades. De lo contrario se
asistird, en pocos lustros, a la genera-
lizacidn del deterioro ambiental,
hasta ahora confinado masbien a las
aglomeraciones metropolitanas.

Si se quiere que la desconcen-
tracion econdmica y demografica sea
algo mas que movimientos de cifras
y se traduzca en una mejor calidad
de vida se deberi atender, entre otros

aspectos, la cultura del agua, la revi-
sién del ejido, la redistribucion de
competencias juridicas y de recursos
entre los niveles de la administra-
c1on, y la gestion de los servicios ur-
banos. Estas son al mismo tiempo
las lineas centrales de investigacidn
académica que se consideran priori-
1arias en este tema.

Algunas de estas cuestiones con-
ciernen a una reforma administrati-
va o a herramientas de caracter téeni-
co. Otras solo podran desprenderse
de las transformaciones de fondo
que parecen tener lugar actualmente
en la sociedad y en las instituciones
del pats.
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