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Politicas regulatorias de las relaciones
intergubernamentales en materia urbana
en el Estado de México
Melesio Rivero Herndndez™
Enrique Moreno Sanchez™*

Introduccion
El estudio de las relaciones intergubernamentales (rR1G) es un tema de las
Ciencias Sociales en general, sin embargo recientemente se han enfocado
en temas concretos como federalismo fiscal, finanzas publicas, problemas
ambientales, asuntos de ordenamiento urbano territorial. Las RiG y el pro-
ceso de politicas regulatorias en materia urbana en Mexico y en particular
en el Estado de México adquieren otro significado, toda vez que el proceso
urbano y el estudio del mismo adquieren repercusiones en el ambito local,
estatal y federal. Hoy dia la capacidad institucional busca nutrirse de un
marco normativo institucional que tiene que ver con el federalismo, con
las politicas de fortalecimiento del ambito local, de analizar la gestion gu-
bernamental, donde se puede conocer de mejor manera la evolucion de las
politicas regulatorias de las r1G en materia urbana en el Estado de Meéxico.
Las politicas regulatorias en el Estado de Mexico, y las rRiG adquie-
ren otro significado porque parte de sus municipios involucra la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México' (zmcm), lo cual implica definir
caracteristicas territoriales, sociales, econ6micas, politicas y urbanas de
dos entidades como son el Distrito Federal y el Estado de Mexico, con

" Profesor de Tiempo Completo del Centro Universitario vagm Texcoco, miembro del
Cuerpo Académico Politica y Gobierno, las lineas de investigacion son: Instituciones, Me-
tropoli y Ciudad.

" Profesor de Tiempo Completo Definitivo del Centro Universitario uaEm Texcoco,
miembro del sn1, miembro del Cuerpo Académico Politica y Gobierno, las lineas de in-
vestigacion son: gobierno local, desarrollo sociourbano y ambiental, y lo local, lo regional
y movimiento sociales.

I La Zona Metropolitana de la Ciudad de México en el afio 2010, segtin el INEGI, compren-
dia la misma Ciudad de México y sus 16 delegaciones, mds 27 municipios conurbados del
Estado de Mexico y el municipio de Tizayuca en el estado de Hidalgo, con una pobla-
cion estimada en mids de 17 millones de habitantes en dicha region. También existe otra
demarcacion y division administrativa llamada Zona Metropolitana del Valle de México
(zmvM), que es mas amplia y abarca 59 municipios del Estado de México, 16 delegaciones
del Distrito Federal y 21 municipios de Hidalgo (puec, 2011).
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actividades muy particulares, leyes y ordenamiento urbano distintos, pero
insertos en la dinamica metropolitana de la ciudad mas grande de México
y de Latinoamerica.

El objetivo de este trabajo es generar mejor conocimiento de las RIG
en materia urbana en el Estado de Mexico y la legislacion al respecto. La
presente investigacion utilizo el meétodo deductivo, que se presenta para al-
canzar el conocimiento de algo general a lo particular, comparando y ana-
lizando los datos cuantitativos disponibles y realizando analisis cualitativo
de cada uno de los temas, con apoyo y seguimiento del objetivo planteado.
Por lo que se refiere a las técnicas de investigacion, se realizo una revision
de informacion documental y electronica de la tematica referida.

El trabajo esta dividido en cinco apartados, el primero reflexiona acer-
ca de la discusion de la riG, luego se estudia el ambito de lo urbano y las
politicas regulatorias, en el siguiente apartado se particulariza el papel de
las politicas regulatorias de la gestion urbana en el Estado de Mexico, pos-
teriormente se reflexiona y estudian las bases programaticas de las RrIG en
la gestion urbana del Estado de México, luego se estudian los aspectos con-
cretos de las RiG para la autorizacion de conjuntos urbanos; finalmente se
presenta la conclusion del trabajo desarrollado.

Discusion previa en torno a las RIG

De acuerdo con Agranoff (1993), las actuales formas de gestion cotidiana
de las organizaciones gubernamentales, de regimenes unitarios o federales,
se caracterizan por una presencia importante de Relaciones Interguberna-
mentales (R1G). Aunque también se presentan en regimenes unitarios, lo
cierto es que en una organizacion federal existen multiples centros de de-
cision y de legislacion, con diversos niveles institucionales que hacen mas
compleja la gestion publica porque “...requiere reglas afinadas de coordi-
nacion para evitar conflictos entre los gobiernos” (Soto, 2006: 30) y para la
adecuada division de responsabilidades de politica publica entre un niime-
ro de agencias gubernamentales autonomas. Para Agranoff (1993) estamos
en la “era de la gestion intergubernamental”

Al respecto, Agranoff (1993) seiala que los gobiernos son juzgados por
lo que hacen como por lo que son; es decir, por la serie de programas y pro-
yectos que diversas organizaciones instrumentan para atender los proble-
mas definidos como publicos. Segun Anderson, las r1G se definen como “...
un importante contingente de actividades e interacciones que tienen lugar
entre unidades de gobierno de todo tipo y nivel territorial de actuacion”
(cit. pos. Garcia, 1996: 102). De acuerdo con Hernandez (2006) las r1G ha-
cen referencia a “los vinculos de coordinacion, cooperacion, apoyo mutuo e
intercambio de acciones que se dan entre dos o mas instancias de gobierno”
(ibidem, pp. 37-38). Por su parte, Arandia indica que las RIG son los espa-
cios en los que “se determinan politicas y estrategias generales de desarrollo
en circunscripciones territoriales determinadas” (Arandia, 2002: 25).
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Agranoff (1993) propone considerar los aspectos: relacion centro-pe-
riferia; leyes y marcos legales; estructura del gobierno yla administracion;
relaciones financieras; aspectos politicos; implementacion de politicas;
relaciones interorganizativas y dinamicas de redes. Para Agranoff (1993),
el concepto de riG trasciende la formalidad del Derecho, que determina
facultades y atribuciones y se enfoca en el estudio de las relaciones dina-
micas entre los gobiernos; por ello en el estudio de las r1G se deben supe-
rar los estudios legalistas que hacen hincapie en los instrumentos juridicos
y las normas del procedimiento. Con tal enfoque coinciden Hernandez y
Villa (2010) al senalar que “...1a diversidad que pueden adquirir las inte-
racciones entre los diferentes niveles de gobierno se proyectan mas alla de
las condiciones legales, incluyen variables politicas y sociales que denotan
la naturaleza de las relaciones” (Hernandez y Villa, 2010: 101).

No obstante la diferenciacion que puede establecerse en torno al fede-
ralismo y las R1G, para Martinez y Méndez (1996) ambos enfoques no son
excluyentes, sino complementarios. En la idea que plantean se nota un hilo
que ata los dos enfoques, ya que en el primero de ellos se estudian los prin-
cipios normativos de la organizacion politica del Estado y, mediante las r16,
se da cuenta de la dinamica y los patrones de conducta de los funcionarios
publicos y las relaciones horizontales y/o verticales entre niveles de gobier-
no. Objetivos y métodos de los enfoques no son los mismos, pero su labor
no puede separarse arbitrariamente so pena de cometer errores en el abor-
daje del objeto de estudio.

Las RIG se presentan bajo tres formas cldsicas: coordinacion, concurren-
cia y subsidiariedad. La coordinacion implica conciliar las actuaciones de las
diversas autoridades administrativas para el adecuado cumplimiento de los fi-
nes del Estado. La concurrencia alude a la participacion de varias entidades
para atender de manera concertada problemas publicos transversales social
y territorialmente. La subsidiariedad “aplica cuando las autoridades de un
nivel superior apoyan transitoriamente a otras de un nivel inferior, a soli-
citud de estas ultimas en la realizacion de actividades propias de este nivel”
(Barbosa, 2007: 192).

No obstante que se pueden identificar tres formas clasicas de Rrig, la
instrumentacion de las mismas resulta de procesos de negociacion y con-
flicto. Para el caso de la coordinacion entre organizaciones jerarquicas, su-
cede que es dificil construir acuerdos entre superiores y subordinados; lo
mismo puede suceder entre organizaciones pares (Rosique, 2005: 39); todo
ello deriva del grado de poder y las areas de politica publica que atienden
los gobiernos. Son, entonces, las actitudes, aptitudes y acciones de los servi-
dores publicos el centro de atencion de las riG. Al respecto, Pontifez (2002:
49) senala cinco “ingredientes de las R1G: 1) Negociacion politica, 2) Conca-
tenacion de las diferentes capacidades juridicas e interactividad de progra-
mas, 3) Relaciones interpersonales entre funcionarios, 4) Mecanismos de
comunicacion formal e informal y 5) Sistemas de convenios.
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Respecto a la agenda urbana, con su derivacion metropolitana, en los
Estados federados es comun la concurrencia de los gobiernos federal, es-
tatal y municipal en un marco de riG. Segun Ramirez (2002), es posible
identificar tres tipos de gestion:

- Concurrencia y coordinacion entre niveles de gobierno.
- Establecimiento de convenios especificos.
- Concertacion publico-privada.

“La primera modalidad es cuasi permanente; la segunda vy la tercera son
predominantemente temporales” (Ramirez, 2002: 3-4). La participacion de
diversos ambitos de gobierno con origenes politicos opuestos, normativi-
dades diferenciadas, presupuestos restringidos e inercias administrativas
es una constante. Sin embargo, y a manera de ejemplo, estas formas son
rebasadas por la dinamica de expansion urbana, ya que los organismos re-
sultan lentos en su accionar ante los retos dindmicos que dicho fenomeno
supone. Sobre todo, porque la tendencia espacial moderna tiende hacia la
concentracion, mientras que el disefio de las instituciones se fundamenta
en la descentralizacion. Tal situacion pareciera una paradoja.

El ambito de lo urbano y las politicas regulatorias

El mundo contemporaneo se caracteriza por la preeminencia urbana como
forma de ocupacion del espacio, propiciatoria de la reproduccion de las so-
ciedades bajo la dinamica economica, politica y cultural prevaleciente. Las
ciudades son, al mismo tiempo, resultado y condicion necesaria del desa-
rrollo y constitucion de tejidos socioterritoriales especificos. En ellas con-
vergen procesos historicos, expresiones esteticas, infraestructuras, modelos
funcionales, en los que sus habitantes (y transeuntes) se encuentran-des-
encuentran y conforman un complejo entramado de relaciones cotidianas:
personales, institucionales, afectivas y efectivas.

La ciudad puede definirse como “...un complejo sistema de relaciones
humanas que se realizan en un habitat particular definido por infraestruc-
turas. En ella confluyen afectos e intereses que vinculan e interrelacionan a
las personas, vy las mantienen unidas para realizarse individual y colectiva-
mente” (Rangel y Grimaldo, 2005: 119). En ese sentido, lo que ocurre en y
para las ciudades en términos de su forma-estructura, asi como los caminos
y vias sociales, publicas e institucionales en que se toman decisiones im-
porta como objeto de estudio. La ciudad es una entidad dinamica cuyos
resortes fundamentales impulsan y son impulsados por las interacciones
entre individuos, grupos e instituciones.

En este trabajo se parte del supuesto que las politicas urbanas forman
parte del conjunto de referentes empiricos del dinamismo relacional intra
e intergubernamental, es decir, de las riG. Sobre todo, porque en torno
a la ciudad un conjunto amplio de representantes organizacionales debe
vincularse, discutir, tomar decisiones, acordar y actuar. En lo particular,
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las politicas urbanas forman parte de las politicas regulatorias, ya que estas
tltimas tienen como proposito incidir sobre el comportamiento de las per-
sonas y grupos hacia un conjunto de acciones determinadas.

Se entiende como politica regulatoria:

...el establecimiento de actos legislativos 0 administrativos de cardcter general,
tales como leyes, reglamentos, decretos, etc., que tengan como objetivo la di-
reccion de la conducta de los particulares... Las politicas regulatorias se instru-
mentan mediante la publicacion de normas y la creacion de organismos admi-
nistrativos o cuerpos policiales para la verificacion del cumplimiento de dichas
normas. El conjunto de obligaciones y sanciones estipuladas en la norma y la
forma acordada por la autoridad para verificar su cumplimiento se denomina
instrumento regulatorio (Cofemer-c1DE, sfa: 9).

De las politicas regulatorias se desprenden los instrumentos que, de
acuerdo con la Comision Federal de Mejora Regulatoria en Meéxico (Cofe-
mer), se pueden clasificar genéricamente en cuatro tipos:

1) Prohibiciones absolutas (por ejemplo, el asesinato o la tala de arboles
en reservas ecologicas).

2) Limitaciones o excepciones a las libertades de los particulares (por
ejemplo, la imposicion de un limite de velocidad cuando se conduce en
automovil, la excepcion de pintar las paredes exteriores en los centros his-
toricos, entre otros).

3) Libertades sujetas a la autorizacion (aprobacion) explicita de la auto-
ridad (por ejemplo, poder construir o abrir comercios solo si se cuenta con
la licencia respectiva).

4) Libertades sujetas a presentacion de notificacion a la autoridad (por
ejemplo, informar sobre la compra-venta de un automovil, los avisos sobre
la finalizacion de una construccion) (Cofemer-cIDE, s/a: 9).

Para el caso de las politicas urbanas regulatorias, el tercer tipo (Liber-
tades sujetas a autorizacion explicita de la autoridad), se concreta en la
emision de licencias y permisos, los cuales son instrumentos ttiles cuan-
do se considera que deben imponerse restricciones para el inicio de una
actividad. De acuerdo con la Cofemer, estos instrumentos tienen algunos
inconvenientes juridicos cuando no estan diseniados correctamente, ya que
los particulares que llegan a beneficiarse obtienen derechos generadores
de ingresos o privilegios que otros individuos, grupos u organizaciones no
pueden alcanzar.

Uno de los aspectos que debe cuidarse durante la emision de licencias
y permisos es que en la emision de autorizaciones debe hacerse “la obser-
vacion de que los derechos (libertades) otorgados a los particulares no son
absolutos, sino que su ejercicio esta bajo la protesta de que se seguirdn cum-
pliendo todas las obligaciones estipuladas en la norma” (Cofemer-cipE, s/a:
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10). Es decir, en ningtin momento debe poner en entredicho la potestad de
la autoridad, misma que en cualquier instante puede restringir o sancionar
por incumplimiento de los téerminos establecidos en la autorizacion corres-
pondiente. En lo general, los instrumentos de regulacion tienen la ventaja
de facilitar la identificacion de los sujetos (individuales u organizaciona-
les) que realizan la actividad normada, y se genera mayor certeza de que se
cumpliran las exigencias marcadas y una mayor planeacion de las funciones
regulatorias de los distintos ambitos gubernamentales.

En relacion con las politicas regulatorias de los gobiernos locales en
Mexico, actualmente dichos gobiernos tienen un papel fundamental en la
prestacion de servicios a la ciudadania y la administracion de los usos del
suelo (Garcia, 2002), aunque su funcion no se acota meramente a tal res-
ponsabilidad. Ademas, en ellos subyace la obligatoriedad de lograr mejores
condiciones de desarrollo en su demarcacion, mediante la oportuna im-
plementacion de politicas en funcion de la agenda de problemas publicos
locales que consideren un amplio espectro de acciones: desarrollo social,
calidad de vida, economia local, territorio y medio ambiente.

El problema de generar e instrumentar politicas piblicas encaminadas a la satis-
faccion de demandas ciudadanas asociadas a servicios especificos (agua, alcan-
tarillado, pavimentacion, etc.) presenta diversas facetas. Aparece una discusion
sobre la pertinencia de la intervencion publica o bien sobre las modalidades
que ésta debe asumir; también existe un debate sobre la posibilidad de cubrir
demandas crecientes ante la carencia econdomica; los problemas de la eficiencia
en la conjugacion de los medios y los fines conduce al andlisis de una faceta ad-
ministrativa en el manejo de los servicios... (Garcia, 2002: 17).

La agenda de politicas locales, tanto en su construccion como en su im-
plementacion, responde a logicas diversas y, a veces, contradictorias. Exis-
ten programas compartidos entre los gobiernos federal, estatal y municipal,
en los que la fuente de rRiG puede variar y ser multidireccional. Asi, puede
observarse que, en algtin momento, la accion del gobierno municipal *... se
convierte en un ambito particular sujeto a normas juridicas, especificida-
des de planeacion y programacion, y reglas del juego que corresponden a
los niveles federal y estatal, pero que se concreta en la compleja coyuntura
local” (Garcia, 2002: 21).

De acuerdo con la Cofemer, en los andlisis de politicas municipales,
un aspecto central es evitar el establecimiento de alternativas de politica
centradas en obligaciones y sanciones, para dar pie a una multiplicidad de
decisiones de fomento, impulso e innovacion, de tal modo que se logre un
mayor control y desarrollo mediante incentivos o subsidios, ampliacion de
la informacion publica, registros voluntarios y en un nivel mas elevado, la
autorregulacion (Cofemer-cIDE, s/a: 14).
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Marco regulatorio de la gestién urbana en el Estado de México?

Para desarrollar este apartado se parte del enfoque denominado de politicas
publicas planteado por Martinez y Méndez (1996) y que estd definido como
el enfoque que enfatiza el examen de los actores implicados en la ejecucion
de los programas ante la necesidad de coordinacién y control en un con-
texto de implementacion multiorganizativo. Del mismo modo, del enfoque
elegido, se utiliza la dimension formal establecida por Agranoff (citado por
Martinez y Méndez, 1996), que implica el estudio del orden juridico-cons-
titucional de las r1G v la distribucion de competencias. En esta dimension se
privilegia el estudio de las estructuras administrativas e instituciones de trans-
ferencia, asi como el marco que genera los momentos de intercambio y nego-
ciacion entre los funcionarios de diversas organizaciones gubernamentales.

En este trabajo se describen y analizan las bases juridicas de la gestion
urbana en el Estado de México, sobre todo considerando tres aspectos cen-
trales de las mismas: planeacion territorial, administracion urbana y, final-
mente, operacion urbana. La primera de ellas alude al conjunto de momentos
y espacios en que es requerida la opinion, aprobacion y visto bueno de di-
versos funcionarios del gobierno estatal y municipal en lo concerniente a la
prelacion logica entre los diversos documentos de planeacion.

La administracion urbana tiene que ver con el conjunto de decisiones y
autorizaciones que se desprenden de la normatividad vigente (leyes) y de las
politicas, estrategias y normas contenidas en el plan municipal de desarro-
llo urbano referentes a la expedicion de licencias de uso de suelo, asi como
de la autorizacion de construccion de conjuntos urbanos. Por su parte, la
operacion urbana se vincula con el seguimiento y control una vez que se
han ejecutado dichas autorizaciones. Para tal efecto, se parte del analisis de
los contenidos del marco normativo urbano del ambito federal y de manera
complementaria la normatividad particular del Estado de México.

En el ambito federal las bases juridicas de la gestion urbana se encuentran
en los articulos 25, 26, 27, 28, 115 y 122 de la Constitucion General; ademas,
existen la Ley Federal de Planeacion y la Ley General de Asentamientos Hu-
manos. Asi, el articulo constitucional 25 marca los lineamientos generales
de la planeacion, dentro de las cuales una de sus variables es el desarrollo
territorial; en ese sentido, tal articulo marca la potestad exclusiva del Estado

2 El Estado de México (oficialmente Estado Libre y Soberano de México) es, junto con
el Distrito Federal, una de las 32 entidades federativas o estados de los Estados Unidos
Mexicanos. Es uno de los estados fundadores de la Federacion y el de mayor densidad de
poblacion. Esta dividido en 125 municipios y su capital es Toluca de Lerdo. Se encuen-
tra en el centro sur del pais y posee una superficie mayor a 22,000 km”. Su gentilicio es
mexiquense, para distinguirse de los cindadanos del pais, llamados mexicanos. La entidad
mexiquense limita al norte con Querétaro e Hidalgo, al sur con Morelos y Estado de Gue-
rrero; al oeste con Michoacdn, al este con Tlaxcala y Puebla, y rodea al Distrito Federal.
Con sus mis de quince millones de habitantes es la entidad mexicana con mayor niimero
de habitantes, de los cuales mids de dos tercios se concentran en la Zona Metropolitana del
Valle de México y en la ciudad de Toluca (Wikipedia).

361

)



mexicano de conducir, coordinar y orientar el desarrollo nacional. En ese
articulo se senala que la realizacion de las tareas tiene que estar respaldada en
estructuras administrativas del ambito encargadas de atender sectores espe-
cificos del desarrollo. De manera complementaria, en el articulo 26 se senala
la obligatoriedad de establecer un Sistema Nacional de Planeacion Democra-
tica en la que se incluyan diversos actores gubernamentales, asi como grupos
representativos de la sociedad.

Por su parte, el articulo 27 constitucional es enfatico al establecer la obli-
gatoriedad del Estado mexicano de determinar lineamientos para la distri-
bucion equilibrada de los asentamientos humanos a traveés del territorio na-
cional. Para el Estado es ineludible establecer politicas y normatividad en
lo concerniente a los usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a
efecto de que se ejecuten obras publicas; del mismo modo, debe planear y re-
gular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros
de poblacion. Como puede observarse, el articulo 27 resulta fundamental al
establecer potestad sobre el territorio y sus recursos, lo que obliga a las ins-
tituciones a contar con dispositivos regulatorios claros, precisos y efectivos.

A partir de 1983 se llevo a cabo una de las reformas mas importantes en
materia urbana al descentralizar facultades y atribuciones, antes del ambito
federal, en pro del fortalecimiento de los gobiernos locales. Asi, de acuerdo
con el articulo 115 constitucional, a partir del afio mencionado corresponde
a los gobiernos municipales formular, aprobar y administrar la zonifica-
cion y planes de desarrollo urbano municipal; asimismo, dichos gobiernos
tambien pueden participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales y en la formulacion de planes regionales junto con los gobier-
nos estatales y el federal, si asi fuere el caso. Otra de sus facultades centrales
es la de autorizar, controlar y vigilar la autorizacion del uso del suelo en el
ambito de su competencia territorial.

Aunque no es un articulo que privilegia lo municipal como espacio
potestativo en materia urbana para los gobiernos locales, el articulo 122
(apartado C, Base Quinta-G) senala que el Distrito Federal (también deno-
minado Ciudad de Mexico), en funcion de sus estatus especial (asiento de
los poderes federales) dentro del conjunto de entidades de la Republica y de
su vecindad con el territorio del Estado de Mexico con el cual se ha formado
una gran region metropolitana, debera construir con eficacia un esquema
de coordinacion metropolitana entre las distintas delegaciones locales y con
los gobiernos municipales del Estado de México mediante la definicion de
una agenda metropolitana.

Por su parte, la Ley Federal de Planeacion es el ordenamiento vincu-
lante, en el que se establecen las normas y principios basicos conforme
a los cuales se llevara a cabo la planeacion nacional del desarrollo y en-
cauzaran, en funcion de esta, las actividades de la administracion publica
federal (fracc I); también, en ella se establecen las bases de integracion y
funcionamiento del Sistema Nacional de Planeacion Democratica (fracc.
IT); asi como los fundamentos para que el Ejecutivo federal coordine sus
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actividades de planeacion con las entidades federativas (fracc. III); las ba-
ses para promover y garantizar la participacion democratica de los diversos
grupos sociales (fracc. IV), vy las determinantes para que las acciones de los
particulares contribuyan a alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los
programas (fracc. V).

En cuanto a los "“momentos” de riG que preve la Ley de Planeacion en
el articulo 16, fraccion II1, se senala que las dependencias de la administra-
cion central deberan elaborar programas sectoriales, tomando en cuenta
las propuestas que presenten las entidades del sector y los gobiernos de los
estados. Del mismo modo, en el citado articulo, en su fraccion VI, se es-
tablece para las dependencias federales la obligatoriedad de considerar el
ambito territorial de las acciones previstas en su programa, procurando su
congruencia con los objetivos y prioridades de los planes y programas de
los gobiernos de los estados.

Otro de los "momentos” de R1G previstos en la Ley de Planeacion se
establece en el Capitulo Quinto referido a la "Coordinacion”. A la letra el
articulo 33 sefnala que

el Ejecutivo Federal podra convenir con los gobiernos de las entidades federativas,
satisfaciendo las formalidades que en cada caso procedan, la coordinacion que se
requiera a efecto de que dichos gobiernos participen en la planeacion nacional del
desarrollo; coadyuven, en el Aambito de sus respectivas jurisdicciones, ala consecu-
cion de los objetivos de la planeacion nacional, y para que las acciones a realizarse
por la Federacion y los Estados se planeen de manera conjunta. En todos los casos
se deberd considerar la participacion que corresponda a los municipios.

Del mismo modo, las cinco fracciones del articulo 34 senalan particulari-
dades de los mecanismos de coordinacion del gobierno federal con los de los
estados vy municipios. Asi, se preve recibir de ambos niveles de gobierno pro-
puestas para el desarrollo, definicion de mecanismos de congruencia y com-
plementariedad entre sistemas de planeacion, establecimiento de lineamientos
metodologicos, formulacion de programas o planes regionales vy, finalmente,
la instrumentacion de acciones bajo el principio de corresponsabilidad.

El tercer instrumento juridico del ambito federal es la Ley General de
Asentamientos Humanos (LGAH), misma que tiene aplicabilidad en los tres
ambitos de gobierno: federal, estatal y municipal. En terminos generales, la
LGAH, vigente desde 1993, mejoro el principio de concurrencia en materia
de urbana de los tres ambitos de gobierno, normo la competencia munici-
pal en la materia establecida en el 115 constitucional, busco compatibilizar
medio ambiente y urbanizacion, simplifico el tratamiento de las conurba-
ciones y, lo mas importante, instituyo la zonificacion como instrumento de
regulacion en los usos del suelo municipal.

En cuanto a los “momentos” de riG, el Capitulo Segundo de la LGaH
establece el principio de concurrencia y coordinacion de autoridades. El ar-
ticulo 6° sefiala que las atribuciones en materia de ordenamiento territorial
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de los asentamientos humanos y de desarrollo urbano seran ejercidas de
manera concurrente por la Federacion, las entidades federativas y los muni-
cipios en el ambito de sus competencias.

El articulo 7° establece que las competencias del nivel federal se con-
densan en las acciones de promover, verificar, vigilar y coordinar. Dichas
acciones representan un papel tangencial en cuanto a la toma de decisiones
respecto al uso del suelo y el desarrollo territorial. Uno de los aspectos mas
importantes que se sefialan en el articulo citado es la facultad de formular el
programa nacional de desarrollo urbano, mismo que se convertira en refe-
rente programatico a la hora que gobiernos estatales y municipales elaboren
o0 actualicen sus respectivos planes urbanos.

El articulo 8° senala las atribuciones que corresponden a los gobiernos
estatales. Una muy importante es la de legislar en materia de ordenamien-
to territorial de los asentamientos humanos y de desarrollo urbano de los
centros de poblacion; del mismo modo, les corresponde formular, aprobar
y administrar el programa estatal de desarrollo urbano y evaluar su cum-
plimiento. De manera complementaria, el resto del contenido del articulo
refiere facultades para convenir con la Federacion y los municipios acciones
para la regulacion de conurbaciones, fundacion de centros de poblacion vy,
cuando asi lo indiquen las necesidades de los municipios, apoyarlos en lo
concerniente a la planeacion y gestion urbana local.

Para los municipios, la LGAH prevée la mayor relevancia en términos ur-
banos. En el articulo 9° se senala que corresponde a los gobiernos locales
formular, aprobar y administrar los planes o programas municipales de desa-
rrollo urbano, de centros de poblacion y los demas que de éstos deriven, asi
como evaluar y vigilar su cumplimiento, de conformidad con la legislacion
estatal (fracc. I). Ademas, como va lo indica el articulo 115 constitucional, de-
ben regular, controlar y vigilar las reservas, usos y destinos de dreas y predios
en los centros de poblacion (fracc. IT) y administrar la zonificacion prevista en
los planes o programas municipales de desarrollo urbano (fracc. III).

En téerminos de la coordinacion con otros ambitos gubernamentales, la
fraccion IX del articulo 9°, sefiala que los municipios podran hacerlo con
la respectiva entidad federativa y con otros municipios o con los particu-
lares, para la prestacion de servicios publicos municipales, de acuerdo con
lo previsto en la legislacion local. Otro aspecto central de la gestion urbana
corresponde a los municipios, ya que en la fraccion X del mismo articulo se
sefiala que es facultad de ellos expedir las autorizaciones, licencias o permi-
s0s de uso de suelo, construccion, fraccionamientos, subdivisiones, fusio-
nes, relotificaciones y condominios, de conformidad con las disposiciones
juridicas locales, planes o programas de desarrollo urbano y reservas, usos y
destinos de areas y predios. Es decir, las facultades y atribuciones en materia
urbana no son menores, al contrario.

En cuanto a la normatividad en materia urbana en el Estado de México
se dispone de cuatro herramientas juridicas: Constitucion Politica del Es-
tado de Meéxico (cpEMm), Ley Organica Municipal (Lom), Ley de Planeacion
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del Estado de México y Municipios (LPEMyM) y el Libro Quinto del Codigo
Administrativo y su Reglamento.

La cpeEM seftalaenelarticulo 112 que las facultades municipales estable-
cidas en la Constitucion General de la Republica y la LGAH se ejerceran de
manera exclusiva por el ayuntamiento sin que exista autoridad intermedia
alguna entre este y el gobierno del estado. Aspecto que se refuerza en el
articulo 122 del mismo ordenamiento.

Por otra parte, el articulo 139 senala que los planes, programas y ac-
ciones que formulen y ejecuten los ayuntamientos en las materias de su
competencia se sujetaran a las disposiciones legales aplicables y seran con-
gruentes con los planes y programas federales, estatales, regionales y me-
tropolitanos, en su caso. FEl citado articulo abre un "momento” de riG al
indicar que los ayuntamientos deberdn, en forma coordinada, participar en
la planeacion y ejecucion de acciones con la Federacion y con las entidades
federativas colindantes con el estado en los asuntos definidos como metro-
politanos y en los trabajos de las comisiones respectivas.

La Ley Organica Municipal (Lom) especifica, en el articulo 5°, que los
ayuntamientos podran coordinarse entre si y con las autoridades estatales y,
en su caso, con las autoridades federales. Es decir, esta Ley prevé “momen-
tos” para las riG. Mientras que en la fraccion XXIV del articulo 31 deter-
mina facultades para participar en la creacion y administracion de sus re-
servas territoriales y ecologicas; convenir con otras autoridades el control y
la vigilancia sobre la utilizacion del suelo en sus jurisdicciones territoriales;
intervenir en la regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; planificar
y regular de manera conjunta y coordinada el desarrollo de las localidades
conurbadas; y de manera complementaria la misma fraccion en su punto
Quater establece la facultad de otorgar licencias y permisos de construccio-
nes privadas.

Quiza el ordenamiento mas claro en materia de r1G lo sea el articulo 33,
fraccion VII, porque prescribe que se necesita autorizacion de la Legislatura
o la diputacion permanente para poner en vigor y ejecutar los planes de de-
sarrollo de las localidades de conurbacion intermunicipal. Cuestion que se
refuerza con el contenido del articulo 34, el cual mandata que una solicitud
en el sentido indicado debera enviarse al ejecutivo estatal a la que agrega-
ra integramente los documentos, justificaciones necesarias y, en su caso, el
dictamen técnico correspondiente que le haya remitido el ayuntamiento en
su peticion.

En cuanto a los "momentos” de RIG que establece la Ley de Planeacion del
Estado de Mexico y Municipios (LPEMYM), el articulo 19, en su fraccion V,
instituye que los municipios podran participar en la estrategia del desarrollo
del Estado de Mexico, formulando las propuestas que procedan en relacion
con el plan de desarrollo municipal; del mismo modo, en la fraccion VII
del citado articulo se senala como obligacion municipal la de propiciar la
participacion del Ejecutivo federal, el ejecutivo estatal, organizaciones y pri-
vados en el proceso de planeacion para el desarrollo del municipio.

365

)



En el capitulo tercero de la LPEMyM, el conjunto de articulos que van del
24 al 31 se preven "momentos” de RIG tales como: los mecanismos y proce-
dimientos para la revision conjunta, actualizacion, modificacion y evalua-
cion de los planes y programas. En lo concerniente al desarrollo territorial y
urbano, los articulos 32, 33 y 34 refieren que se debe procurar el desarrollo
equilibrado de las distintas regiones que conforman el Estado de Mexico,
mediante la convergencia de las estrategias y politicas de cada uno de los
planes y programas de los gobiernos municipales y el estatal.

De manera explicita, en el capitulo quinto de la LpEMyM (articulos 40 al
43) se establecen los mecanismos y procedimientos para la coordinacion entre
gobiernos v la participacion ciudadana. El articulo 40 dota de facultades al
ejecutivo del estado para celebrar convenios de coordinacion con el Ejecuti-
vo federal, las dependencias federales y con los ayuntamientos para ejecutar
programas, proyectos y acciones que se desarrollen en la entidad y que por
su naturaleza o vigencia requieran de fortalecer las acciones de coordinacion,
concertacion y participacion; mientras que los articulos 41, 42 y 43 particula-
rizan mecanismos para asegurar el cumplimiento y seguimiento de las accio-
nes concertadas entre gobiernos.

En el andlisis del los “"momentos” de riG que instituye el Libro Quinto
(referido al Ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y del de-
sarrollo urbano de los centros de poblacion) del Codigo Administrativo del
Estado de México, se destaca en el articulo 5.5 la observancia obligada de auto-
ridades estatales y municipales en lo concerniente a la expedicion de normas,
lineamientos, planes de desarrollo urbano, autorizaciones, licencias, dictame-
nes, constancias y demas instrumentos administrativos de su competencia en
las que podran participar de manera coordinada y concurrente (fracc. II).

También en la fraccion I1I del articulo 5.8 se estipula que el gobernador
del estado, en el marco de sus facultades, podra celebrar convenios de coor-
dinacion con autoridades federales, de otras entidades federativas y muni-
cipales, en materia de ordenamiento territorial y de desarrollo urbano de
los centros de poblacion. Mientras que la fraccion IV del citado articulo lo
faculta para crear organos técnicos de consulta, coordinacion interinstitu-
cional, evaluacion y seguimiento.

También en la logica de "momentos” previstos de RIG en la normati-
vidad estatal, el articulo 5.9 sefiala en su fraccion XIV que una de las atri-
buciones de la Secretaria del ramo es la de intervenir en las instancias de
coordinacion, consulta, seguimiento y evaluacion en materia de ordena-
miento territorial de los asentamientos humanos y desarrollo urbano de los
centros de poblacion. Por su parte, en el articulo 5.10 se indica que los mu-
nicipios tienen la atribucion de participar en la elaboracion o modificacion
del respectivo plan regional de desarrollo urbano o de los parciales que de
este deriven, cuando incluya parte o la totalidad de su territorio (fracc. II),
participar en los organos de coordinacion estatal, regional y metropolitana,
en materia de ordenamiento territorial de los asentamientos humanos, de-
sarrollo urbano de los centros de poblacion y vivienda (fracc. X).
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Explicitamente, en el capitulo cuarto del citado libro, se da cuenta de
las facultades y atribuciones de la Comision Estatal de Desarrollo Urbano y
Vivienda (CEDUYV), misma que en su esencia esta definida como un organo
tecnico de coordinacion interinstitucional que tiene por objeto promover
el desarrollo urbano ordenado de los centros de poblacion y alentar la pro-
duccion formal de la vivienda en la entidad (art. 5.13). La integracion de
dicha comision considera la participacion del secretario estatal del ramo, los
titulares de las dependencias gubernamentales que se estipule, los municipios
cuando se traten asuntos de su competencia territorial y, en su caso, represen-
tantes de otras instancias gubernamentales cuya actividad esté vinculada con
el desarrollo urbano (art. 5.14). En este marco, los participantes en la Comi-
sion aludida deberan emitir por escrito opiniones o dictamenes técnicos en
asuntos de su competencia en las sesiones para los cuales sean convocados.

La agenda publica que atiende la cepuyv se vincula con temas de emi-
sion de dictamenes de congruencia de planes de desarrollo urbano; estudio
y seguimiento de programas, acciones, inversiones y obras publicas de inte-
rés estratégico; asi como programas y acciones de desregulacion, homolo-
gacion normativa, desgravacion, simplificacion, mejora y agilizacion de la
gestion urbana (art. 5.15, fracc. II).

Como se observa en el largo recorrido por la normatividad urbana que
aplica en el Estado de México, son varios los momentos de decision com-
partida entre gobiernos. En la legislacion urbana se preven diversos “mo-
mentos’ de RiG; es decir, enunciados generales que marcan la necesidad
de vinculacion interinstitucional para la definicion e implementacion de
politicas. Sin embargo, para que puedan ser fructiferos tales “momentos’, a
la hora de lograr acuerdos y emprender acciones, se requiere de artesania
politica, capacidades comunicativas, habilidades de negociacion y una co-
yuntura politico-administrativa de factibilidad.

Bases programaticas de la gestion urbana del Estado de México
Las bases programaticas se refieren al conjunto de instrumentos de planea-
cion urbana de caracter vinculante para gobiernos y particulares. Al respecto,
la LGAH, en su articulo 11, sefala que la planeacion y regulacion del ordena-
miento territorial de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano de
los centros de poblacion forman parte del Sistema Nacional de Planeacion
Democratica como una politica sectorial. La caracteristica de la politica es
su caracter de concurrencia entre niveles de gobierno que le es inmanente.
La propia LGAH sefala que la planeacion y regulacion en materia urbana
se llevara a cabo mediante el programa nacional de desarrollo urbano, el
plan estatal respectivo, los programas de ordenacion de zonas conurbadas,
los planes municipales de desarrollo urbano y los planes de centro de pobla-
cion estratégicos (articulo 12). Para el caso concreto del Estado de México,
el ordenamiento ha aterrizado, en el ambito federal, a traves del Programa
Nacional de Desarrollo Urbano (pNDU) vy Programa de Ordenacion de la Zona
Metropolitana del Valle de Mexico (pozmvM); v en el ambito estatal por medio
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del Plan Estatal de Desarrollo Urbano (pEDU), los dos Planes Regionales de De-
sarrollo Urbano del Valle de Toluca y del Valle Cuautitlan-Texcoco, asi como
los planes municipales de desarrollo urbano. En este trabajo se describen los
elementos principales que enuncian la presencia de rRiG, sea como origen o
como proposito de los siguientes planes urbanos: PNDU, POZMVM Vel PEDU.

El pnDU 2014-2018 (Sedatu, 2015) deriva del Programa Sectorial de De-
sarrollo Agrario, Territorial y Urbano y plantea seis objetivos centrales: 1)
controlar la expansion de las manchas urbanas y vigorizar las ciudades para
mejorar la calidad de vida de los habitantes, 2) consolidar un modelo de
desarrollo urbano que genere bienestar para los ciudadanos, garantizando
la sustentabilidad social, economica y ambiental, 3) disenar e implemen-
tar instrumentos normativos, fiscales, administrativos y de control para la
gestion del suelo, 4) impulsar una politica de movilidad sustentable que in-
cremente la calidad, disponibilidad y accesibilidad de los viajes urbanos, 5)
evitar asentamientos humanos en zonas de riesgo y disminuir la vulnera-
bilidad de la poblacion urbana ante desastres naturales y, 6) consolidar la
politica nacional de desarrollo regional a partir de las vocaciones y poten-
cialidades economicas locales.

Con tal conjunto de objetivos, y su consecucion, se busca lograr la tran-
sicion hacia un modelo de desarrollo sustentable, mediante el crecimiento
ordenado de las ciudades en el que “...mas que barreras se establezcan pun-
tos de encuentro e inclusion entre los ciudadanos, mediante el fomento de
lo que se denominan ciudades productivas” (Sedatu, 2015: 2).

En lo referente a las RiG, el pPNDU plantea, de manera especifica en la
estrategia 3.3, "aplicar en coordinacion con los gobiernos locales instru-
mentos de financiamiento que permitan mejorar plusvalias en favor de la
ciudad” (Sedatu, 2015: 20). Mientras que en la estrategia 4.2 se habla de
“fortalecer y ampliar las capacidades técnicas de las administraciones loca-
les para la planeacion, gestion y ejecucion de proyectos de movilidad sus-
tentable” (Sedatu, 2015: 22) vy, finalmente, en la estrategia 4.4 se establecio
el “promover la coordinacion intersectorial para el impulso de obras y pro-
yectos de movilidad urbana” (Sedatu, 2015: 23).

Es en el objetivo nimero seis donde se encuentran alusiones a la necesi-
dad de desarrollar las rR1G (aunque no se usa el término). En las estrategias
6.2, 6.3 y 6.4 se establecen lineas de accion para establecer convenios con
gobierno estatales y municipales, también se instituyen mecanismos para la
operacion conjunta y corresponsable; asi como la evaluacion y seguimiento
de procesos y resultados en materia urbana.

En cuanto al Programa de Ordenacion de la Zona Metropolitana del Va-
lle de México (PozMVM) se puede sostener que es el resultado y, al mismo
tiempo, generador de RIG (véase cuadro 1) entre los gobiernos de la metrépoli
aludida. El pozmvM es un instrumento de planeacion de los asentamientos
humanos elaborado ex-profeso para responder a la problematica que se
presenta en la Zona Metropolitana del Valle de México, misma que esta
conformada por las 16 delegaciones de la Ciudad de México, 59 municipios

368

)



del oriente y norte del Estado de México y 21 municipios del estado de Hi-
dalgo (puEC, 2011:17). El pozZMVM tiene como proposito central “sentar las
bases de aquellos temas comunes sobre las cuales se deberan construir los
acuerdos a partir de la gran diversidad de elementos que constituyen esta
metropoli” (PUEC, 2011: 1).

Cuadro 1
AGENCIAS DE GOBIERNO QUE TOMAN DECISIONES EN Y PARA LA ZMVM, 2011
Agencias del Poder Ejecutivo No.  Agencias No. No.de
del Poder Inte-
Legislativo grantes
Presidente de la Repuiblica Camara de
; 500
Diputados
Federal 1 1 1
l':.{a_'rna ra de 128
Senadores
Jefe de Gobierno 1
Ciudad de Secretaria de Gobierno 1 Asamblea
Meéxico Legislativa 1 66
Subsecretaria de Coordinacion
Metropolitana y Enlace Guber- 1
namental
Gobernador del Estado de ) Congreso
Estado de México Local { 75
Meéxico Secretaria de Desarrollo Metro- )
politano
Gobernador del Estado de i
Hidalgo
: Secretaria de Planeacion y Congreso
Hidalgo Desarrollo Regional ! Local ! 30
Coordinacion de Desarrollo )
Metropolitano
Jefes delegacionales 16 No aplica
Presidentes Municipales Estado
o de México que integran la 59 Cabildos 59 695
Municipal
ZMVM
Pres1delr1tes Municipales Hidal- 21 Cabildos 21 183
2o que mtﬂgran la zmvm
Totales 105 85 1,677
Fuente: puec (2011: 262).
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En su definicion, el “El pozmvM es, a nivel metropolitano, el instru-
mento de planeacion que articula las disposiciones en materia de desa-
rrollo urbano establecidas en el Programa Nacional de Desarrollo Ur-
bano... con los Planes y Programas de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, del estado de Mexico y del estado de Hidalgo” (ruEc, 2011: 3).
Ademas, dicho programa tiene como objetivos establecer los mecanis-
mos de coordinacion metropolitana que permitan a las entidades invo-
lucradas contar con un referente técnico para la definicion de estrategias
comunes y particulares de ordenacion del territorio y la gestion del espa-
cio metropolitano.

En terminos y consolidacion de rigG, el pozmvm plantea, dentro de sus
estrategias para el entorno juridico e institucional, impulsar el cambio y
consolidacion de la gestion metropolitana y de sus herramientas funda-
mentales. También se propone la construccion de modelos que permitan
gestionar de manera adecuada el territorio metropolitano; quiza lo mas
sobresaliente sea el transito del modelo de “"Comisiones Metropolitanas”
hacia la creacion de "Organismos metropolitanos sectoriales’, con atribu-
ciones, recursos y autoridad tecnica (PUEC, 2011: 303).

En cuanto al Plan Estatal de Desarrollo Urbano del Estado de México
(PEDU) se advierte que, en términos de RIG, seiiala la necesidad de ampliar
la colaboracion en materia de desarrollo urbano con los municipios y con
las entidades vecinas a su territorio y con las cuales se observan fenomenos
de conurbacion (Gem, 2008: 79). “Las lineas de estrategia tienen un alinea-
miento ‘vertical, dado que son generadas por un sector particular de la ad-
ministracion publica, (pero) observaran una funcion de tipo “horizontal™
(GEM, 2008: 115).

El PEDU estipula que en materia de vinculacion de acciones e inversio-
nes para construccion de infraestructura y equipamiento, es dable la ges-
tion de esquemas de financiamiento provenientes del gobierno federal, la
banca y organismos internacionales, para que en la medida de lo posible
exista corresponsabilidad del gobierno federal y de los ayuntamientos para
la construccion de obras convenidas en los diferentes espacios de interlocu-
cion entre los gobiernos (GeM, 2008: 84). Es decir, se estd en presencia de un
escenario posible de r1G en términos operativos.

En el apartado 7.2.7 el PEDU contiene de manera explicita alusiones a
la necesidad de impulsar la gestion urbana estatal mediante un esquema
de riG. Senala que la planeacion, programacion, ejecucion, supervision,
administracion, control, seguimiento y evaluacion de las decisiones debe-
ran ser el resultado de la intervencion de los distintos 6rdenes de gobierno
de manera coordinada y concurrente (GeM, 2008: 88). En lo particular, el
esquema de coordinacion metropolitana construido con el gobierno de
la Ciudad de Meéxico (desde 1994) y complementado con la integracion
del estado de Hidalgo (2008), debe ser un tema para fortalecimiento, so-
bre todo en los trabajos de la Comision Metropolitana de Asentamientos
Humanos.
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En el analisis del PEDU se destaca la integracion de una nueva politica
urbana que hasta la version precedente de 2003 estaba vedada: Impulso.
En la version del 2003 solo se consideraban politicas de Control y de Con-
solidacion, ya que implicaban poner un freno al crecimiento urbano expe-
rimentado en décadas anteriores, caracterizado por no seguir un patron
de organizacion respetuoso de los recursos naturales, ni tampoco propi-
ciatorio de calidad de vida para sus habitantes. Sin embargo, en la version
del pEDU 2008 se introdujo la politica de Impulso que consiste en permi-
tir nuevos desarrollos en zonas no ocupadas por asentamientos humanos
(GEM, 2008: 103-107).

La manera de instrumentar la politica de impulso acrecento las tareas
de diversas dependencias de gobierno para implementar dicha politica me-
diante la autorizacion de grandes desarrollos habitacionales denominados
conjuntos urbanos (Rivero, 2015). En este proceso, necesariamente, han
concurrido en un esquema de R1G diversos representantes organizacionales

del nivel municipal, estatal y federal.

Regulacion para la autorizacion de conjuntos urbanos en el Estado de
Meéxico

Marco normativo

Un conjunto urbano es, de acuerdo con el articulo 5.2, fraccion XVTII, del
Libro Quinto del Codigo Administrativo del Estado de Mexico:

...la modalidad que se adopta en la ejecucion del desarrollo urbano que tiene
por objeto estructurar o reordenar, como una unidad espacial integral, el trazo
de la infraestructura vial, la division del suelo, las normas de usos, aprovecha-
mientos vy destinos del suelo, las obras de infraestructura, urbanizacion y equi-
pamiento urbano, la ubicacion de edificios y la imagen urbana de un predio
ubicado en dreas urbanas o urbanizables.

Se refiere a una unidad espacial que contiene una mezcla de usos del
suelo en los que se considera, preponderantemente, la construccion de vi-
vienda, complementado con espacios para comercio, servicios o industria.
Dichos espacios deberan estar dotados de la infraestructura y equipamien-
tos requeridos para la reproduccion social. En su concepcion se deben
detallar las normas, aprovechamientos y destinos del suelo al interior del
conjunto y las formas en que se habra de integrar a la estructura urbana
local y, en su caso, a nivel regional.

El articulo 5.37 establece una tipologia de conjuntos urbanos: Habita-
cional; Industrial o agroindustrial; Abasto, comercio y servicios; Cientificos
y tecnologicos y de Unidades economicas de alto impacto; todo esto en su
forma pura, aunque pueden ser mixtos. Para el caso de los habitacionales,
que es el seguimiento que se hace en este trabajo, se derivan los siguientes
subtipos: Social progresivo, Interés social, popular, medio, residencial, re-
sidencial alto y campestre. En todos y cada uno de estos subtipos permean
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distintos tamanos de lote, densidades e intensidades en el uso de suelo;
siendo los lotes de menor tamano y con mayores densidades e intensidades
los subtipos social progresivo y de interés social.

Los lineamientos que deben seguir los solicitantes, de acuerdo con el
articulo 5.38 fracciones I a la IX, para lograr la autorizacion de un conjunto
urbano se condensan en siete pasos: 1) entregar la solicitud ante la Secreta-
ria del ramo, 2) considerar la normatividad contenida en la "Tabla de usos
del suelo” del Plan Municipal respectivo, 3) observar las normas del libro
quinto y de su reglamento, 4) definir si son inmuebles publicos o privados,
5) ubicar el conjunto en dreas urbanizables, segtin la zonificacion munici-
pal, 6) integrar las autorizaciones, constancias, dictamenes y licencias urba-
nas que correspondan a dependencias federales y municipales, 7) cumplir
las normas municipales y estatales concernientes a la division, fusion y/o
relotificacion de predios.

Una vez que ha procedido la autorizacion de un conjunto urbano, los
desarrolladores estan obligados, entre lo mas relevante, a (art. 5.38, fracc.
X): 1) ceder a los gobiernos estatal y municipal la propiedad de la superficie
de terreno para vias publicas y areas de donacion para equipamiento urba-
no y, 2) construir obras de infraestructura, urbanizacion y equipamiento
urbano. De manera complementaria, se debe proporcionar a las autorida-
des de los tres ambitos de gobierno toda la informacion y documentacion
que se les requiera para que se realicen las supervisiones que sean necesa-
rias; ademas, atender las precisiones que al respecto contiene el Reglamento
del citado Libro Quinto.

Los aspectos indicados en los parrafos precedentes conllevarian una
interminable lista de instancias y dependencias gubernamentales ante las
cuales se deberian realizar los tramites. Sin embargo, la regulacion del Libro
Quinto establece que corresponde a la cepuyv, en su caracter de organo
tecnico de coordinacion interinstitucional, la responsabilidad de concen-
trar todas las decisiones, dictamenes, autorizaciones y licencias requeridas
para las autorizaciones de conjuntos urbanos (art. 5.13).

Numero y variedad de unidades y funcionarios

De acuerdo con el articulo 5.14, la cepuyv se integra por el titular de
la Secretaria, los titulares de las dependencias del gobierno estatal y los
municipios de la entidad cuando se traten asuntos de su jurisdiccion te-
rritorial; también participaran como invitados representantes de otros del
nivel federal cuya competencia u objeto este relacionado con el desarrollo
urbano de la entidad. Al interior de la Comision integrantes e invitados
deberan emitir por escrito opiniones o dictamenes técnicos respecto a los
asuntos de su competencia, mismos que se desahogaran en las sesiones
ordinarias. Es decir, las reuniones tienen un caracter decisional y no de
consulta meramente.
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Cuadro 2

DEPENDENCIAS Y ORGANISMOS PARTICIPANTES EN LA CEDUYV
DEPENDENCIAS ORGANISMOS

Secretaria de Desarrollo Urbano Direcciones Generales de Operacion,
Planeacion y Control Urbano

Secretaria General de Gobierno Direcciones Generales de Proteccion Ci-
vil y del Instituto de la Funcién Registral
del Estado de Meéxico

Secretaria del Medio Ambiente Direccion General de Ordenamiento e

[mpacto Ambiental

Secretaria de Agua y Obra Publica Comision de Agua del Estado de México
Secretaria de Comunicaciones Direccion General de Vialidad
El municipio que corresponda segtn la Representante

ubicacion del Conjunto Urbano

Dependencias Federales Pemex, CFE, INAH Y CNA

Fuente: Elaboracion propia con base en Articulo 17 del Reglamento del Libro Quinto
del Codigo Administrativo del Estado de México y Figueroa (2009: 20).

El articulo 18 del Reglamento del Libro Quinto establece tres reglas ba-
sicas esenciales para el funcionamiento de la Comision: 1) Integrar dicta-
menes de factibilidad e impacto regional, 2) Solicitar la concurrencia de los
municipios, de manera oficial y por escrito, cuando se requiera por motivo
de potestad territorial, y 3) Integrar previamente a los dictamenes, constan-
cias de viabilidad y aprovechamiento inmobiliario.

La estructura de la cepuyveM cubre las diferentes etapas que implica la
autorizacion de un Conjunto Urbano tanto las de planeacion y usos del sue-
lo que corresponden a las Direcciones Generales de Operacion, Planeacion
y Control Urbano (veéase cuadro 2); es decir, en su momento tuvieron que
ver con la decision de otorgar las correspondientes licencias de uso del sue-
lo que es el paso principal para dar inicio o no, a un proyecto habitacional
de grandes numeros.

Al Instituto de la Funcion Registral del Estado de México (véase cuadro 2),
corresponde dotar certeza juridica en torno a la propiedad de las tierras que,
de acuerdo con la licencia de uso de suelo previamente obtenida, fueron ob-
jeto de compra por parte de las compaiias inmobiliarias, ya hubiesen sido te-
rrenos ejidales o propiedad privada. La Direccion General de Proteccion Civil
(veéase cuadro 2) genera el dictamen de no existencia de fallas naturales en el
suelo, y de ausencia de restricciones por causa de existencia de infraestructu-
ra: gasoductos, oleoductos o torres de conduccion de alta tension, entre otros.
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De manera complementaria, la Direccion General de Ordenamiento e
Impacto Ambiental expide visto bueno respecto a que la instalacion de los
desarrollos habitacionales no genera impactos negativos en los recursos na-
turales de la region, asimismo, el dictamen de que, ni que en el mediano y
ni en el largo plazo, se habran de generar efectos negativos en el entorno
natural y social (véase cuadro 2).

Corresponde a la Comision de Agua del Estado de México (véase cua-
dro 2) elaborar dictamen respecto a la existencia de fuentes abastecedoras
de agua, asi como formas adecuadas de canalizar y expulsar las aguas de
desecho. En tanto que en la Direccion General de Vialidad (véase cuadro
2) tiene la encomienda de determinar la conectividad del proyecto ha-
bitacional con la infraestructura vial existente, tanto a nivel local como
regional.

De los municipios se debe integrar la certificacion de clave catastral, la
licencia de uso del suelo, autorizacion de alineamiento y niimero oficial.
Finalmente, los representantes de las dependencias federales de Petroleos
Mexicanos (Pemex), Comision Federal de Electricidad (crg), Instituto Na-
cional de Antropologia e Historia (1NAH) v la Comision Nacional del Agua
(cwA) seran convocadas cuando las caracteristicas de la zona donde se ubi-
que el predio a desarrollar asi lo requiera.

De la revision que se ha hecho de las regulaciones existentes en materia
de autorizacion de Conjuntos Urbanos se puede generar la impresion de
que con dicha regulacion es suficiente. No obstante, existen espacios en
los que la artesania politica y las habilidades de negociacion entre los re-
presentantes organizacionales son necesarias para acordar, instrumentar,
controlar y evaluar. De otro modo, a pesar de la puntualidad con que se
describen los procedimientos, en la gestion de las documentales reque-
ridas tales como planos, memorias de calculo, dictamenes, entre otros,
también es importante la calidad, coherencia técnica, normativa, legal y
temporal, mismas que dependen de capacidades y competencias de los
funcionarios.

Incluso criterios subjetivos de apreciacion, respecto a las caracteristi-
cas idoneas de las infraestructuras y equipamientos, que se presentan al
momento de opinar por parte de los representantes de las organizaciones
gubernamentales y de los cuales se desprenden firmas de autorizacion y/
cumplimiento requieren de discusion, intercambio, acuerdo, sea en escri-
torio o en el espacio mismo en que se construyeron las diversas obras com-
prometidas. Es decir, politica pura.

Otro factor que no debe descuidarse es la filiacion politica de los
funcionarios, sea como integrantes de partidos politicos diferentes o
como integrantes de corrientes internas de un instituto politico, ya que
dependiendo de la coyuntura politica exégena y el momento politico
(cercano a elecciones, por ejemplo) seran las disposiciones y calidad de
los acuerdos tomados.
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Conclusiones

El estudio de las riG enfocado al tema de ordenamiento urbano territorial,
en particular las politicas regulatorias, otorga un significado profundo al
conocimiento de los problemas urbanos, ya que la gestion de los mismos
requiere del concurso de una diversidad de tomadores de decisiones en un
marco de intercambio y negociacion permanente. Es decir, lo que en este
trabajo se denominaron “momentos” de RIG previstos en el marco regula-
torio mexicano.

Las capacidades institucionales en materia de gestion urbana estan defi-
nidas en el marco normativo en un régimen federal descentralizado. Com-
petencias, facultades y atribuciones en materia urbana se han distribuido
entre los niveles de gobierno que el régimen politico mexicano tiene. Asi,
en la década de los ochenta del siglo pasado los gobiernos municipales se
colocaron como actores centrales en la toma de decisiones respecto a las
ciudades: les corresponde la zonificacion de su territorio y la emision de las
autorizaciones de uso de suelo mediante las licencias respectivas. Las politi-
cas regulatorias en la materia demandan a todos desarrollo de capacidades
organizacionales y de interlocucion con otros ambitos de gobierno.

En el Estado de México una adecuada implementacion de las politicas
resulta de vital importancia para la region y para el pais entero, ya que el
territorio estatal es asiento de una porcion importante de la Zona Metropo-
litana del Valle de Mexico, la mas grande del pais en términos poblacionales,
asi como de unidades politico-ad ministrativas que la integran. Tal fenome-
no metropolitano implica la necesidad de tomar decisiones adecuadas en
terminos sociales, economicos, politicos y territoriales, por ello el marco
regulatorio es un punto de partida importante de abordar, primero desde
el enfoque del federalismo y, posteriormente en su faceta dinamica, desde el
enfoque de las RIG.

El objetivo de este trabajo se fue bordando conforme los apartados
tomaron cuerpo, de ahi que se puede afirmar que este trabajo contribuye,
sobremanera, a generar mejor conocimiento de las rRIG en materia urbana
en el Estado de México. El método deductivo aplicado en el estudio permi-
tio comparar, analizar e identificar los diversos “momentos” de RIG conte-
nidos en la legislacion urbana.

El procedimiento y los "momentos” de riG presentes en la autorizacion
de conjuntos urbanos en el Estado de México dan cuenta del vigor que puede
tomar la gestion urbana en la entidad. La decision de definir zonas aptas
para el desarrollo urbano, los tiempos y formas para llevarla a cabo y los
modelos de ciudad a seguir son puntos nodales para una utilizacion del
suelo y sus recursos en pro de incrementar o crear condiciones para un
efectivo desarrollo del pais.
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