POLITICAY GESTION AMBIENTAL

Medio ambiente, vivienda
y desarrollo urbano

La idea de la sustentabilidad permite cuestionar la
forma en cémo se ha presentando recientemente
la urbanizacion en México en términos del
consumo energético y la contaminacion que
produce, de los desplazamientos de personas y
mercancias que implica, y del consumo de espacio
que supone disposicion sobre el territorio de
una poblacién creciente y activa. En 2010, habia
11 ciudades de mds de un millén de habitantes
y contando éstas, 33 ciudades de mas de medio
millon de habitantes; el 72.3 por ciento de la
poblacién del pais vivia en las 384 localidades
de mds de 15000 habitantes. Este ultimo dato
es revelador de la urbanizacion, si se considera
que en 1900, habia 33 ciudades de mas de 15000
habitantes, en 1950, 84 y en 1990, 304 (INEGI-
CONAPO, 2012). La poblaciéon del pais no solo
devino urbana, sino también metropolitana: 63.8
millones de personas, es decir el 56.8 por ciento
de la poblacion nacional residia en 2010 en zonas
metropolitanas (SEDESOL-CONAPO-INEGI, 2011).

Interrogar las formas en que las ciudades ocupan
el territorio apuntan directamente a aspectos
como el ordenamiento territorial, el mercado del
suelo y quiza el principal vector de la urbanizacion
en nuestras ciudades, la vivienda. Solo en la
pasada administracion se otorgaron mas de 4.6
millones de créditos y dos millones de subsidios
para vivienda (Gobierno de los Estados Unidos
Mexicanos, 2012). Un estudio (Eibenschutz, s/f)
indica que entre 2000 y 2008, el sector privado
produjo 4’340,000 viviendas, lo que significa que
en ese periodo practicamente se construyd el
equivalente a dos veces el nimero de viviendas
que en 2005 habia en todo el Distrito Federal.

—— = Por Vicente Ugalde

Esta explosion de la vivienda lleva aparejada una
expansion de las zonas urbanas que facilmente
rebasa la capacidad gubernamental para dotar de
servicios publicos. De los mas de 35 millones de
viviendas existentes en 2010, aproximadamente
3 millones carecian de agua entubada, mas de
2.5 millones no disponian de drenaje y poco
mas de medio millén no tenia energia eléctrica.
Desde luego, no todas esas carencias se localizan
en areas urbanas pero ello no significa que en
las zonas urbanas de los municipios los desafios
sean menores. Solo por citar algunos elementos,
puede mencionarse que aunque 2280 de los
2441 municipios del pais contaban en 2010 con
un sistema de recoleccion de residuos sélidos
urbanos, solo en 140 casos, los residuos eran
tratados y menos de diez millones de los 86
millones de kilogramos de residuos que se
recolectan diariamente, eran separados (INEGI,
2013a). También asociado con el espacio urbano,
de 2000 a 2010 se paso de poco mas de 15 millones
de vehiculos automotores a mds de 31 millones
que ademas de impactar el tiempo en los traslados
de la poblacién y la emisidon de contaminantes, tan
solo ese afio, dieron lugar a 427 mil accidentes de
transito (INEGI, 2013b). En fin, son numerosos
los problemas que cotidianamente se presentan
y multiplican en las dreas urbanas a los cuales,
los ayuntamientos enfrentan en condiciones de
escasez de recursos materiales y de fragilidad
institucional.

Es imposible proponer en este espacio un analisis
de las determinantes y expresiones de los
problemas urbanos y de las herramientas juridicas
con las que cuentan los gobiernos municipales
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para hacerles frente. Sin embargo, conviene detenerse a
pensar en la vivienda en tanto, como se ha mencionado, se
ha perfilado como el principal motor del desarrollo urbano:
¢Cual seria la capacidad del gobierno municipal para incidir
en las acciones de vivienda sobre su territorio?

Algunas expresiones
del problema de la vivienda

Hay expresiones claras de los problemas en torno a la
produccion de vivienda que afectan el desarrollo urbano.
Uno de ellos es que de las alrededor de 35 millones de
viviendas existentes, practicamente cinco millones estan
deshabitadas. El fendmeno de viviendas vacantes en México
estaria asociado, al igual que en otros paises como Egipto
y China, a la falta de servicios y equipamiento en las areas
en las que se localiza, asi como al tiempo de los traslados
necesarios que ello implica (UN-HABITAT, 2013). Otra
expresién del crecimiento desordenado de las ciudades,
asociado al fenédmeno anterior, y que ponen en evidencia
la falta o uso inadecuado de instrumentos juridicos para
organizar la urbanizacién, son los conjuntos habitacionales
alejados de los centros poblacionales.

Analizando 100 de estos conjuntos habitacionales, un
estudio reciente identificd los problemas urbanos que son
agravados en este tipo de desarrollos: aumento en el tiempo
y el costo de los desplazamientos cotidianos a la escuela,
trabajos, y distracciones —en algunos casos los conjuntos se
alejan hasta 44 km del centro urbano y mas de quince km
de sus limites-; generacion de espacios sin urbanizacion que
rompen la continuidad del espacio construido y favorecen la
especulacion y el aislamiento; multiplicacién de necesidades

de transporte que generalmente se traduce en el aumento
del uso de automdviles particulares y de taxis, y entonces de
emisiones; ausencia de equipamiento urbano; degradacion,
abandono y vandalizacién de las viviendas, y en fin una
acelerada degradacion en seguridad publica’. Se trata de
conjuntos de poco mas de tres mil viviendas en promedio
que impactan considerablemente la dimension de las
ciudades y afectan el funcionamiento de los ayuntamientos
al generarles demandas de servicios que no estan en
condiciones de satisfacer.

Este panorama plantea la pregunta sobre cémo puede
el municipio enfrentar este tipo de expansidon y sus
consecuencias ambientales. Una revisién somera a los
instrumentos juridicos con los que cuenta este orden de
gobierno puede dar algunas pistas para explicar por qué esas
distorsiones en el crecimiento urbano parecen estar fuera
de todo control a pesar de existir un régimen juridico del
ordenamiento territorial urbano.

Régimen juridico municipal
del desarrollo urbano

La Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) establece
las bases de la regulacién del ordenamiento territorial
en general, mientras que en cada entidad federativa,
corresponde a las leyes estatales en la materia organizar
detalladamente la intervencidn de estados y municipios en
el ordenamiento territorial. Esa distribucion de tareas estd
en el origen de algunos de los problemas que enfrentan
los ayuntamientos en la gestion cotidiana del crecimiento
urbano; sin embargo, ocurre que aun existiendo regulaciones
adecuadas y bien distribuidas, otros problemas aparecen



cuando su aplicacion es deficiente o bien, por el hecho
de que existen numerosas formas de intervencion estatal
y federal que impactan la disposicion de actividades
sobre el territorio municipal y frente a las cuales
los ayuntamientos tienen poca capacidad, legal y/o
administrativa de incidir.

En el esquema de distribucion de competencias
establecido por la LGAH (DOF 26 de mayo de 1976),
los ayuntamientos quedaron a cargo de la ejecucion
de los planes municipales de desarrollo urbano, sin
embargo no especifico si seria el municipio quien, a
través de permisos, conservaria el control del desarrollo
urbano, pues se limitaba a sefialar que las autoridades
no expedirdn ningln permiso, autorizacién o licencia
contraviniendo los programas y las Declaraciones de uso,
de provisiones, de reservas y de destino. Fue tal vez por
esta razon, por la que hasta la reforma de al articulo 115
de la Constitucidn de 1983, las leyes estatales dejaron en
manos de los estados la aplicacion de los instrumentos
de control urbanistico; es decir, el poder de determinar
sobre el territorio municipal. Una reforma a la LGAH
(DOF del 7 de febrero de 1984), confirmé la facultad
de los ayuntamientos para elaborar los programas de
desarrollo urbano y esclarecié su competencia en la
aplicacién de los instrumentos de control de uso del
suelo (permisos, autorizaciones, licencias), asi como en
materia de declaraciones de zonas de uso especifico.

Una década mas tarde fue publicada una nueva LGAH
(DOF del 21 de julio de 1993). Se detalld la distribucidn
de competenciasyseincluyd unlistado deinstrumentos
de planeacién que incluia un programa nacional, los

programas estatales, los programas de ordenacion de
zonas conurbadas, los planes o programas municipales,
y los programas de centros de poblacién. Se aclararon
algunos aspectos pero también se crearon espacios
de incertidumbre respecto a lo que distinguia la
materia de planeacion de los programas de centros de
poblacidn, con relacién a la materia de los programas
municipales, o de éstos con respecto a los de zonas
conurbadas: tratdandose de un mismo territorio, no
quedaba claro qué correspondia a cada instrumento.
Una reforma posterior al articulo 115 (DOF del 23
de diciembre de 1999) buscé ratificar y reforzar
las competencias de los ayuntamientos en materia
urbanistica. Se le confirmaron y otorgaron facultades
para: formular, aprobar y administrar la zonificacion y
planes de desarrollo urbano municipal; participar en la
creacidn y administracidn de sus reservas territoriales;
autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo,
intervenir en la regularizaciéon de la tenencia de la
tierra urbana; asi como competencias en materia de
autorizacién de construcciones. Esto debia esclarecer
el esquema de distribucién de competencias en
materia de ordenamiento del territorio, sin embargo,
una vez mas, subsistieron algunos problemas tanto
por causas propias a los ayuntamientos y su manera
de reglamentar y aplicar la ley, como debido a las
intervenciones disefiadas y decididas en otros niveles
de gobierno que afectaba el territorio municipal.

No solo es la accién concebida desde las capitales
sino también el uso que los actores sociales hacen
del régimen juridico del desarrollo urbano, lo que
permite fendmenos como el de los grandes conjuntos
habitacionales en municipios pequefios. El nivel en el que
las acciones de desarrollo urbano son reguladas por las
leyes estatales en la materia y en general, el desarrollo
reglamentario de los municipios en materia urbanistica
es heterogéneo. Asi, en algunos casos la regulacién de
la autorizacion de uso del suelo y de la construccion es o
muy incipiente o inexistente. No es raro que esto ocurra
en municipios que, aunque pequefios y aparentemente
sin necesidades reales de una regulacion muy sofisticada
en materia urbanistica, son vecinos de municipios en
los que se ubican ciudades: la construccidn de grandes
conjuntos habitacionales tiende entonces a localizarse
en esos municipios de escaso nivel reglamentario o
en donde el control urbanistico es nulo. Municipios
del Estado de México localizados en la parte norte
de la zona metropolitana del Valle de México u otros
ubicados en la zona metropolitana de Guadalajara son
testimonio de esto.

En algunos casos, aun cuando existe reglamentacion,
las restricciones que impone son facilmente eludidas
por los promotores urbanos. Una practica frecuente en
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la tramitacidn de autorizaciones para los grandes conjuntos
habitacionales, identificada por el estudio de Eibenschutz y
Goya (2009), consiste en que las autorizaciones de cambio
de uso del suelo en las que los desarrolladores amparan
sus obras, en general, incumplen con las disposiciones de
la LGAH principalmente en cuanto a que se carece de un
plan de desarrollo urbano en el que se sustenten dichas
autorizaciones, al grado de que en ocasiones las autoridades
municipales piden alos promotores elaborar los instrumentos
de planeacion, dejandoles la definicion de densidades y
demas restricciones urbanisticas. En otros casos, en donde
las reglamentaciones locales prevén la obligacién de dotar de
equipamiento a los conjuntos a partir de un cierto nimero de
vivienda de los conjuntos habitacionales, los desarrolladores
evitan alcanzar el numero de viviendas que los somete
a esa obligacién recurriendo al artificio de fraccionar las
demandas de autorizacién: el resultado sera la acumulacion
de pequeiios conjuntos contiguos sin equipamientos, lo que
traslada a los ayuntamiento la obligacidon de construirlos y
mantenerlos. ¢Qué ha previsto a este respecto el régimen
juridico de la politica de vivienda?

Considerada hasta entonces como elemento del derecho
laboral, la vivienda fue motivo de una amplia regulacién en la
década de los ochenta. En 1984 fue publicada la Ley Federal
de Vivienda que reglamentaba el derecho a la vivienda
inscrito en una reforma al articulo 42 constitucional. Ademas
de establecer el marco de la politica nacional de vivienda, la
ley preveia la coordinacion del gobierno federal con estados
y municipios, para definir la aplicacién y transferencia de
recursos y la transmision de suelo urbano o de reservas
territoriales para el desarrollo de fraccionamientos populares
y de programas de vivienda. Sin embargo, poco se hacia
mencién sobre observar las reglamentaciones urbanisticas
de jurisdiccién local. Tan solo se disponia que para que las
entidades de la administracion publica federal pudieran
adquirir y enajenar predios para que fuesen destinados a
programas de vivienda, debian observar las condiciones
previstas por los planes y disposiciones locales que regulan
el uso del suelo.

La Ley de Vivienda de 2006, en vigor, va un poco mas alla
en la consideracion de la regulacion urbanistica y el papel de
los municipios. Sefala que los municipios deberdn establecer
las zonas para el desarrollo habitacional, de conformidad con
la legislacion urbanistica y que deberan prestar los servicios
publicos a los predios en los que se realicen acciones
derivadas de los programas de vivienda pero por otro lado
establece que en la adquisicion de suelo o en la constitucion
de reservas territoriales destinada a fines habitacionales, las
operaciones inmobiliarias se sujetaran a las disposiciones
legales en materia de asentamientos humanos, agraria y
ambiental aplicables.
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Una de las incorporaciones a la ley en 2006 fueron los
criterios de sustentabilidad en la produccidn de vivienda
con los que se busca inducir al respeto por el entorno
ecoldgico y la preservacion y el uso eficiente de los recursos
naturales, y de propiciar que las acciones de vivienda sean
factor de sustentabilidad ambiental, ordenacion territorial
y desarrollo urbano. Se estableci6 que la Comisidn
Nacional de Vivienda (en adelante la Comision) promueva
que las viviendas cuenten con: espacios habitables y de
higiene suficientes en funcién al numero de usuarios; que
se provea de los servicios de agua potable, de desalojo
de aguas residuales y de energia eléctrica; y que se
garantice la seguridad estructural y la adecuacion al clima
con criterios de sustentabilidad, eficiencia energética.
Prevé que aquellos municipios que no cuenten con las
disposiciones mencionadas, pues finalmente se trata
de reglamentaciones del ambito municipal, sigan como
referente el modelo formulado por la Comisién, modelo
que incluiria requisitos técnicos que garanticen la seguridad
estructural, la habitabilidad, la eficiencia y sustentabilidad
de la vivienda.

En adicién a lo anterior, se han originado otras tentativas para
frenar esos abusos y distorsiones asociados a la construccion
masiva de vivienda. La Ley prevé también que los tres niveles
de gobierno verifiquen el cumplimiento a sus disposiciones
en materia de calidad y sustentabilidad de la vivienda,
aunque como es de esperarse, los municipios muchas veces
carecen de instrumentos para realizar dicha verificacion.
Por otro lado, en cumplimiento con la ley, la Comisién ha
suscrito convenios, por ejemplo con la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) para operar el
Programa para el Desarrollo Sustentable de Vivienda; otro
para con el objetivo de realizar acciones para promover
el uso racional del agua en desarrollos habitacionales; y
entre otros, un Acuerdo Especifico para la Operacion de
la Primera Etapa del Programa Conjuntos Habitacionales
Sustentables. A merced de este tipo de convenios se
han elaborado guias dirigidas a desarrolladores de
vivienda, pero a falta de fundamentacién juridica de
sus disposiciones en la reglamentacion a cargo de los
municipios, su observancia es discrecional y por tanto
dificilmente generalizable. Por otro lado, mas alla de que
la aplicacién de la regulacidn urbanistica es imperfecta y de
que desde el sector de la vivienda la orientacién de acciones
se da Unicamente mediante recomendaciones y difusion
de buenas practicas, los conjuntos habitacionales estan
igualmente condicionados por el mercado del suelo, que se
ha convertido en elemento determinante de la localizacién
de la vivienda. Esta cuestidn tiene un elemento adicional de
complejidad cuando recordamos que la expansién urbana
en las ciudades mexicanas se ha dado en numerosos casos
en suelo de propiedad social y mayoritariamente a través
de procesos ilegales, o “irregulares” de adquisicién de suelo
y vivienda, como los llama la sociologia urbana.



Urbanizacion en suelo de
propiedad social

El régimen juridico agrario incorpord progresivamente
este fendmeno, primero, la Ley de la Reforma Agraria de
1984 considerd que las “zonas de urbanizacion” del suelo
de propiedad social eran susceptibles de convertirse
en espacio urbano, para lo que previd la intervencién
de la entonces Secretaria de Desarrollo Urbano vy
Ecologia (SEDUE) en un apartado relativo a las zonas de
urbanizacién de los ejidos. En 1992, la Ley Agraria (DOF
del 26 de febrero de 1992), fue mas especifica respecto a
este fendmeno previendo que cuando los terrenos de un
ejido se encuentren ubicados en el drea de crecimiento
de un centro de poblacion, la incorporacion de las tierras
ejidales al desarrollo urbano deberia sujetarse a las leyes,
reglamentosyplanesvigentesenmateriadeasentamientos
humanos; y establecié el derecho de preferencia de los
gobiernos de los estados y municipios, derecho del que
por cierto, es dificil encontrar un ejemplo de su uso.

También establecié que el aprovechamiento de suelo de
propiedad social localizado en los limites de los centros de
poblacién o en las zonas de urbanizacién ejidal, quedaria
sujeto alas disposiciones de laLGAHy a la legislacién estatal
de desarrollo urbano, de tal forma que segun la LGAH en
los casos en que se quiera constituir, ampliar y delimitar
la zona de urbanizacion ejidal, o se quiera regularizar
la tenencia de predios en los que hayan asentamientos
humanos irregulares, las autoridades ejidales o comunales
deberian observar la regulacion local en materia de
desarrollo urbano, obtener la autorizacion del municipio
y respetar la zonificacion prevista. Estos cambios parecen
haber reducido al menos marginalmente el peso de la
urbanizacion irregular, generalmente estimado como
mas de la mitad, en los procesos de urbanizacion de las
ciudades mexicanas. Ello sin embargo no significa que
se eliminen por completo las précticas al margen de
la legalidad urbanistica de los procesos por los que se
procuran vivienda los amplios sectores de la poblacion
excluidos de los mecanismos formales de acceso a la
misma’. La “irregularidad” cambia de rostro y de referente
pues, de definirse en funcidon de su inobservancia de la
reglamentacion en materia de traslacion de dominio, pasa
a otro tipo de inobservancia, esta vez de las restricciones
que impone el derecho urbanistico y ante la cual por
tratarse hasta ese momento de sujetos de derecho agrario,
tradicionalmente no son considerados en el dmbito de
accion de los ayuntamientos.

El reto para los gobiernos de las ciudades es considerable:
convertir la gestion del desarrollo urbano en una gestion
territorial que esté orientada por el dnimo de generar
desarrollo sostenible y socialmente justo. Sin embargo,

écémo puede inducirse este cambio cuando muchas de
las acciones que impactan negativamente la apropiacion
del territorio vienen del gobierno estatal y del federal?
Sin pensar en un gran cambio en el régimen municipal
del desarrollo urbano, tal vez sea mas sensato pensar en
introducir progresivamente en las reglas de operacion
de los programas de vivienda, condicionantes a favor del
reforzamiento de la densidad urbana; tal vez convenga
condicionar con ese tipo de criterios el otorgamiento
de créditos y de subsidios federales de forma tal que se
conviertan en verdaderos instrumentos de fomento a hacia
la practica de una urbanizacién mas ordenada. Aunque este
tipo de problemas parece marginal respecto a otros que
laceran la convivencia en nuestras ciudades, la expansion
desordenada de no solo encarece el suministro de servicios
urbanos sino que vuelve imposible garantizar funciones
estatales como la seguridad publica. Sélo con un marco
juridico adecuado para organizar del desarrollo urbano sera
posible frenar el proceso de deterioro que han generado las
politicas de crédito irreflexivo a la vivienda. B

NOTAS

" El lector puede remitirse al notable trabajo de Eibenschuts y Goya
(2009).

“Para una revision detallada de los estudios sobre la urbanizacién
irregular y cambios que sobre ésta ha generado la reforma del régimen
juridico agrario, el lector puede consultar Connolly (2012).
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