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La planeacién urbana mexicana
en la coyuntura de Habitat 111

Juan José Gutiérrez Chaparro*
Teresa Becerril Sanchez**

INTRODUCCION

Con el crecimiento poblacional global los retos urbanos se multiplican de manera
progresiva, sobre todo el creciente nimero de habitantes de zonas marginadas y
asentamientos irregulares, lo que se traduce en el gran reto de proveer servicios ur-
banos para todos. También nos enfrentamos al incremento de la desigualdad y de
la inseguridad, porque ahora las ciudades se desenvuelven en un contexto econo-
mico, politico, social y cultural totalmente diferente a las condiciones existentes en
el siglo pasado.

Y ahora, ya entrada la segunda década del siglo XXI, muchas ciudades del mundo
no estan preparadas para los retos asociados con el desarrollo urbano, y es que si
bien, al menos desde la década de 1990, hemos sido testigos de una gran concentra-
cion de la poblacion en areas urbanas, en la actualidad, en 2015, mas de la mitad de
la poblacion mundial (54 por ciento) habita en zonas urbanas y se estima que para
2050 dos tercios de la poblacion sera urbana (ONU-Habitat, 2016d).

Sin ser exhaustivos, se puede afirmar que las nuevas realidades urbanas del siglo
XXTI han cambiado la escala de interpretacion y accion en el territorio, multiplicando
las dimensiones de su complejidad, condicion que nos lleva a reflexionar acerca de los
desafios para la accion en el nuevo contexto; es en este escenario que desde el Pro-
grama Habitat de las Naciones Unidas observamos un esfuerzo constante de adecuacion
y reforma del estilo de planeacion urbana alrededor del mundo, especialmente en el afio
2009 con el Reporte global sobre asentamientos humanos y mas recientemente, en

* Universidad Autonoma del Estado de México, Facultad de Planeacion Urbana y Regional. Doctor en
urbanismo. Correo electronico: <urbania_jj@hotmail.com>.

** Universidad Autonoma del Estado de México, Facultad de Planeacion Urbana y Regional. Doc-
tora en urbanismo. Correo electronico: <tebecerril_3@yahoo.com.mx>.
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18 JUAN JOSE GUTIERREZ CHAPARRO, TERESA BECERRIL SANCHEZ

2015, con las Directrices Internacionales sobre Planificacion Urbanay Territorial
consideradas como uno de los criterios fundamentales para la definicion de la Nueva
Agenda Urbana en el rubro de planeacion y gestion del desarrollo urbano.

Y es a partir de las directrices internacionales recientes en materia de asentamien-
tos humanos que la estrategia metodologica de este trabajo considera dos momentos
principales. En el primero, se reflexiona sobre el proceso de construccion y los prin-
cipales rasgos de la Nueva Agenda Urbana adoptada en la Conferencia sobre la Vi-
vienda y el Desarrollo Urbano Sostenible Habitat I1I para después enfocarnos al
analisis particular de las directrices de transformacion de la planeacion urbana pro-
movidas por el Programa Habitat como una forma de mostrar la preocupacion inter-
nacional en estos temas, que si bien obedecen a situaciones de coyuntura, al mismo
tiempo sirven de base para futuros desarrollos conceptuales y, también, abren un
espacio de critica y analisis sobre lo realizado en esta materia en nuestro contexto.

Con esta base en la que se enfatiza la reflexion acerca de los fundamentos y ten-
dencias de la planeacion urbana vigente, el segundo momento considera una revision de
la experiencia en México; las evidencias que se presentan nos muestran que, mien-
tras desde el ambito internacional la planeacion urbana se recompone y se adectia
al nuevo escenario, en nuestro pais son evidentes los rasgos de un modelo que, sin
duda, nos refieren a los principios de Habitat, pero de 1976. De forma complementa-
ria se presentan los rasgos de una evaluacion de la experiencia local en Toluca, entre
los afios de 1985 y 2014, como una forma de evidenciar los retos presentes en mate-
ria de planeacion urbana de cara a los postulados de Habitat I1I y de la Nueva Agenda
Urbana.

Esos afios de innegable coyuntura para la planeacion urbana mexicana son lejanos
y hoy, a cuarenta afios de distancia, resulta paraddjico que no se registren acciones de
reforma conceptual e instrumental. No somos, en realidad, una experiencia modelo
para la escena internacional convocada por Habitat I1I; por el contrario, con el Es-
tado de México como caso de estudio se demuestra la obsolescencia del modelo
vigente de la planeacion urbana mexicana. Somos un pais siempre atento al llamado
internacional, aunque en los hechos nuestro camino al desarrollo sostenible, eje de las
aspiraciones de Habitat 111, sea sobre bases que rondan las cuatro décadas.

''En paralelo a la conferencia de las Naciones Unidas, se generd un movimiento autodenominado
“Habitat Alternativo™ que en diversos foros ha difundido su postura ante el discurso internacional. En
este trabajo no se cuestionan sus aportaciones, sino que nos enfocamos al analisis de las transformacio-
nes del modelo Habitat de planeacion urbana como una forma de resaltar tanto sus fortalezas conceptuales
y metodoldgicas, como sus aportaciones al campo de las intervenciones publicas en la ciudad. Cree-
mos que la coyuntura de Hébitat III en Quito, en 2016, favorece la discusion de estos temas y se abre un
espacio de reflexion acerca de la vigencia del modelo de la planeacion urbana mexicana a cuarenta afios
de su institucionalizacion.
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TRAZOS DEL CAMINO HACIA LA NUEVA AGENDA URBANA

El Foro Urbano Mundial celebrado en Medellin, Colombia, en abril de 2014, es una
de las coyunturas mas visibles que marcan el inicio del largo camino hacia la cons-
truccion de la Nueva Agenda Urbana que se concretaria un par de afios después, con
el consenso alcanzado en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda
y el Desarrollo Urbano Sostenible Habitat I1I. En seguimiento a esta iniciativa de
contar con una directriz global para la conduccién del desarrollo urbano sostenible,
precisamente a partir de 2014 comienzan las reuniones de los Comités Preparatorios
rumbo a Habitat II1 (PrepCom, por sus siglas en inglés), la primera en septiembre
de ese aflo, la segunda en abril de 2015 y la tercera en julio de 2016.

En el proceso de construccion de la Nueva Agenda Urbana también se llevaron
a cabo siete reuniones tematicas,” entre septiembre de 2015 y abril de 2016, y cua-
tro reuniones regionales® entre octubre de 2015 y abril de 2016, mismas que tuvieron
como propdsito facilitar la participacion del conjunto de ciudades del mundo. Las
declaraciones finales de estas reuniones fueron el insumo principal para definir el
borrador de la Nueva Agenda Urbana adoptada en octubre de 2016 en Quito, Ecuador.

Interesa destacar, en particular, que después de haberse celebrado las reuniones
regionales fue redactado el borrador de la Nueva Agenda Urbana conocido como
Zero Draft Document y que después, en julio de 2016, se llevo a cabo la tercera reu-
nién de PrepCom, actividad con la que finalizaria el proceso definido por las Naciones
Unidas para presentar al mundo la Nueva Agenda Urbana en cuyos preceptos, como
en las lineas que orientaron el desarrollo de las diversas actividades preliminares
comentadas, subyacen los Objetivos del Desarrollo Sostenible, en especial el ob-
jetivo 11: “Lograr que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles”,* en el que sin duda se reconoce la relevancia del
desarrollo urbano para mejorar el bienestar de la poblacion y alcanzar mas y mejo-
res condiciones de habitabilidad en las ciudades.

Al respecto, ya desde la Reunion Regional para América Latina y el Caribe, ce-
lebrada en Toluca, en abril de 2016, se reconocia que la urbanizacion y el desarrollo
estan intimamente relacionados y que es necesario asegurar la sostenibilidad del cre-
cimiento, y se consideraba que la urbanizacion debe ser una fuente de desarrollo con
el poder de cambiar y mejorar las condiciones de vida de todas las personas.

2 La correspondiente a “Financiamiento para el Desarrollo Urbano™ tuvo lugar en la Ciudad de M¢-
xico en marzo de 2016.

3 Asia Pacifico, Africa, Europa'y América Latina y el Caribe.

* Recordemos que los Objetivos de Desarrollo Sostenible se gestaron en la Conferencia de las Na-
ciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible, celebrada en Rio de Janeiro en 2012 con el propdsito
de crear un conjunto de objetivos mundiales relacionados con los desatios ambientales, politicos y
econdmicos con que se enfrenta el mundo.
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En particular, en la “Declaracion de Toluca” se anticipaba que la planeacion ur-
bana se constituye en uno de los elementos clave de la Nueva Agenda Urbana. Como
uno de los acuerdos alcanzados en esa reunion, se destacaba la necesidad de incor-
porar en los esquemas de planeacion un enfoque de gestion integral del territorio
avanzando hacia ciudades cada vez mas competitivas, procurando de forma perma-
nente la promocion de acciones orientadas a la sostenibilidad. De manera complemen-
taria, se advierte la necesidad de promover sistemas de planeacion de orden superior
que reconozcan las relaciones funcionales y de dependencia existentes entre los dis-
tintos tipos de asentamientos que conforman el “sistema de ciudades” correspondien-
te; se trata de entender al desarrollo urbano desde una perspectiva integral y en esa
medida, se esperaria congruencia entre los diferentes niveles de politica publica® (ONU-
Habitat, 2016a).

Desde esta perspectiva, y por los fines que se persiguen en este trabajo, en la ruta
para la implementacion de un nuevo modelo de desarrollo urbano inclusivo y sos-
tenible que fue consensuado en la pasada reunion de Habitat I11, vemos que la linea
de discusion abierta por el Programa Habitat ha considerado diversos ejercicios criticos
y reflexivos que al menos en el campo de la planeacion urbana nos dan la pauta para
identificar sus tendencias recientes, al menos en el ambito de la Organizacion de las
Naciones Unidas.

La base para la reflexion que se presenta mas adelante, parte de identificar cuales son
los principales retos y directrices que se establecen en la Nueva Agenda Urbana de lo
cual, y sin ser limitativos, en el siguiente apartado se presentan los rasgos generales;
sin duda, la coyuntura de Habitat III nos proporciona innegables oportunidades para
discutir temas asociados con los asentamientos humanos y, para los propdsitos de este
trabajo, nos estaremos enfocando en la planeacion urbana.

LA NUEVA AGENDA URBANA®

La Nueva Agenda Urbana se integra por un conjunto de principios que revelan los
compromisos adquiridos en materia de desarrollo urbano en un horizonte de largo
plazo y parte de reconocer en sus diez principios iniciales los desafios y oportuni-
dades globales caracterizados por una poblacion mayoritariamente urbana; en ambos
casos, tanto los desafios como las oportunidades habran de ser enfrentados a través de

3 En el Estado de México, por ejemplo, no hay indicios de alineamiento entre los diferentes nive-
les de politica urbana, ya que los propdsitos de alcance estatal no son congruentes con los de caracter
metropolitano, mientras que los de nivel local tampoco muestran relacion explicita con lineamentos
de orden superior.

® ONU-Habitat (2016b).
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la planificacidn, disefio, finanzas, desarrollo, gobierno y gestion orientados desde la
Nueva Agenda Urbana.

Los siguientes cinco puntos consideran la vision, principios y compromisos com-
partidos y, basicamente, estan referidos al aseguramiento de la igualdad de opor-
tunidades y el acceso a los satisfactores urbanos, asi como también al respeto del
ambiente y el compromiso de transitar hacia un cambio de paradigma reorientando la
forma en que planificamos, financiamos, desarrollamos, gobernamos y administra-
mos las ciudades y los asentamientos humanos.

El “Llamado para la accion” se expresa en los siguientes siete puntos bajo el
comun denominador de que la Nueva Agenda Urbana es de alcance universal y que
en esa medida se demanda de la participacion y la vision colectiva, asi como del
compromiso politico para alcanzar lo que a partir de ahora se plantea para aprovechar
el papel clave de las ciudades y los asentamientos humanos —y sus habitantes—
como motores del desarrollo sostenible en una mundo cada vez mas urbanizado.

Este conjunto de constataciones no hacen sino evidenciar que desde la perspectiva
de la Organizacion de las Naciones Unidas, la Nueva Agenda Urbana se constituye
como el instrumento clave para que los gobiernos de todos los niveles promuevan
una via para alcanzar el desarrollo urbano sostenible. Asi, y en una suerte de “plan de
implementacion”, se considera que los compromisos de transformacion para el desa-
rrollo urbano sostenible se apoyan en un cambio de paradigma urbano fundamen-
tado en tres dimensiones principales: social, econdmica y medio ambiental.

Asi, se plantean tres compromisos transformadores: el primero, “Desarrollo urbano
sostenible para la inclusion social y la eliminacion de la pobreza™, considera 18 pun-
tos; el segundo; “Prosperidad urbana sostenible e inclusiva y oportunidades para to-
dos”, contiene 20 puntos; mientras que el tercero, “Desarrollo urbano ambientalmente
sostenible y resiliente”, considera 18 puntos especificos en estos propdsitos.

De los compromisos, las siguientes constataciones de la Nueva Agenda Urbana
se refieren a las previsiones para su implementacion y para ello, se reconoce la ne-
cesidad de contar con un marco normativo que favorezca el logro de los compro-
misos adquiridos, de un renovado sistema de planeacion del desarrollo urbano que
favorezca la participacion y establezca medios de implementacion que de forma com-
plementaria se apoyen en la cooperacion internacional y el desarrollo de capacidades.

Respecto a lo anterior, son tres ejes en los que se define la implementacion de la
Nueva Agenda Urbana: el primero, “Construyendo la estructura de gobernanza urba-
na” estableciendo un marco normativo de soporte integrado por ocho puntos; el se-
gundo, “Planeacion y gestion del desarrollo urbano” con 33 puntos; mientras que el
tercer eje, “Medios de implementacion” describe en 35 puntos una serie de estrate-
gias, pautas y medios para la implementacion efectiva y progresiva de la Nueva Agen-
da Urbana. Los tltimos 15 puntos se refieren al seguimiento y la revision periddica de
los alcances y logros en la implementacion de la Nueva Agenda Urbana.
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Por los fines que se persiguen en este trabajo, nos interesa destacar lo relacionado
con la planeacion urbana. Como lo veremos en el siguiente apartado, la Nueva Agen-
da Urbana reconoce en el punto 93 los principios y estrategias contenidos en las
“Directrices Internacionales sobre Planificacion Urbana y Territorial”, adoptada en
abril de 2015, por lo que éstas son consideradas como el eje orientador global en esta
materia durante las siguientes décadas.

Son 33 puntos en los que se describen las acciones y prioridades, y comienzan con
el proposito de implementar un estilo de planeacion integral y flexible que se adecue
a las cambiantes condiciones sociales y econdmicas de las ciudades, haciendo énfa-
sis en la permanente evaluacion de los planes para que, efectivamente, se constituyan
en instrumentos de conduccion del cambio; también, de forma paralela, se considera
el impulso de politicas que respalden desde la autoridad piblica la accion planifi-
cadora.

Se reconocen las diferentes escalas territoriales para promover sinergias que fa-
vorezcan el entorno y la calidad de vida, pero en todos los casos bajo la conduccion
de instrumentos de planeacion adecuados para cada escala de actuacion. Se conside-
ran diversos temas asociados a los instrumentos que van desde la vivienda hasta la
conservacion del patrimonio cultural y la economia de la ciudad y los asentamien-
tos humanos, sin perder de vista la pretension del desarrollo urbano sostenible como
premisa central de la Nueva Agenda Urbana.

El tema de los riesgos urbanos y las acciones de mitigacion frente al cambio cli-
matico se encuentran asociados con la resiliencia y las acciones ambientales, siem-
pre en concurrencia con los actores involucrados y se destaca, por ejemplo, las acciones
de cooperacion y coordinacion sectorial, y se apuesta a las capacidades locales pa-
ra desarrollar e implementar reducciones de riesgos de desastre y planes de respuesta
en reconocimiento de las catastrofes naturales del pasado reciente.

La movilidad, el transporte, el derecho a la vivienda, la seguridad, la infraestructura,
los marcos normativos, las politicas publicas, la capacitacion, las fuentes de finan-
ciamiento, los servicios publicos, se cuentan entre los temas destacados y que de uno
u otro modo deberan ser considerados en los instrumentos de planeacién con la
particularidad de que invariablemente se consideran distintos tipos de planes, contrario
ala idea del “plan maestro” y la pretension de prever y anticipar todas las actividades
presentes en el territorio.

LA PLANEACION URBANA DESDE LA LINEA HABITAT
Es en torno a esta idea del “plan maestro” que desde el Programa Habitat observa-

mos un esfuerzo constante de adecuacion y reforma del estilo de planeacion urbana
y se identifican diversos rasgos y coyunturas del pensamiento planificador que se difun-
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den a lo largo del mundo. Es un hecho que el estilo de planeacion urbana promovido
por Habitat hace cuatro décadas en la historica Conferencia Habitat I, celebrada en
Vancouver en 1976, se ha ido adaptando a las exigencias del entorno aunque siempre
superada por una realidad caracterizada por la urbanizacién acelerada. En efecto,
las nuevas realidades urbanas del siglo XXI han cambiado la escala de interpretacion y
accion en el territorio multiplicando las dimensiones de su complejidad, condicion que
nos lleva a reflexionar acerca de los desafios para la accion en el nuevo contexto.

Al respecto, en el informe del Estado de las ciudades de América Latina y el
Caribe 2012. Rumbo a una nueva transicion urbana, publicado por el Programa Ha-
bitat de Naciones Unidas en ese aflo, se reconoce que nuestra region continua siendo
la mas urbanizada del mundo y, a pesar de la desaceleracion del crecimiento demogra-
fico, las areas urbanas contintian en expansion observandose cada vez con mayor fre-
cuencia la construccion de nuevas zonas habitacionales, centros comerciales, zonas
industriales y la aparicion de nuevos asentamientos informales (ONU-Habitat, 2012).

En este escenario, y en correspondencia con la reflexion inicial de este apartado,
en dicho informe se destaca la importancia de reafirmar el papel de la planeacion
urbana como medio de conduccion del cambio en el nuevo contexto y se hace énfasis
en la necesidad de trabajar en el desarrollo de politicas urbanas adecuadas, asi como en
reformas al marco legal e institucional en materia de asentamientos humanos para
enfrentar, entre otros fendmenos recientes, la dispersion de las ciudades y los retos
asociados en materia de movilidad, segregacion espacial, dotacion de infraestructura
y gobernabilidad.

No obstante, en el informe se afirma que

No todas las ciudades estan siendo planificadas y gestionadas de la misma manera.
En cada ciudad existe una cultura administrativa propia, que es el resultado de pro-
cesos histdricos, en los cuales inciden las condiciones sociales, politicas, economicas,
el ritmo del proceso de urbanizacion y las demandas provenientes de la sociedad
(ONU-Habitat, 2012:145).

Este argumento fue analizado, con mayor detalle, desde 2009, también por el Pro-
grama Habitat de Naciones Unidas en el Reporte global sobre asentamientos huma-
nos 2009, que revela la necesidad de una evaluacion y revision de los supuestos y
fundamentos la planeacion urbana del siglo XXI, porque se reconoce que la planea-
cion poco ha cambiado y que en paises en desarrollo, como el nuestro, la perspectiva
tradicional persiste y hace un llamado a iniciar un proceso de reflexion acerca de
los alcances del modelo vigente con el proposito de recuperar su papel de instrumen-
to de conduccioén del desarrollo urbano (ONU-Habitat, 2009).

Al respecto, de entre los temas sugeridos en el reporte se destaca la necesidad
de incorporar en la planeacion urbana variables asociadas con los cambios institu-
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cionales relacionados con la gobernanza y el cambio de roles de los gobiernos lo-
cales en la medida en que desde las instancias para la adopcion de decisiones, cualquier
medida de reforma de los instrumentos de conduccion del desarrollo urbano tendria
mayores posibilidades de concretarse (ONU-Habitat, 2009).

Se precisa, entonces, la necesidad de contar con nuevos sistemas de planeacion
urbana para alentar la urbanizacion ambientalmente sostenible y afrontar los retos
presentes. Por esta razon, en el reporte se comenta que el nuevo estilo de planeacion
urbana debe incorporar enfoques novedosos agrupados en las siguientes categorias
(ONU-Habitat, 2009):

* Planeacion espacial estratégica que se centra en aquellos aspectos o areas que
son basicos o importantes para el logro del conjunto de objetivos del plan.

* Planeacion espacial para integrar funciones gubernamentales o del sector pi-
blico, incluyendo la dimension espacial o territorial dentro de las estrategias sec-
toriales.

* Nuevos enfoques para la regularizacion y gestion del suelo.

» Procesos participativos y alianzas en planeacion.

* Enfoques promovidos por agencias internacionales con énfasis en la gestion
urbana.

* Nuevas formas de “planeacion maestra” de abajo hacia arriba, apoyada en es-
trategias participativas, orientada a la justicia social.

* Nuevas formas urbanas: ciudades compactas y nuevo urbanismo.

Esta linea de reflexion se fortalece por diversas publicaciones periddicas de la
Organizacion de las Naciones Unidas pero, sin duda, de las lecciones aprendidas du-
rante las Gltimas décadas destacan las Directrices internacionales sobre planifica-
cion urbana y territorial publicadas por el Programa Habitat en abril de 2015 y que
son consideradas como un marco de referencia para la planeacion pero ademas, a
proposito de la reciente Conferencia Habitat I11, se constituyen como parte de los cri-
terios fundamentales de la Nueva Agenda Urbana’ en el rubro de planeacion y gestion
del desarrollo urbano.

Las directrices estan estructuradas en cuatro pilares principales,® de los que se de-
rivan 12 principios para orientar a los encargados de adoptar decisiones en el disefio
y desarrollo de politicas e instrumentos para la accion urbana y también estan des-
tinadas a constituirse en un marco global para el fortalecimiento de las politicas e

7 Como fue anticipado, en el punto 93 de la Nueva Agenda Urbana los principios y estrategias
contenidos en las Directrices... se constituyen en el eje orientador global de la planeacion urbana
durante las siguientes décadas.

8 “Politica y gobierno urbano”; “Planeacion urbana para el desarrollo sostenible”; “Componentes
de la planeacion urbana” e “Implementacion de la planeacion urbana”.
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instrumentos en la via para alcanzar ciudades y territorios mas compactos, socialmen-
te inclusivos, mejor integrados y conectados que promuevan el desarrollo urbano
sostenible (UN-Habitat, 2015b).

Las directrices estan disefiadas para atender las mas variadas escalas territoriales,
que van desde el nivel multinacional hasta la escala barrial; se reconoce, asimis-
mo, que en cada nivel de actuacion y realidad nacional se han venido aplicando diver-
sos enfoques e instrumentos pero independientemente de ello, se advierte que la
implementacién exitosa de los planes va acompafada de una fuerte voluntad poli-
tica promotora de normas y esquemas transparentes que favorezcan la participacion
de actores y de la sociedad organizada.

Por otro lado, en la definicion de la Nueva Agenda Urbana acordada en la Confe-
rencia de Habitat 1l no menos importantes son los Documentos temditicos, pues pro-
porcionan elementos centrales en la definicion de la agenda. Los 22 documentos se
ocupan de una variedad de temas generales asociados con muchas de las preocu-
paciones de la urbanizacion en el mundo; siguiendo los propositos de este trabajo,
interesa destacar el documento tematico namero 8: Planeacion urbana y diservio.

En particular, en este documento se indica expresamente que mediante la difusion
y aplicacion de las directrices sera posible contar con un referente global para el
mejoramiento de la planeacion urbana y el disefio desde los diferentes ambitos de ac-
cion. Al respecto, se definen los siguientes cinco principios de accion (UN-Habitat,
2015a:7-8):

1. Los sistemas de ciudades son redes dinamicas cuya influencia se extiende mas
alla de sus propios limites administrativos.

2. La planeacion urbana es mas eficaz cuando se promueve como un proceso
participativo, flexible y continuo, en lugar de los esquemas rigidos asociados con
el blueprint.

3. El proceso de planeacion urbana debe ser inclusivo y equitativo con beneficios
compartidos por todos.

4. Laplaneacion urbana, para ser efectiva, debe integrar una variedad de dimensio-
nes como la espacial, la institucional y la financiera.

5. Un buen disefio urbano contribuye a la habitabilidad, a la sostenibilidad y alien-
ta el potencial econdmico de la ciudad.

De esta breve revision acerca de la postura y orientaciones desde Habitat en ma-
teria de planeacion urbana durante los ultimos afios, la coyuntura de Habitat 11 ha
favorecido la discusion de estos temas y como resultado del largo camino que nos
condujo a la formulacion de la Nueva Agenda Urbana como declaratoria de consen-
so de la conferencia Habitat 11, hoy contamos con una guia para la accién destinada
a orientar los esfuerzos en materia de desarrollo de las ciudades para los proximos
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20 afios, procurando crear un vinculo entre urbanizacion y desarrollo, y alcanzar el
desarrollo sustentable mediante la participacion y el compromiso de los mas variados
actores urbanos.

De forma paralela se publico el Reporte ciudades del mundo, 2016 que al igual
que los documentos que hemos comentado, insiste en la necesidad de replantear el mo-
delo de planeacion urbana en consideracion con las exigencias del nuevo contexto
y las pretensiones de la Nueva Agenda Urbana. En efecto, en el Reporte... se sefiala
expresamente que “La planeacion es fundamental para esta reinvencion, como un pro-
ceso incluyente, continuo, en lugar de como un disefio Gnico de una visién maestra
[...]” (ONU-Habitat, 2016d:123). Aqui se advierte sobre la obsolescencia de la pers-
pectiva moderna de la planeacion urbana; en este sentido el Reporte... introduce la
nocién de “ciudad planeada” como una forma de entender la carga racional del
proyecto moderno en la planeacion urbana y, en contraste, la nocion de “ciudad que
planea”, en la que se expresan las aspiraciones del nuevo modelo que esta fundamen-
tado en los principios de la racionalidad comunicativa,” destacando el componente
flexible y de participacion que en tltima instancia legitima el proceso y la accion de
planificar (ONU-Habitat, 2016d).

A semejanza de la discusion central del Reporte global sobre asentamientos hu-
manos (2009), que fue comentada al comienzo de este apartado, ahora en 2016 el Re-
porte ciudades del mundo insiste en la necesidad de reinventar la planeacion urbana
sobre renovadas bases y enfoques ante el evidente fracaso de la asi llamada “planea-
cidén maestra”. Ahora se coloca al enfoque comunicativo como la alternativa para el
cambio; sin embargo, de la lectura del Reporte... es posible afirmar que no hemos
avanzado en comparacion con las aspiraciones de 2009, pues el reporte global de
ese afio hace un énfasis particular en la evolucién y tendencias de la planeacién ur-
bana en el mundo.

De modo que aun nos enfrentamos al reto de transitar hacia sistemas de planea-
cién democraticos, participativos, incluyentes, transparentes, flexibles, responsables
y renovados en su concepcion.

LA PLANEACION URBANA MEXICANA

Como parte de los trabajos realizados por nuestro pais para su participacion en
la Conferencia de Habitat I1I, en 2015 fue publicado el Reporte nacional de México.
Habitat I1I, documento que asume el compromiso de generar un nuevo modelo ur-
bano y, en paralelo, la necesidad de compartir experiencias y buenas practicas con el

° En el ambito de la teoria de planeacion, al enfoque de la planeacion comunicativa se le conside-
ra como el paradigma emergente de nuestro campo de conocimiento.
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mundo para proyectar nuevas politicas urbanas en respuesta a los desafios contem-
poraneos (GR, 2015).

Del diagndstico y acciones que se detallan nos interesa destacar que en el nivel
federal en México, congruente con la situacion urbana presente, se delinean estrate-
gias para el desarrollo de un nuevo modelo de ciudad, mismas que estan contenidas
en diversos instrumentos de planeacion en los que se establecen las bases para el desa-
rrollo del pais, siendo las ciudades y zonas metropolitanas el eje central de accion.

Junto con la creacion de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(Sedatu), como instancia rectora, los instrumentos con los que en México se pre-
tende implementar una nueva politica para asegurar la coordinacion entre la planea-
cion urbana (PLU) y las instituciones de vivienda son:

* Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018.
* Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018.

* Programa Regional de Desarrollo del Centro.

* Programa Regional de Desarrollo del Norte.

* Programa Regional de Desarrollo del Sur-Sureste.

Las lineas de accion de estos instrumentos “[...] buscan encauzar y articular
esfuerzos de los distintos actores en el desarrollo urbano a partir de seis grandes
temas” (GR, 2015:21):

1) Controlar la expansion de las manchas urbanas y consolidar ciudades para me-
jorar la calidad de vida de sus habitantes.

2) Consolidar un modelo de desarrollo urbano que genere bienestar para los ciu-
dadanos, garantizando la sustentabilidad social, econémica y ambiental.

3) Disefiar e implementar instrumentos normativos, fiscales, administrativos y de
control para la gestion del suelo.

4) Impulsar una politica de movilidad sustentable que garantice la calidad, dispo-
nibilidad, conectividad y accesibilidad de los viajes urbanos.

5) Evitar asentamientos humanos en zonas de riesgo y disminuir la vulnerabili-
dad de la poblacion urbana ante desastres naturales.

6) Consolidar la politica nacional de desarrollo regional a partir de vocaciones
y potencialidades econdémicas locales.

No obstante, los resultados para el caso de México del documento The Evolution
of National Urban Policies. A Global Overview, publicado en 2014 por el Progra-
ma Habitat de Naciones Unidas, revelan que los principales desafios para nuestro
pais en materia de PLU y desarrollo urbano se relacionan con (ONU-Habitat, 2014:46):
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* Marco juridico obsoleto.

* Instituciones rigidas e inadecuada para el fomento del desarrollo urbano.

 Falta de una vision integral del desarrollo urbano.

* Incertidumbre para la inversion privada en el desarrollo urbano.

 Debilidad de los gobiernos locales con horizontes temporales cortos cuyas au-
toridades son electas cada tres afos.

Y aunque se destaca como un acierto la meta del Plan Nacional de Desarrollo
2013: “Transitar hacia un modelo de desarrollo urbano sustentable e inteligente que
procure vivienda digna para los mexicanos”, al mismo tiempo se reconocen las difi-
cultades de implementacion de la nueva politica urbana debido, entre otras razones, a
las deficiencias institucionales especialmente del gobierno local, de ahi que al menos
desde la perspectiva del Programa Habitat, la nueva politica requiere de una nueva
estructura institucional para alinear las politicas y hacer cumplir la nueva agenda
en un contexto marcado por nuevas realidades y nuevos retos para avanzar hacia un
modelo de ciudades mas sostenibles y compactas (ONU-Habitat, 2014).

Un diagnostico semejante se presentd, recientemente, en un interesante estudio
dado a conocer en la Conferencia Habitat I11, nos referimos al Indice de prosperidad
urbana en la Republica mexicana, en el que se reconoce que al interior de las ciu-
dades de nuestro pais persisten retos de distinto tipo, magnitud e impacto pero que
invariablemente afectan nuestras perspectivas de avanzar hacia estadios de prospe-
ridad, seglin lo que se plantea en esta iniciativa del Programa Habitat para las ciu-
dades del mundo'® (ONU-Habitat, 2016c¢).

Larealidad de las ciudades de México se integra en cinco rubros principales, que
a su vez consideran diversos temas asociados; uno de esos rubros precisamente ad-
vierte sobre los limitados resultados de la planeacion urbana mexicana, lo cual es
considerado por el reporte como un factor relevante de las limitaciones que enfren-
tan las ciudades en México y sefiala que el estilo de planeacion urbana vigente no ha
sido capaz de orientar el desarrollo urbano y controlar la expansion de las ciudades,
provocando el aumento progresivo de demandas sociales y economicas en la ciudad,
en detrimento de la calidad ambiental y la competitividad (ONU-Habitat, 2016c¢).

Esta forma de planificar el desarrollo urbano en México se ha manifestado espa-
cialmente en

[...] estructuras urbanas difusas, poco densas, extendidas y desordenadas y donde la
provision y mantenimiento de los servicios basicos y de los equipamientos sociales es
mas costosa para los gobiernos locales y para los ciudadanos agudizando las desigual-

WEl “indice de ciudad prospera” (CPI, por sus siglas en inglés) es un enfoque para medir el progre-
so actual y futuro de las ciudades y tiene como propdsito favorecer el disefio de intervenciones publicas
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dades entre grupos sociales, especialmente por los altos costos de movilidad (ONU-
Habitat, 2016¢:75).

BALANCE

Frente a este escenario hay que reconocer que en paises como el nuestro, que histo-
ricamente hemos estado al margen de los nuevos desarrollos conceptuales y que no
se logra mas que la aplicacion fragmentada de teorias y modelos desarrollados en el
exterior, dejando al descubierto no s6lo su obsolescencia conceptual sino, ademas,
su limitada relacion con la cambiante realidad.

Al respecto, se sostiene que tanto el plan regulador como la zonificacion como los
fundamentos de la planeacion urbana mexicana han prevalecido por décadas, teniendo
aceptacion institucional como instrumentos normativos y de control para la ocu-
pacion, evidentemente superados por la realidad que caracteriza a las ciudades me-
xicanas y por los desarrollos recientes en nuestro ambito disciplinario aun cuando,
paradodjicamente, en numerosos foros se ha advertido la obsolescencia del modelo
de planeacion urbana vigente en nuestro pais.

Del analisis de evidencias desde la agenda internacional, se hace énfasis en que la
planeacion urbana del siglo XX1 debe renovarse con el objeto de recuperar su papel
de instrumento de conduccion del desarrollo urbano pero ahora, mas que nunca, acom-
pafiado de criterios asociados con la sustentabilidad y la justicia social. No obstante,
se reconoce que la planeacion urbana poco ha cambiado y que en muchos de los
paises en desarrollo, como el nuestro, la perspectiva tradicional persiste; por ello, hoy
mas que nunca, es necesario iniciar un proceso de reflexion acerca de los alcances
del modelo vigente (ONU-Habitat, 2009).

Nuestro balance pasa a una fase de contraste en el Estado de México con el caso de
la ciudad de Toluca, su capital, como caso de estudio y cuyos planes de desarrollo
urbano vigentes no responden a las necesidades presentes porque sus previsiones
contintian limitadas al ambito local y desconocen el contexto metropolitano que
las condiciona. En Toluca no se avanza en la misma direccion pues muestra incon-
sistencias con los propoésitos y orientaciones asociados con los retos que se plantean
desde la agenda internacional en materia de desarrollo urbano y que han sido comen-
tados en las secciones precedentes.

Frente a este panorama surgen diversas interrogantes acerca de las fortalezas me-
todoldgicas del conjunto de planes, asi como de su ldgica y funcién en el contexto

de impacto en seis dimensiones de prosperidad: /) Productividad, 2) Infraestructura de desarrollo, 3)
Calidad de vida, 4) Equidad e inclusion social, 5) Sostenibilidad ambiental, 6) Gobernanza y legislacion
urbana.
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metropolitano actual y futuro. Sin abundar en la compleja dinamica urbana del valle de
Toluca, habremos de referirnos solo a la correspondencia del Plan Municipal de Desa-
rrollo Urbano vigente (2014) con los propositos de la politica urbana estatal plasmada
tanto en el Plan Estatal de Desarrollo Urbano (2008) como en el Plan Regional De-
sarrollo Urbano del Valle de Toluca (2005).

Por citar un ejemplo de esta limitada relacion con los instrumentos de orden su-
perior,'' se puede mencionar que los propdsitos comunes de alcance estatal y regional
de ambos instrumentos, para Toluca, pueden sinterizarse en orientar el crecimiento
hacia el norte y la redensificacion del area urbana consolidada. En el marco de estos
propdsitos estratégicos, la realidad es que el Plan Municipal de Desarrollo Urbano de
Toluca no considera en sus componentes estratégicos y de politica acciones ten-
dientes al logro de tales propdsitos; a semejanza de sus antecesores, el plan vigente
ignora en su real dimension las dindmicas presentes en su entorno y los grandes li-
neamientos estratégicos y de politica estatal. Asi, mientras desde el ambito interna-
cional la planeacion urbana se recompone y se adecta al nuevo escenario, en paises
como el nuestro son evidentes los rasgos de un modelo que, sin duda, nos refieren
a los principios de Habitat, que datan de 1976. Esos afios de innegable coyuntura para
la planeacion urbana mexicana son lejanos y hoy, a cuarenta afios de distancia, re-
sulta paraddjico que no se registren acciones de reforma conceptual e instrumental.
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