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MARCO INSTITUCIONAL DE LA GESTION METROPOLITANA EN MEXICO

Melesio Rivero Hernandez y Enrique Moreno Sanchezl

Las instituciones y el cambio institucional

Cuando se refiere el concepto de instituciones se hace alusion a la definicion
principal de D. North (2006) cuando indica que son las “reglas del jusgo en una
socizedad”. Al sefialar lo anterior hace alusion a las limutaciones existentes en la
interaccion social, cuyo devenir no resulta de la imposicion o el autontarismo;
SINO que son una construccion historica de las sociedades en la interaccion
natural de grupos y de conformidad con las formas de construccion de los
grandes acuerdos para la reproduccion econdmuca, politica y cultural.

Para North el término limitaciones se debe entender como el conjunto de
limites y posibihdades cuyo proposito es dismunuir la incertidumbre, ya que
proporcionan estructura y forma a la accion social. Por ello las mstituciones son
referencia comun entre €l conjunto de actores politicos, soctales y econdmicos
en un espacio y tempo determinados. Para North (2006) las mstituciones
reducen la incertidumbre en la accion humana y sefialan derroteros para la
resolucion de problemas y para afrontar los contrastes que se generan en el
desarrollo de las economias y de las sociedades. Las mnstituciones existen para
superar las hmitaciones que mdividuos y orgamizaciones manifiestan a la hora
de procesar informacion, asl como para generar y emprender acciones en
beneficio propio y del conjunto social.

La anterior definicion alude a un margo global de comprension del tendmeno
institucional. S embargo, cuando el horizonte de acota al disefio, estructira y

1 Melesio Rivero Hernandez es Doctor en Utbanismo por la UNAM, esta adscrito al Centro
Universitario UAEM Texcoco, dentro del cual funge como coordinador del Programa
Educativo en Ciencias Politicas y Administracion Publica. Su produccion principal se concentra
en el estudio de las organizaciones, las instituciones y el fenomeno metropolitano. Ennque
Moreno Sanchez es Doctor Urbanismo por la UNAM, tambien esta adscrito al Centro
Universitario UAEM Texcoco y es lider del Cuerpo Académico denominado “Politica,
Gobiemo y Tewitorio™. Su produceion principal se concentra en el tema sociourbano, la region
y los impactos del nuevo aeropuerto de la Ciudad de Mexico.
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funcionamiento de formas particulares de organizacion, aparsce un contenido
especifico. Al respecto March y Olsen (1997) sefialan que ants todo las
instituciones son rutinas y reglas; es decir, son los cauces a partir de los cuales
se establecen las pautas correctas entre roles y situaciones.

Las instituciones poseen un repertorio de procedumnientos y se recurre a ellas
reglas para escoger entre ellos. En el caso de las organizaciones, las reglas
pueden imponerse mediante autoridades legiimadas o bien pueden ser codigos
de conducta internalizados por los integrantes de los grupos y reproducidos en
sus intercambios cotidianos. Asi las reglas puesden ser rutinas, procedimentos,
convenciones, papeles, estrategias, formas organizativas y tecnologias.

Un aporte importante que hizo North (2006) a la comprension del fendmeno
institucional, fue la distincion entre reglas formales y reglas informales. Para el
primer caso se incluyen las reglas politicas y, obviamente las reglas judiciales, las
economicas y los contratos. En las reglas formales pusden observarse
constituciones estatutos, leyes comunes, planes y contratos entre individuales.
Todas estas permiten contar con un marco referencial valido y legal cotidiano
que permite mteractuar a grupos y organizaciones bajo la idea de pesos y
contrapesos, premios y sanciones, certidumbre y confianza, ventajas o
beneficios.

Al mismo tiempo las reglas informales coexisten con su caracter sutil y poderoso
para establecer cauces, alternativas y posibilidades dentro del conjunto de
elecciones que realizan los individuos y organizaciones. Las instituciones en lo
general, pero las informales en lo particular se encuentran mas alla de los
egolsmos ¢ intereses particulares y de la fugacidad. Determinan lo permutido y
lo prohibido, aclaran lo inconsistente o difuso y propagan en la colectividad lo
permanente, también marcan los limutes posterior, anterior, superior ¢ inferior
de la accion humana.

De algtin modo las instituciones tienden puentes de estabilidad y permiten a
individuos y organizaciones realizar mtercambios cotidianos sin tener que
pensar o repensar los medios y los térmuinos de los intercambios a cada
momento. Por ello la relacion compleja entre reglas formales e informales junto
con las formas en que hacen cumplir dirigen las actividades ordinarias que
dominan la vida humana (North, 2006).

La accion de los individuos y organizaciones deriva de la eleccion entre diversas
intluencias y de la mterpretacion del significado de sus compromisos
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institucionales. Los actores de minglin modo retlejan su constitucion
psicologica, mas bien retlejan los valores mstitucionales que les enmarcan, ya
que .. .lasinstituciones moldean considerablemente a sus propios participantes
y proveen sistemas de significacion para quienes participan en la politica, y en
un sentido mas amplio, en la vida social” (March y Olsen, 1997, p. 68).

Para March y Olsen (1984) la importancia de las mstituciones, en particular las
politicas, se estima dada su capacidad para dismunwr las confusiones de
significado y determinacion de alternativas para la accion en funcion de las
interpretaciones del pasado y los futuros por construwr. La vitud de las
instituciones es stmplificar las complicaciones de la heterogeneidad en
escenarios de pluralidad étnica, social, econdmuca, politica y cultural.

Desde la perspectiva institucional interesa, sobre todo, analizar las condiciones
que propician la formacion de consensos y la creacion de metas colectivas de la
sociedad, mas que las causas o consecuencias del conflicto. Asi los individuos y
organizaciones no son permanentemente allados o enemugos, simo actores que
en un tempo y espacio despliegan su accion bajo los limutes institucionales
establecidos. En suma, las instituciones proveen camunos y trayectorias
definidas para la atencion de las demandas sociales y permiten la formulacion

de politicas ptiblicas.

Por otra parte, el cambio mstitucional como elemento consustancial del devenir
institucional. North (2006) plantza que las instituciones cambian, generalmente,
de un modo incremental y no de un modo discontinuo como pudieran ser
revoluciones o conquustas. Bajo ese enfoque se entiende que los cambios son
lentos y, a veces, imperceptibles, para lo cual es adecuado acercarse a la historia
para notarlos y entenderlos. El cambio mstitucional es permanente e innegable.

Por su parte Uvalle (2006) agrega que el cambio mstitucional, desde la parte
formal de las musmas, sigmufica creacion de nuevas reglas (disposiciones
constitucionales, nuevas leyss y reglamentos) que atafien a los temas
economucos, politicos y sociales. En si el cambio institucional tiene como
proposito final la transformacion y mejoramiento de la sociedad mediante la
creacion de rutas, con apoyos y restnicciones; por ello entender la
incrementalidad como caracteristica central permite entender la calidad y el
impacto que tiene el cambio mstitucional.

En otras palabras, se pusde entender al cambio institucional como ¢l conjunto
de procesos inducidos cuya finalidad es mcidir en los modos y pautas de la
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interaccion entre el conjunto categorias de actores, lo cual da paso a reformas y
a la innovacion (Uvalle, 2006). La imncrementalidad y la continuudad del cambio
se¢ localizan en los marcos mstitucionales que determunan los espacios de
negociacion y los compromisos de los “jugadores”. No obstante, st bien las
normas formales pueden cambiar rapidamente, como resultado de decisiones
politicas o judiciales, “las limitaciones informales encajadas en costumbres,
tradiciones y codigos de conducta son mucho mas resistentes o impenetrables™
(North, 2006, p. 17).

North (2006) adwvirtid que la linea que separa las reglas informales de las
formales es demasiado tenue como para determinar cuando empiezan unas y
concluyen las otras. Planted que exuste un comfimuum, donde tradiciones,
costumbres, tablies y valores dan origen y se representan en el contenido de las
reglas formales. Aunque no es un prerrequusito de mherencia tal relacion
profunda, porque a través del tiempo y en distintas sociedades, se puede
observar un choque, a veces frontal, entre unas y otras.

Por otra parte, desde la perspectiva de March y Olsen (1997), el cambio
institucional puede entenderse como un proceso de adaptacion resultante de las
interacciones entre el ambiente e institucidon. En su esencia las mstituciones
tienden hacia la estabilidad, pero experimentan procesos de cambio debido a
presiones del medio ambiente, lo cual genera tensiones. Para lograr las
adaptaciones las instituciones echan mano del reservorio de respuestas que
habitualments han dado resultados en situaciones previas; sin embargo, no
stempre habra de resultar del modo esperado lo que obliga a crear nuevos
derroteros para dar respuesta a las demandas exdgenas a las instituciones.

Por eso March y Olsen (1997) denorminan el método de decisiones del “cubo
de basura” al conjunto de respuestas que las instituciones aplican rutinariamente
ante las diversas exigencias del entorno. Lo anterior es utilizado como recurso
inercial para no modificar patrones y valores institucionales muy arraigados en
el conjunto de las orgamizaciones. La l6gica del “aubo de basura”, induce procesos
lejos de la proactiidad o de la planificacion. El resultado puede ser una
modificacion sustancial, en principio, en las reglas formales, las cuales seran
filtradas por el conjunto de la sociedad.

Sanchez (2006) sostiene que una forma de garantizar transformaciones, con un
sentido de equidad y de mejores oportunidades, es el cambio institucional,
entendido como busqueda y orientacion para los nuevos procesos, rutinas y
acciones, “stempre y cuando las reglas que éstas incluyen ssan reconocidas,
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aceptadas y practicadas por todos” (p.110). Con el cambio institucional se busca
evitar contrasentidos entre las reglas, principalments formales, y las practicas
cotidianas de los actores, que en algiin momento niegan por la via de los hechos
la posibilidad de fortalecer la vida mstitucional, dismunuyendo los niveles de
ceridumbre y sembrando zozobra y descontianza en las instituciones.

La perspectiva del nuevo mnstitucionalismo permute identificar cuales son las
reglas que dismunuyen los costos de transaccion, asi como determunar los
mecanismos a traves de los cuales disminuyen tales costos; es decir, 1dentificar
cauces y arreglos institucionales adecuados para la gestion urbana vy
metropolitana en México.

Cambios normativos

La mstitucionalizacion de la gestion urbana ocurrid con la publicacion del la Ley
General de Asentamientos Humanos de 1976 en un contexto de creciente
expansion de las ciudades derivada de las presiones mugratorias del campo a la
ciudad y el aumento exponencial de la poblacion. Ese primer imnstrumento legal
sento las bases para la definicion algunos criterios incipientes en materia urbana;
no obstante, al paso es posible identificar algunas lmutaciones que
obstaculizaron una efectiva intervencion publica en la gestion del espacio
urbano.

Al analizar los aspectos centrales de la Ley de 1976 se puede observar que las
decisiones principales en materia de plansacion urbana se concentraron en el
poder gjecutivo federal, a través de una dependencia no especializada en el
asunto tal como lo fue la Secretaria de la Presidencia (art. 13). Dicha secretaria
tenfa como facultades la de celebrar convenios en materia de acciones ¢
inversiones de desarrollo urbano con los municipios y las entidades federativas;
ademas explicitamente en la fraccion V del articulo 14 se le facultaba para
ejecutar el Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

Mientras que en el articulo 16 se otorgd un papel central al gobierno federal, en
detrimento de la participacion de los gobiernos estatales y de los municipios. En
la fraccion II del citado articulo se decia que las entidades federativas solo
estaban facultadas para coordinar el plan estatal con el nacional y desahogar las
consultas que se formulen, pem sobretodo el alcance de los gobiernos estatales
se¢ quedaba en “coadyuvar”. En la fraccion IV se les atribuyo la potestad de
participar en la planeacion y regulacion de los centros de poblacion situados en
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el ternitorio de su entidad y de otra vecina, que constituyan o tiendan a constituur
un fenémeno de conurbacion.

Por su parte los mumnicipios carecian de facultades expresas para tomar
decisiones respecto a sus territonos. El articulo 17 fue claro en indicar el rol
marginal de los municipios al indicar que podian “tomar las participaciones que
les asignen las leyes del Estado en la elaboracion y revision del respectivo plan
municipal de desarrollo urbano™. Es decir, esperar indicaciones sin gjercicio de
autonomia alguna en matena terntorial. Lo anterior se complementa con el
contemdo de la fraccion VIII del citado articulo cuando sefiala la atribucion de
“proveer y awaliar al cumplimiento y gjecucion de los planes nacionales y
Estatal de Desarrollo Urbano en lo que al ayuntamiento competa®; es decir, a
MUy poco.

Por otro lado, la ley acoto el alcance conceptual de la expansion de las ciudades
hacia el término “conurbaciones™ (art’. 18). Este Ultimo solo aludia a la
posibilidad que dos o mas centros urbanos en sus procesos endogenos de
expansion se juntaran con otros, lo cual daba paso a una conurbacion. Sin
embargo, se dejo de lado el domunio de una ciudad central sobre una perifenia y
las secuelas en la ocupacion del territorio, la generacion de espacios vacios, en
fin, de la formacion de espacios marginales.

Se debe reconocer que la ley de 1976 contenia una herramenta de gestion
importante vinculada a la declaratonia de una conurbacion. Dicha herramienta,
estipulada en el articulo 24 sefialaba la obligacion de constituir una cormusion de
caracter permanents que ordenara y regulara el desarrollo de las zonas
conurbadas. Sobre todo, la comusion tenia un enfoque de concertacion y politica
ya que al ser la Secretaria de la Presidencia la encargada de coordinar los trabajos
cabia la posibilidad de tener capaadad de convocatoria dado el centralismo
predominate en la época. Es de suponerse que stmbdlicamente, a través de la
secretaria en comento, que el resto de los actores partiran de la premusa que el
presidente de la republica mismo les convocaba

Al paso de los afios se moditicaron lasreglas en cuanto a los actores decisionales
en materia urbana al realizarse la reforma constitucional de 1983 al articulo 115.
El marco global de dicha reforma tue la autonomia murnicipal en diversos
rubros, entre los cuales son centrales, las facultades exclusivas para admiumstrar
su hacienda publica, la prestacion de servicios publicos y, sobre todo la de
zontficar y admunistrar los usos del suelo de sus demarcaciones.
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Importa destacar en esta presentacion el contenido de la fraccion V del art. 115
porque a partir de 1983 se reconocid a los municipios facultades, exclusivas,
para complementar ¢l circulo de la planeacion: formulacion instrumentacion y
evaluacion de la planeacion territorial. En su inciso a) la frace. V establece que
podran formular, aprobar y admiurustrar la zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal; muentras que el inciso d) establece potestades para autorizar,
controlar y wigilar la utihizacion del suelo, en el ambito de su competencia, en
sus jurisdicciones territoriales.

Estos dos incisos marcan un gran cambio institucional, ya que de entrada
colocar en un papel decisional tnico a los municipios para gestionar con
pertinencia su termtorio, sin la ntervencion directa de los gobiernos estatales o
el tederal. No obstante, esta seccion de la reforma de 1983 chocaba con la ley
de asentamuientos humanos de 1976 vigente en ese entonces, porque la primera
hablaba de federalismo y la segunda de practicas centralistas.

El mismo articulo 115 complementa la idea de autonomia municipal en matena
urbana cuando lo faculta para mtervenir e) mtervenir en la regularizacion de la
tenencia de la tierra urbana; f) otorgar licencias y permisos para construcciones;
g) participar en la creacion y administracion de zonas de reservas ecologicas y
en la elaboracion y aplicacion de programas de ordenarmiento en esta matena.

Por otra parte, la Ley General de Asentamientos Humanos de 1993, en sus
articulos 70., 8o., Y0., 12, 20, 21, 22, 24y 25, especifica los conceptos y alcances
de los términos de aplicacion vinculante. Con la nueva ley se afind el principio
de concurrencia de los tres ambitos de gobierno, se normo la competencia
municipal en materia de desarrollo urbano, se tratd de compatibilizar medio
ambiente y urbanizacion, se simplificod el tratamuento de las conurbaciones y, lo
mas importante, se instituye la zonificacion en sustitucion de las declaratorias
como nstrumentos de regulacion.

La Ley General de Asentamientos Humanos de 1993 (LGAH) establecio el
principio de concurrencia entre ambitos de gobierno en matenia de
ordenamiento territorial de los asentamientos humanos. El articulo 7o. de la
LGAH, sefialo que la federacion contaba como facultad “participar en la
ordenacion y regulacion de los asentamientos humanos™. Sin embargo, del
contenido del articulo aludido se desprende una lhimitante del gobierno federal
al acotarlo a cumplir un papel de mero asesor sin poder vinculante. Ello le libra
de asignar recursos presupucstales propios para la realizacion de acciones o
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impulsar proyectos especificos. De esa manera, la norma predispone a una
actuacion marginal federal en el terreno de los hechos.

El articulo Bo. de la LGAH facultd a los gobiermos estatales para “participar”
en la planeacion y regulacion de las conurbaciones. La fraccion VI del articulo
en comento seflalaba que podrian coordinarse con la federacion, con otras
entidades y con sus mumucipios, para el ordenamuento territorial de los
asentamientos humanos y el desarrollo wrbano de los centros de poblacion. El
conterudo del articulo 8o. dejo un espacio vacio, en términos de obligatonedad,
y también a aspectos coyunturales, sin determinar con precision los alcances de
la “participacion™ y del “poder’ de coordinacion.

En cuanto a las facultades municipales, la LGAH, en su articulo 9o. reiteraba
que los municipios contaban con facultades para “formular, aprobar y
admurustrar los planes o programas municipales de desarrollo urbano. .. y vigilar
su cumplimiento™. St bien la propia LGAH deposité en manos de los
municipios el verdadero control del desarrollo urbano; también en el articulo 12
prevé la obligatoriedad de que exustiera congruencia entre planes federales,
estatales, regionales y municipales.

En relacion con los mecamismos de aprobacion, los alcances y estructura de los
planes regionales, pero sobre todo los de ordenacion, la LGAH contenia un
vacio porque no los previo. En los articulos 13, 14, 15, 16,17 y 18 se aludio,
unicamente, a lo que debe hacer cada muvel de gobierno para sus respectivos
planes. Esto quiere decir que la planeacion metropolitana no estuvo prevista en
la Ley General de 1993.

La manera como se mtentd salvar este vacio de la ley se encuentra en el
conterudo del Capitulo Cuarto, que tratd especificamente de las conurbaciones.
En el articulo 20, la LGAH establecid que, ante una conurbacion, los gobiernos
implicados plansaran y regularan de manera conjunta y coordinada el fenémeno.
Los articulos 21 y 22, sefialaron que, en principio, se trabajaria en la declaratoria
de la conurbacion, definmmiento su  localizacion y  su  delumitacion.
Posteriormente se pasaria a los compromisos de cada ambito gubernamental
“con base en un programa de ordenacion de la zona conurbada”.

En el articulo 24 de la LGAH, se especificaron los contenidos mimmos de un
programa de ordenacion. Sobre todo, la obligatoriedad de manifestar con
claridad la congruencia con el sistema de planeacion urbana, sustentado en el
articulo. Tales elementos fueron: circunscripcion territorial; bases para la
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elaboracion y ejecucion de los proyectos, determinacion de espacios dedicados
ala conservacion, mejoramiento y crecumiento. También incluyo la preservacion
y equilibrio ecologico de los centros de poblacion de la zona conurbada v, las
acclones e mnversiones para la dotacion ds mfraestructura, equupamiento y
SEIVIC10s urbanos.

En suma, la LGAH de 1993 resultd limitada en cuanto a ser un verdadero
instrumento juridico para la accion publica eficiente. Su problema radico en que
repartio tareas entre los gobiernos estatales y los municipales, sin especificar
responsabilidades concretas para el ambito federal En una aparente
congruencia con el régimen federal desliza el tema hacia otros gobiernos y dejo
Vacios.

La actual Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Ternitornial y
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU) tiene por objeto fijar normas basicas y
definir instrumentos para ordenar el territorio y los asentamientos humanos. En
cuanto a la gestion metropolitana la LGAHOTDU prevé en el articulo 7 el
principio de concurrencia entre la federacion las entidades federativas, los
municipios y las demarcaciones terntoriales (estas s definen como las
divisiones territoriales de la Ciudad de México).

A la federacion le corresponde participar coordinadaments en la plansacion,
promocion de la nfrasstructura, equipamientos y servicios metropolitanos, ast
como en la identificacion, delumitacion y planeacion de las zonas metropolitanas
(Art. 8). Otros aspectos son: la emusion de criterios y ineamientos normativos
para la delimtacion terntorial de las zonas metropolitanas, la ordenacion y
regulacion de zonas conurbadas interestatales y fomentar el desarrollo de
estudios e mvestigaciones, capacitacidon y asistencia técnica en materia de
ordenamuento territorial.

Para las entidades federativas la LGAHOTDU establece en su articulo 10 la
obligacion de legislar en matenia de planeacion, gestion, coordinacion y
desarrollo e zonas metropolitanas. Dos aspectos que se consideran relevantes
en esta nueva ley es la facultad estatal de imponer sanciones administrativas a
los infractores de las disposiciones juridicas y de los programas de desarrollo
urbano y metropolitano; del mismo modo la de aplicar y promover las politicas
y criterios técnicos de las legislaciones fiscales, que permitan contribuir al
financiamiento del ordenamiento territorial (Art. 10)
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La parte débil de la nueva ley en el tema de gestion metropolitana es la que
asigna a los municipios. De manera tibia en la fraccion VI del articulo 11 se
establece que tal ambito de gobierno tiene como atribucion participar en la
planesacion y regulacion de las zonas metropolitanas y conurbaciones. Al
respecto (lo metropolitano) no existen mas alusiones de la ley. Es decir, la
LGAHOTDU los coloca en un papel de comparsa ante procesos que ocurren
en sus territorios.

En cuanto ala integracion de actores exogenos a los gobiernos, por primera vez
en la Ley se institucionaliza la participacion ciudadana a traves de dos figuras: el
Consgjo Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(CNOTDU) y los Consejos Locales y Munucipales de Ordenarmiento Ternitorial,
Desarrollo Urbano y Metropolitano (CLMOTDUM). En ambos casos la
participacion de los integrantes tendra un caracter honorifico, pero, al mismo
tiempo, una cierta capacidad vinculante en sus recomendaciones.

Quiza la parte mas importante en términos de la gesthion metropolitana sea el
que la LGAHOTDU dedique el titulo cuarto a la mstitucionalizacion de un
sistena de planeacion del ordenamuento termtorial, desarrollo urbano y
metropolitano. En principio se establece un sistema general de planeacion
territorial que debe ser acomparfiada de una estrategia nacional que reconoce la
heterogeneidad de formas de ocupacion del terntorio y define facultades para
que en un hornizonte de largo plazo (20 afios) se realicen las acciones de
conformidad con lo establecido en los diferentes Programas Nacionales en la
materia, asi como la necesaria vinculacion con los programas estatales.

Yaen el arficulo 34 se define unalarga lista de asuntos de interés metropolitano;
a saber: planeacion, nfraestructura vial, transito, transporte y movihdad, suelo
y reservas territoniales, densificacion y consolidacion urbana que son las que
tradicionalmentes se estaban integradas en la anterior Ley. Como aspectos
nuevos se mtroducen normas para la definicion de politicas habitacionales,
equipamiento regional y metropolitano, gestion integral del agua, squilibrio
ecologico, gestion de residuos solidos, resiliencia urbana, infrasstructura y
equiparmuento estratégico para la seguridad, accesibilidad wuversal y mowilidad
y, finalmente, segunidad puiblica.

Cambios nrganizac ionales

La aparicion de organizaciones gubernamentales encargadas de la gestion
urbana se remonta a 1976 con la aparicidon de la primera Ley Organica de la

43



Admunistracion Publica Federal y la creacion de la Secretaria de Asentarmientos
Humanos y Obras Pablicas (SAHOP). Esta ltima estuvo compuesta por tres

subsecretarias: Asentamientos Humanos, Bienes Inmuebles y Obras Urbanas y,
Obras Publicas.

En términos generales a la SAHOP se le asignaron las tareas de planear la
distribucion de la poblacion, ordenar el territorio y, de manera complementaria,
la promocion de las obras publicas requenidas por los asentamientos humanos
existentes, asi como los de nuesva creacion. Estas facultades suslen ser
complementarias entre si, ya que forman wuna cadena de procesos
necesariamente vinculados para lograr los propositos establecidos. A pesar d=
ello, la mision admunistrativa preponderante limitéd al ambito gubernamental la
instrumentacion de las politicas, y en ese tiempo no se consideraron espacios de
gestion claros para la participacion de inversionistas, i mucho menos espacios
para la participacion de organizaciones sociales.

A pesar de los propositos mstitucionales asignados a la nueva secretaria de
Estado, la gestion urbana a partir de la creacion de la SAHOP se vio envuelta
en un dilema admunistrativo que no ha podido superarse hasta el momento, ya
que no se ha establecido con claridad st lo urbano es exclusivo de una entidad
especifica de la admunistracion publica o se requere del concurso al musmo
tiempo de otras dependencias administrativas. Por ejemplo, la cuestion medio
ambiental no logrd colocarse, de micio, dentro de la agenda urbana nacional lo
cual tuvo efectos perversos sobre el territono y sus recursos. Mas aun, los
asentamientos humanos wremediablemente tienen un impacto negativo en los
sistermas nahurales, mientras que la cuestion ecologica trata de evitar dichos
impactos a partir de una vistdn de conservacion.

En el periodo presidencial de 1982-1988 se impulsé el Programa de
Descentralizacion Administrativa (PRODEA). Dicho programa se sustento en
el principio de descentralizacion mnstitucional y; en ese marco, se promulgo la
Ley de Planeacion y se mnstituyd el Sistema Nacional de Planeacion Democratica
(Sanchez, 2006, p.113). También se cred la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia (SEDUE), cuyo proposito fue promover el desarrollo regional; dentro
de sus tareas se contenian un amplio abanico de acciones: vivienda, desarrollo
urbano y ecologia.

De acuerdo con Cardenas (2012) con la creacion de la SEDUE se establecio de
manera clara y trascendente ¢l tema de la ecologia y/o del medio ambiente en
la gestion del territorio. En este contexto fus muy importante la publicacion de
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la Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente. De esa
manera se dio paso alamstitucionalizacion de la planeacion urbana mas abierta
en sus variables a desarrollar y, de paso, se definteron con mayor precision
facultades para que gobiernos estatales y municipales implementaran, bajo un
esquema de prelacion logica, sus propios esquemas de plansacion del desarrollo
y urbana en lo particular.

No obstante, los avances observados, Cardenas (2012) da cuenta de la falta de
eficaciarespecto a una efectiva gestion urbana que limitase la voracidad en torno
al ternitorio y sus recursos. Es decir, que a pesar del disefio institucional
complejo y aparentemente vinculado y sistematizado, no se lograron los grandes
propositos establecidos: espacios urbanos con calidad para la poblacion y
cuidado y preservacion del medio ambiente; por el contrario, se mcrementaron
notablemente: contamunacion, haciamiento, metropolizacion disfuncional,
sobreuso de recursos y marginacion socioespacial.

Durante el periodo sigiiente desaparecio la SEDUE para dar paso ala Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), misma que resultd de la fusion de la SEDUE
y la SPP. Lo anterior ocurrid como parte de un nuevo disefio organizacional,
bajolas directnices del Programa General de Stmplificacion de la Administracion
Publica Federal, el cual tuvo como proposito fundamental reducir el proceso de
gestion de la prestacion de los bienes y servicios publicos (Sanchez, 2006, p.114).

La SEDESOL concentro sus estrategias en el combate a la pobreza a travées el
Programa Nacional de Solidaridad. Con €l se puso en segundo plano la atencion
al fendmeno urbano en términos espaciales, ya que en términos urbanos solo se
busco la creacion de espacios comunitarios uitiles, en apariencia, para el combate
a la pobreza.

Al imnterior de la SEDESOL, la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Ordenacion de Terntorio fue la encargada de lo concermente a la planeacion de
los asentamientos humanos. Sin embargo, &l tema urbano y metropolitano esta
subordinado al esquema de combate ala pobreza Segiin el Reglamento Interior,
los alcances de la Subsecretaria estan limitados a “apoyar y asesorar’ (articulo
27) alas entidades federativas y municipios solo cuando lo soliciten. Lo anterior
puede entenderse como un abandono toral de la gestion urbana y como la
pérdida de la rectoria del Estado en la matenia, dejando en un segundo plano la
politica territorial, al desmembrarse el arreglo institucional de primer mivel con
que se contaba.
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Por lo que se refriere al mas reciente cambio organizacional en la gestion urbana,
la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) se presenta
como la mnstancia mediante la cual se mntenta recuperar la rectoria del Estado en
la materia La SEDATU surgid al micio de la administracion federal y, de
acuerdo con la informacion que proporciona en su pagina oficial tiene como
propositos centrales “planificar, coordinar, administrar, generar y gjecutar
politicas puiblicas de ordenamiento territorial; ademas de prevemur los
asentamientos en zonas irregulares” (SEDATU, s/a).

El hecho de que se recupere el nivel de Secretaria de Estado es un paso
importants, ya que deja tener un lugar marginal. También se observa en
términos conceptuales un contenido abarcador de dos momentos centrales:
planeacion y gjecucion de acciones: Es decir no se disefio ala SEDATU como
una mera dependencia encargada de elaborar recomendaciones, simo que, al
parecer se le dota de capacidades presupuestarias para desarrollar proyectos.

Incluso en el contenido de su objetivo, se observa un paso adelante ala cuestion
fisica del territorio y de la ciudad, ya que se contemplan aspectos de la dinamica
social y las condiciones de vida de la poblacion de las diversas formas de
ocupacion del territorio. Al respecto la SEDATU establece como objetivo
general: “promover el ordenamiento y la planeacion termtorial como
articuladores del bienestar de las personas y el uso eficiente del suelo. Incentivar
el crecimiento ordenado de los asentamentos humanos, los centros de
poblacién y las zonas metropolitanas™ (SEDATU, s/ a).

De acuerdo con (Chaparro, 2017) la SEDATU tiene el reto de vincular los
instrumentos y normas de desarrollo urbano de los tres ordenes de gobierno,
revertir la tendencia de ocupacion dispersa y alejada de las zonas urbanas
consolidadas que tienen las metropolis hasta el momento, evitar la dispersion y
fragmentacion del ternitorio y levar a cabo una politica de vivienda que implique
una efectiva ocupacion. En suma, los retos son: accesibilidad, equudad y
movilidad mediante la participacion en esquemas de gobemanza, asi como
financiamiento oportuno y suficiente.

Conclusiones
En este trabajo se da cuenta de los disefios institucionales que a traves del
tiampc:' han mntentado gesticlﬂar 2] fenomeno urbano en México. Ya con mas de

cuarenta afios se observan tres umportantss momentos en los setenta, los
noventa y en esta segunda decena del siglo 2 1. Uno de los descubrimuentos es
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el cambio lento y gradual que sz observa en las instituciones, tal y como lo imndica
la teoria. Sin embargo, el pais ha estado por delante del marco institucional y los
resultados en térmuinos espaciales poblacionales no ha sido totalmente positivo.

Se observa en este largo periodo un vaivén en la rectoria estatal en materia
urbana. En un principio dio la impresion de que exstiria una intervencion
eficiente en la materia con el establecimiento de la SAHOP y la SEDUE, sin
embargo, tal tendencia fortalecedora presento un retroceso importante al final
el siglo anterior, y la agenda urbana se coloco en un lugar marginal. Actualmente,
en condiciones de globalizacion y aclucamuento del Estado, se enuncia una
vuelta hacia uSna presencia mas robusta y amplia por parte del Estado con la
publicacion de la nueva ley urbana y la creacion de una nueva orgamzacion
gubernamental con atribuciones mas amplias y capacidades presupuestales para
la accion, y no el mero enunciado de politicas de politicas.

Los actuales tiempos son de retos cada vez mas complejos en Meéxico. La
crecients urbanizacion del pais y su tendencia urreversible de metropolizacion
demandan un mayor conjunto de estrategias y una mayor integracion de actores
de todo tipo. Todo lo anterior, incluye una nueva murada a lo urbano, un nuevo
paradigma que se construya desde una perspectiva integradora desde los
escenarios de participacion, asi como de las variables sociales, econdmucas,
politicas, ambientales y culturales que son necesarias en la integracion e
implementacion de la accion piblica-privada-social, con muras a lograr mejores
espacios de convivencia y reproduccion de la sociedad.
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