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Desarrollo y planeacion urbana en los gobiernos locales

Aporiaciones al estudio de la administracién urbana

La complejidad politica, social, cultu-
ral y territorial, entre otros aspectos,
son caracteristicas notables de las
sociedades modernas. Los estados
actuales enfrentan multiples proble-
mas y un método de solucién ha sido
el reconocimiento de los gobiernos lo-
cales como instancias de solucién in-
mediata a esos problemas. El desa-
rrollo y la planeacién urbanas son
medulares en la gestion publica local.
La atencién a esta problematica la
han abordado diversos estudiosos. A
decir de algunos investigadores, “El
rapido crecimiento del espacio urba-
no en afos recientes es un aspecto
elocuente de la realidad cambiante de
nuestra sociedad; por esta razon, el
estudio y andlisis del crecimiento de
la ciudad se ha convertido en un tema
de gran interés dentro de las ciencias
sociales.” [Mota, 1998: 115]

No escapa a estos estudios el
andlisis, tratamiento, enfoque y pro-
puesta metodoldgica de Alberto Villar
Calvo ante un problema de estudio
claramente identificado:

La planeacion urbana cen-
tralizada y la actuacién de la so-

ciedad civil en nuestro contexto
se han desarrollado predominan-
temente en forma separada y ca-
da una respondiendo a su propia
logica.

Esto ha derivado, primero, en
una fragmentacion y dispersion
de esfuerzos contradictorios vy,
segundo, que las politicas urba-
nas puestas en practica, no han
considerado en su formulacién
las formas de organizacién y ac-
tuacién de la sociedad civil [Villar,
1998: 18].

Ante esta problematica, Villar Cal-
vo plantea tres interrogantes centrales:
¢Cuales son las formas de actuacién
de la administracion pbilica (oficiales y
reales), en los ambitos de gobierno es-
tatal y local, sobre el espacio urbano y
cudles son las repercusiones que esta
actuacion tiene en el ordenamiento de
las ciudades? ;Cuales son los meca-
nismos, formales e informales, de vin-
culacion entre la sociedad civil y la so-
ciedad politica que, en el Ambito de los
gobiernos estatales y locales, permiten
articular disposiciones de politica urba-
na con las practicas sociales que su-
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ponen la transformacion del espacio

urbano? ;Cudles son las formas y los
mecanismos de articulacion entre los
diferentes ambitos de gobierno en las
tareas relacionadas con el ordena-
miento de las ciudades?

Con la finalidad de dar respuesta a
estos cuestionamientos y proponer al-
ternativas de solucién al problema an-
tes mencionado, el autor recurre a una
metodologia en la que complementa y
confronta dos aspectos de la ciencia:
la teoria con la realidad: teoria y praxis
con base en tres vertientes de andlisis:
una de corte tedrico conceptual (revi-
sién bibliografica); otra vertiente de na-
turaleza histérica (evolucion del muni-
cipio), y una tercera de cardcter empi-
rico (el conocimiento directo de la rea-
lidad gubernamental).

La conformacién estructural del
texto se articula en cinco capitulos
que desarrollan precisamente el méto-
do de estudio propuesto.

El primer capitulo: “Los conceptos
de gestién y administracion del desa-
rrollo urbano” establece la precision
de dos conceptos torales: administra-
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cién y gestion, que desde la dptica del
autor son conceptos maltratados, es-
curtidizos y de relacion paraddjica.
Sin embargo, después de explicar el
desarrollo conceptual de la adminis-
tracién publica, el autor analiza la dis-
cusién académica que sobre este
punto se ha ventilado con base en los
enfoques econdmico y sociolégico-
politico para concluir que los concep-
tos de administracion y gestion del
desarrollo urbano “...nos refieren a un
concepto mas general: el de Planea-
cion Urbana (...) remite a un conjunto
de préacticas politicas, econémicas y
sociales a través de las cuales, al
mismo tiempo que se administran re-
cursos, se estdn gestionando las de-
mandas de la poblacién urbana, no
sélo por los aparatos de gobierno (co-
mo 6rganos de la sociedad politica),
sino también por la misma sociedad
en su conjunto” [pags. 41, 42].

En el segundo capitulo: “La simien-
te de la actuaciéon municipal y de par-
ticipacion social en el proceso de orde-
namiento urbano en México”, Alberto
Villar reitera los origenes del autorita-
rismo y la centralizacién ejercida sobre
el ambito del gobierno municibal ha-
ciendo un recorrido de interpretacion
histérica, como la aseveracién de que
el ayuntamiento mexicano, a diferen-
cia del europeo, no se gesta como una
institucion politica representativa de la
sociedad civil, sino de origen adminis-
trativo. De esta manera, el analisis his-
térico va desde el origen del municipio
mexicano hasta la conformacion del
estado nacional, el centralismo y la su-
bordinacién municipal para concluir en
el Porfiriato. En este sentido, Villar
Calvo finaliza este capitulo afirmando
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que la politica local llegé a convertirse
en un peldafio para puestos y negocios
controlados desde el gobierno central,
consolidandose las tendencias prevale-
cientes... [pag. 75].

“E| marco de la planeacion urbana
municipal en el Estado de México” es
el capitulo tercero donde se encuen-
tran los fundamentos de la practica
institucional de la planeacion territorial
en la subordinacidon municipal. De nue-
va cuenta, con el recurso del andlisis
histérico, el autor fundamenta su tra-
bajo a partir del reconocimiento en el
Congreso Constituyente de 1917, del
municipio como base de la organiza-
cién territorial, politica y administrativa
de los estados [pag. 79]. Dicho reco-
nocimiento se expresa en el Articulo
115 constitucional. Alberto Villar enfati-
za su andlisis con las repercusiones
que en el Estado de México tuvo la
Constitucion General de la Republica
donde se hace referencia a la necesi-
dad de establecer una ley organica
que determinara la division municipal
del estado, asi como su organizacion
politica y administrativa.

En consecuencia, en 1919 se publi-
ca la primera Ley Orgdanica Municipal
del Estado de México, después de una
serie de reformas a la Ley Organica; en
1993 se emite la tltima de las reformas
en materia de Asentamientos Humanos
del Estado de México donde scbresale
el reconocimiento que en materia de
atribuciones de los ayuntamientos in-
corpora facultades para que éstos rea-
licen convenios de concertacién con
los sectores social y privado, otorga fa-
cultades para autorizar la explotacion
de bancos de materiales y explica su

atribucién para promover la participa-
cion ciudadana en la elaboracion, eje-
cucion, evaluacién y modificacion de
los planes de desarrollo urbano, pero
“sin efiminar las atadiras de la funcion
regtg:ladon_a»de! gobiermno estatal sobre
el municipal” [pag. 90].

La planeacion urbana municipal
en el contexto de la planeacién cen-
tralizada constituye, segun el autor, un
entramado de relaciones complejas en
las que participan los tres niveles de
gobierno, pero bajo un esguema que
garantiza tanto la subordinacion del
gobierno estatal al federal, como el
municipal a los otros dos niveles de
gobierno. En este contexto, escribe
Villar Calvo “el ejercicio de Ia pianea-
cién territorial desde el municipio se
ha remitido a una actuacién en la que
los ayuntamientos invierten la mayor
parte de sus recursos (...) en la pres-
tacién de servicios basicos en el am-
bito urbano, presentando una amplia
dependencia de las aportaciones es-
tatales y federales...” [pag. 92].

El proceso de conformacion e ins-
titucionalizacion de la planeacion terri-
torial y de la planeacién urbana en
México presenta tres fases que co-
rresponden tanto con una creciente
expansion del &mbito de actuaciones
del gobierno federal como con los di-
ferentes momentos en los que los tres
niveles de Gobierno van incorporando
dentro de sus funciones y atribuciones
el ejercicio de la planeacion territorial,
a través de lo cual se va definiendo el
caracter centralizado de la planeacion
urbana y el de una funcién municipal
subordinada a los niveles de gobierno
estatal y federal.
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La primera fase corresponde a la
fundacion institucional del Estado
posrevolucionario, la segunda abarca
el periodo comprendido entre los fina-
les de los afos 40 y fines de los 60, y
la tercera fase de consolidacion insti-
tucional de la planeacion territorial y
urbana en México.

Se concluye que se han ido trans-
firiendo hacia los gobiernos estatales
y municipales, en un esquema de
reestructuracion administrativa, fun-
ciones que mas que permitirle a estos
dos niveles de gobierno incidir en el
desarrollo de su territorio, le permiten
al gobierno federal ejercer una in-
fluencia mas amplia y eficiente en las
politicas, programas y accicnes de
desarrollo territorial y urbano.

En el capitulo cuarto: “La gestion
y administracion del desarrollo urba-
no desde los Gobiernos locales” se
desarrolla el analisis de la planea-
cién, gestidn y administracion sobre
el caso de los dieciséis municipios del
valle Toluca-Lerma; asimismo se ana-
lizan las condiciones de vida de la
poblacién urbana y del desarrollo de
las actividades productivas, es decir,
la administracién y gestién publicas
en aplicacion. El capitulo concluye
que en la realidad municipal estudia-
da no existe propiamente una labor
gestiva por parte de los gobiernos lo-
cales. De hecho, los vinculos de la
poblacién con las funciones relacio-
nadas al ordenamiento urbano se re-
miten a controlar la actuacion de los
distintos agentes y a administrar la
mano de obra local en la realizacién
de obras que emprende el gobierno
municipal. Se sostiene, por lo tanto,

que la gestion como la administracion
del desarrollo urbano no tienen una
correspondencia clara con el marco
de actuacién de los gobiernos locales.
Se afirma que los ayuntamientos ejer-
cen las funciones de administracion y
gestién del desarrollo urbano desde
una perspectiva reducida a dos ambi-
tos fundamentales: una actuacién de
corte asistencial y una actuacion de
naturaleza restrictiva.

En relacién con el guinto capitulo:
“Los resultados de una malformacion
congénita y los perfiles de un alumbra-
mientc” se mencionan cuatro aspec-
tos: el primero de ellos se refiere a la
autonomia municipal y a la planeacion
urbana desde los gobiernos locales,
donde la experiencia de casi veinte
afos de este ejercicio administrativo
gueda enmarcada por el contexto de la
crisis del Estado del Bienestar, y la
reestructuracion del capitalismo mexi-
cano gue ha significado tres principa-
les obstaculos para el logro de los ob-
jetivos de desarrolio: a) porque el inter-
vencionismo estatal se fundamento en
excesivos gastos sociales; b) porque
esta accion gubernamental entrd en
conflicto con una sociedad civil que de-
mostraba un mayor nivel de organiza-
cién, y c¢) porque prescindia de la ini-
ciativa de los gobiernos locales. En es-
tas condiciones la planeacion urbana
termind por operar de acuerdo con la
I6gica de un gobierno intervencionista,
sblo sin que éste tuviera capacidad
real de participar en el desarrollo de
las ciudades.

El segundo aspecto desarrolla las
implicaciones del centralismo en la
que la planeacion urbana se enlaza de
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una manera contradictoria. Para ella
el centralismo tiene un doble carécter:
es un canal para la obtencién de los
recursos financieros y es a la vez un
obstaculo para la operacién urbana, lo
que;restringe fas posibilidades de de-
garrollo y las capacidades de actua-
cién de los gobiernos de las ciudades,
lo que limita sus posibilidades para in-
tervernir efectivamente en su desarro-
llo urbano.

El tercer aspecto hace referencia a
ios obstaculos de la gestion municipal,
centrando su atencién en que el futu-
ro inmediato de la gestién y adminis-
tracion urbana en el ambito municipal
requiere del reconocimiento y del apo-
yo del marco legal, formal y real, para
ejercer sus funciones. Se necesita
contemplar los puntos algidos de la
reiacion contradictoria entre marco
formal y real, asi como identificar las
inconsistencias que representan obs-
taculos para la reinterpretacion de las
funciones municipales.

Por ultimo, el cuarto punio se re-
fiere a los perfiles de una nueva ges-
tion y administracion del desarrollo
urbano desde los gobiernos urbanos,
donde se prevén dos posibles esce-
narios: en el primero se considera
que la realidad emergente se enfren-
ta desde los gobiernos locales sobre
la base de las condiciones actuales
de gestién y administracion del desa-
rrollo urbano. El segundo escenario
es la modificacién radical de la admi-
nistracién y gestién del desarrollo ur-
bano en la que se dé una transforma-
cion de la funcién municipal, que sus-
tituya la preeminencia de la actua-
cion administrativa-asistencial por la
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gestiva-promocional, y una participa-
cion amplia institucionalizada y efec-
tiva del conjunto de la sociedad civil
en las diferentes fases del desarrollo
local.

Con base en lo anterior, se dife-
rencian cinco aspectos que deberian
ser consideradcs para adecuar la ac-
tuacion urbana de los gobiernos loca-
les a las condiciones del desarrollo
econdémico emergente: a) redefinicion
de las atribuciones gubernamentales;
b) ajuste de los mecanismos de la ad-
ministracién gubernamental en sus
tres niveles; c) ajuste de las disposi-
ciones esta-blecidas en las bases ju-
ridicas, repensando la funcién munici-
pal; d) movilizacion del capital local y
de grupos sociales, y e) estableci-
miento de mecanismos efectivos que
permitan la participacién social.
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