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Carlos BUSTAMANTE LEMUS**

La cuestién de las aglomeraciones urbanas es méis bien un fené-
meno de naturaleza histérica, agudizado con el proceso de la in-
dustrializacién, que provoca infinidad de problemas y desequilibrios,
principalmente, cuando se lleva a cabo bajo un sistema como el capi-
talismo, donde la propiedad privada de los medios de produccién, asi
como la concentracién y centralizacién del capital, agudizan los des-
equilibrios entre clases sociales y la contradiccién entre las regiones.

Todos sabemos que la expansién y crecimiento de las aglomeracio-
nes urbanas en paises de economia capitalista, conllevan multitud de
problemas como el despojo de tierras a campesinos, para ser ocupa-
das por fraccionamientos urbanos; la creacién de un sobreexcedente
de mano de obra desocupada; la desigualdad social de las areas con
poblacién rural hacia los centros urbanos; la proliferacién de asen-
tamientos espontaneos e irregulares alrededor de esos centros; de po-
blacién desocupada o subocupada; la contaminacién del agua y del
aire; el congestionamiento de vehiculos automotores; el incremento

* Documento elaborado y publicado por la Comisién Nacional de Desarro-
llo Urbano. México, diciembre 1977-enero 1978.
*#* Investigador Asociado A, del nEc-uNam.
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en los costos para atender las necesidades de servicios pablicos; et-
cétera,

Es por todo lo anterior, que en las ltimas tres o cuatro décadas,
principalmente aquellos paises que van a la vanguardia en el desarro-
llo econémico, han centrado su atencién en la solucién de estos pro-
blemas. En México, a pesar de que algunos pensadores afios atris,
ya hablaban de las desigualdades entre regiones del pais (Humboldt y
Orozco y Berra en el siglo xix, Lazaro Cardenas en 1936), no es sino
hasta los Gltimos afios de la década de los sesenta, cuando comienzan
a adquirir interés los problemas de la concentracién urbana.

Mis que el simple crecimiento demografico en localidades con
equis rango de poblacién para considerarla como urbana a partir de
1940, es el caso del crecimiento de la ciudad de México el que preocu-
pa a todos. Esta ciudad en 1950 asentaba 2 millones 800 mil habi-
tantes, para 1970 ya eran cerca de 9 millones, habiendo rebasado ya
los limites politico-administrativos del Distrito Federal; en 1975 se
estimaban en la aglomeracién, alrededor de los 12 millones, mientras
que en la actualidad se estima ya una cifra que supera a los 14 mi-
llones de habitantes, o sea cerca del 209% de la poblacién total del
pais en un 4rea menor al 1% del territorio nacional donde se con-
centran ya casi un 50% de la poblacién ocupada en la industria: cer-
ca del 70% de los servicios; méis del 40% de los fondos del sistema
bancario, etcétera,

Asimismo, se registran ya concentraciones de ese tipo en escala
menor, aunque no por ello menos importantes, en las ciudades de
Guadalajara, Monterrey, Ciudad Juérez, Tijuana, Leén y Puebla.
Cada una de ellas, con sus respectivos problemas en los procesos
especificos de urbanizacién, como los que ya sefialamos anteriormente,
son los que realmente avisoran un conflicto social derivado de la agu-
da desigualdad socioeconémica que de no llegar a soluciones eficaces,
se tornan en motivos de preocupacién para los dirigentes guberna-
mentales al ver de esa manera incierto su predominio politico.?

Dentro de este contexto, nace el Plan Nacional de Desarrollo
Urbano (pNpu) 1977-1978, el cual tiene como bases juridicas, insti-

1 “Es evidente que en el momento actual del desarrollo mexicano no pue-
den postergarse las medidas orientadas a reducir los desequilibrios, sectoriales
y geograficos, cuya creciente agudizacién pone en peligro la posibilidad misma
de continuar el proceso.de crecimiento. En este sentido se .inscribe la preocu-
pacién del gobierno de la Reptblica de definir politicas y de encauzar accio-
nes que cambien el rumbo del proceso urbano del pais [...]” Palabras de Luis
Echeverria A. en la Iniciativa de Reformas Constitucionales en Materia de
Asentamientos Humanos, noviembre 12 de 1975.
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tucionales y politicas més recientes, la Ley General de Asentamientos
Humanos, El Centro de Documentacién, Informacién y Estudios del
Desarrollo Regional y Urbano (cerur), el Consejo Nacional de Po-
blacién y el Plan Bésico de Gobierno elaborado por el Pri, y como
resultado inmediato, el intercambio de opiniones y proposiciones en-
tre funcionarios y técnicos de las diferentes entidades péblicas, sobre
un “Anteproyecto del Plan Nacional de Desarrollo Urbano” elabo-
rado en 1977, el cual a su vez, estaba basado en estudios llevados a
cabo a finales de 1976 en la antigua secretaria de la Presidencia por
el cerur. Esta dependencia, como resultado de la reforma adminis-
trativa del sector pablico federal, ha quedado integrada a la Direccién
General de Planeacién Territorial de Asentamientos Humanos y Obras
Piblicas (samop). Otro antecedente es el proyecto de Desarrollo Re-
gional y Urbano en México, integrado por técnicos del gobierno fede-
ral y expertos de las Naciones Unidas, a quienes se les encomendé la
preparacién de algunos trabajos del anteproyecto mencionado.

El pnpu 1977-1978 se presenta en tres paneles. El primero aglutina
cuatro volimenes en un total de 447 paginas distribuidas de la si-
guiente forma:

Volumen 1. Documento Sintesis (138 pp.)

Volumen II. Programas Operativos y Convenios (168 pp.)

Volumen III. Compromisos, Recursos y Proyectos de Reglamen-
to (121 pp.)

Volumen IV. Anexos (20 pp.)

Los otros dos péneles concentran los siete documentos base del
PNDU:

1. Ordenamiento del Territorio (191 pp.)

2. Desarrollo Urbano de Centros de Poblacién (108 pp.)

3. Suelo, Infraestructura, Vialidad y equipamiento Urbanos,
Vivienda (125 pp.)

4. Ecologia Urbana (108 pp.)

5. Reservas Territoriales para el Desarrollo Urbano. (38 pp.)

6. Prevencién y atencién de emergencias urbanas (36 pp.)

7. Participacién de la comunidad (46 pp.)

que suman 552 péginas, mis un volumen adicional referido a la
instalacién de la Comisién Nacional de Desarrollo Urbano en colabo-
racién, comunicacién y coordinacién permanente entre las distintas
entidades publicas que la integran y, de este modo, hacer congruentes
y compatibles las politicas y acciones en materia de asentamientos
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humanos, con las de los diversos sectores de la actividad del pais. Lo
que da un total de 14 volimenes en 1 060 paginas.

Estos documentos constituyen la primera versién formal del Plan
que se elabora desde que fue promulgada la Ley General de Aren-
tamientos Humanos y existe el propésito de integrar nuevas versicnes
en los periodos 1979-1980 y 1981-1982.

Desde la presentacién del PNpU por el secretario de la samop,
aflora la interrogante basica:

[...] Para el afio 2000, 80% de nosotros vamos a estar cu las
ciudades. En dénde y cémo, esa es la cuestién.

Al mismo tiempo, se le da fundamento a la saHOP, como elemen-
to motor para llevar a cabo el Plan,?> pues desde el punto de vista
institucional, la reforma administrativa establecida a través de la Ley
Orgénica de la Administracién Pablica, del 30 de diciembre de 1976,
sienta las bases para una mejor organizacién y homogeneidad en los
criterios para resolver problemas sectoriales. Sin embargo, parece ser
demasiado pretencioso afirmar que

[. . .] El Gobierno de la Reptblica se ha organizado para atender
en forma conjunta y coordinada los requerimientos del desarro-
llo, asi como para propiciar el necesario equilibrio en los asen-
tamientos humanos dentro del territorio nacional.®

Pues basta con adentrarse un poco, por ejemplo, dentro de algunas
llamadas cabezas de Sector, o de los Comités Promotores. del Desa-
rrollo Socioeconémico de los Estados (coProODEs), o alguna empresa
descentralizada o de participacién estatal, para detectar la falta de
organizacién y el simple quehacer solamente para llenar expedientes,
pero sin un sentido de organizacién, analisis y coordinacién con una
perspectiva objetiva de nuestra realidad nacional.

2 “[...] como primera medida para atender los graves problemas que
plantea el desarrollo de los asentamientos humanos en nuestro pafs, [...] ins-
trumentar los mecanismos legales y administrativos para encauzar su solucién
y para hacer operantes los mandatos de la Ley General de Asentamientos Hu-
manos, sustituyendo la coordinacién de este sector por conducto de la Secre-
taria de Asentamientos Humanos y Obras Pablicas, a la cual corresponde
formular y conducir la politica general de asentamicntos humanos del pals,
planear la distribucién de la poblacién y la ordenacién del territorio nacional,
promover el desarrollo de la comunidad, asi como formular y conducir los
programas de vivienda”. Pedro Ramirez V., presentacién del pnpu, Vol. 1.

3 Palabras del presidente de la Reptblica, José Lépez Portillo, en su Pri-
mer Informe de Gobierno, México, primero de septiembre de 1977,

México, N¢ 34 Afio IX

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO URBANO 13

En este documento, se exponen tras el anlisis de la situacién ac-
tual de los problemas de los asentamientos humanos y su perspectiva,
y a la luz del planteamiento de los objetivos principales del ordena-
miento del territorio, los lineamientos, la estructura y los componentes
de la politica territorial, para los que plantean objetivos especificos,
politicas y programas de accién, de acuerdo a sus niveles de agrega-
ci6n. Asimismo, se definen algunas pautas para las acciones sectoriales,
que inciden en el caso y, por Gltimo, como parte importante de la
estrategia, se presentan programas operativos de acciones e inversio-
nes, conforme a las politicas y estrategias establecidas en el documento,

Dichos programas, comprenden diversos tipos de acciones con otros
sectores y la proposicién de algunos instrumentos y responsabilidades
para llevarlos a la practica.

El documento general, no obstante haber sido realizado por un
elevado namero de especialistas en casi todas las ramas de la ciencia
a las que compete el asunto de los asentamientos humanos (y decimos
casi, porque es notoria la falta de un contrapeso en algunas de las
cuestiones que incumben a profesionales de las ramas humanisticas,
como mas adelante se remarcara), padece de numerosas deficiencias.
Algunas producto de los clésicos «trabajos al vapors dentro del sector
publico, otras desgraciadamente de més fondo, los cuales conllevan
fallas estructurales o enfoques clasistas que irremediablemente limitan
el alcance del PNDU y posiblemente hasta de su operacién.

De las deficiencias englobadas dentro del primer tipo, por brevedad
sélo sefialaremos algunas, como el situar en el mapa titulado Pobla-
ctén de las ciudades al afio 2000 (tendencia tradicional) (Vol. 1, p.
57) a Ciudad Obregdn, Son., en la linea fronteriza con el estado de
Chihuahua; el situar en el mapa Fuentes de contaminacién (libro 4.
Ecologia Urbana, mapa 8) al Rio Guayalejo, Tamps., en la zona
de Alvarado, Ver.; o la mala redaccién y ejecutividad administrati-
va de los elaboradores del volumen m (Compromisos, Recursos y Pro-
yecto de Reglamento), del cual, como muestra basta un botén (p. 2):

Los recursos adicionales, se refieren a las cantidades de dinero
que se requeriran para cumplir determinadas metas sociales y de
apoyo a la actividad econémica las cuales son de importancia
en los lineamientos del Plan Nacional de Desarrollo Urbano. Es-
tas determinaciones tendrin que tomarse por la mis alta auto-
ridad politica, con el fin de que determine cudles son los benefi-
cios que se pueden otorgar a la poblacién, en relacién a la capa-
c'dad econémica del pals.
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En realidad, eso seria peccata minuta si no se tratara de un docu-
mento que pretende regir los destinos en los asentamientos humanos
de México, por lo menos mientras dura el presente régimen presiden-
cial, pero no siendo asi, el trabajo debe estar por encima de las ela-
boraciones al vapor y la escasa supervisién antes de ser dada a conocer.

Entre las metas principales que el PNDU se establece para el
afio de 1982, estin reducir el crecimiento poblacional en los estados
que integran la Comisién de Conurbacién del Centro del Pais, por
medio de: apoyo al desarrollo de las zonas expulsoras de poblacién
hacia esta regién, para que en 1982 concentre Gnicamente el 31.4%
de la poblacién; propiciar la orientacién de los flujos migratorios y el
arraigo de la poblacién en los estados de la costa del Golfo (Tamau-
lipas, Veracruz y Tabasco) para que en el afio mencionado, el por-
centaje de poblacién asentado en ellos, se haya incrementado al 15%
del total nacional; consolidar la participacién relativa de los estados
del Noroeste (Sonora y Sinaloa), del Noreste (Nuevo Leén y Coa~
huila) y de la Peninsula de Yucatin, para que mantengan porcentajes
de poblacién similares a los actuales; lograr que la poblacién localiza-
da en las 4reas inferiores a los 500 metros sobre el nivel del mar,
se incremente al 209% para 1982; reducir la tasa de crecimiento de
la poblacién al 2.5% anual, para que en el afio mencionado no se
supere la cifra de 16.5 millones de habitantes en el area Metropoli-
tana de la ciudad de México; reducir el crecimiento de nuevas inver-
siones en los sectores industrial y de servicios en la AmcMm para
aumentar (y aunque el plan dice «disminuir») su participacién
relativa en el resto del territorio nacional; lograr que en el periodo
1978-1982, el 20% de las inversiones federales en infraestructura
inter e intraurbana se orienten hacia zonas de accién prioritaria; y
lograr que en el mismo periodo, el producto industrial de las 4reas
que se localizan fuera de las metrépolis, se eleve al 30% del total
nacional.

De las metas especificas para la politica de ordenamiento del te-
rritorio para 1982, sobresalen las de promover la localizacién de indus-
trias en los parques y ciudades industriales existentes en zonas priori-
tarias, para lograr su saturacién; disefiar y establecer en 1978, un
mecanismo de financiamiento orientado a la desconcentracién indus-
trial; operar a partir de 1979, un sistema tarifario diferencial que re-
fleje el costo de los servicios; apoyar la aplicacién de programas para
el desarrollo de agroindustrias y artesanias, en cinco de las ciudades de
menor rango que integran cada uno de los sistemas urbanos integrados;
programas sectoriales de apoyo a las 4reas rurales, teniendo como base
las ciudades menores del Sistema Urbano Nacional (SuN); contar en

México, N°¢ 34, Aifio IX

et

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO URBANO 15

1982, con 800 localidades donde se concentren los cervicios para la
poblacién dispersa ; asegurar la comunicacién eficiente con las ciudades
intermedias y menores; operando eficientemente la red troncal que
liga a las ciudades del suN, y construir o complementar en el periodo
de referencia, los ejes viales transversales Golfo-Pacifico, que incorpo-
ren a los centros econdmicos de mayor potencial.

Para las acciones a corto y mediano plazo, el Plan ha definido
ciertos subsistemas (once en total) en base a su densidad de poblacién,
los cuales deberan apoyarse en funcién de la disponibilidad de recursos
naturales, sus posibilidades de crecimiento autosostenido y sus efectos
en el desarrollo de la regién donde se ubican. Tales subsistemas forman
parte de los sistemas urbanos integrados y se han seleccionado para
iniciar acciones especificas con las modalidades de impulso, consolida-
cién o control segin el caso.

El Plan sefiala que la sAHOP integrard sus programas de dotacién
de infraestructura interurbana dando atencién a las 4reas prioritarias,
y fomentari la integracién de programas intersectoriales de accién
conjunta, que promuevan la inversién en esas zonas.

Como podri observarse, el PNDU cubre una extensa gama de metas
e instrumentos para llegar a los objetivos deseados.

La elaboracién del plan estaria destinada al fracaso y a su inope-
ratividad, de no contemplar la dinidmica del todo.

El sistema econémico es excesivamente complejo. Si se pla-
nea para aumentar la produccién de relojes, al mismo tiempo se
debe planear el incremento de la produccién de cuanto es com-
plementario a los relojes, esto es, todo lo que se usa en los relojes
o en la fabricacién de los mismos, y reducir la produccién de
todos los sustitutivos de los relojes y de los elementos integrantes
de los sustitutivos.*

¢ Cudles son los elementos que no contempla el susodicho Plan o
por lo menos debieran mencionarse?

Tenencia de la tierra. Nunca se menciona la problemética de la tenen-
cia de la tierra, ni siquiera de manera ligera se esboza la inten-
cién, ya no de terminar sino por lo menos de limitar la partici-
pacién nociva de los fraccionadores urbanos y sus ligas con las
autoridades locales que solapan el despojo a los campesinos de

4+ W. A. Lewis, La planeacién econémica. México, Fondo de Cultura Eco-
némica (Breviario Nam. 62), 1957, pp. 18-19.
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las 4reas agricolas cercanas a las ciudades para después especular
con ellas para efectos residenciales. En plena actualidad esta si-
tuacién: 1977, primer afio de la supuesta operacién del pnDu,
y el crecimiento méas que nunca, de las nuevas 4reas fraccionadas
alrededor de la ciudad de México por empresas inmobiliarias
privadas y con la participacion directa de los gobiernos de los
estados de México y Morelos en esa actividad. ¢Qué hay del
Plan entonces?

Poblacién. El pNpU muestra preocupacién por la mala distribucién
de la poblacién y planea controlarla. Pero para ello, no s6lo debe
pensarse en los movimientos demogréficos en si mismos, sino en
la actividad productiva que induce esos desplazamientos. Es
cierto que una de las consignas del actual régimen es la «Alianza
para la producciény, pero ¢ésto implica sélo el sacrificio de los
trabajadores con sus ingresos congelados, mientras los empresa-
rios act@ian como les viene en gana con lo de la «liberacién de
los precioss?

¢ Cémo resolver, por ejemplo, el problema de los trabajadores mi-
gratorios en el Noroeste, quienes realizan actividades agricolas tem-
porales a través solamente de “T. . .] instrumentar la participacién en la
planeacién territorial de las once ciudades de la regién; orientacién
de la migracién tanto la que se dirige al exterior como la que es
rechazada, y el desarrollo de programas para atender a la poblacién
flotante que realiza actividades agropecuarias temporalmente?”’ (Do-
cumento 7, p. 33), si los mismos nativos de la regién al mismo tiempo
que los contratan, rechazan su asentamiento definitivo. Esto defini-
tivamente no puede solucionarse con la sola actividad industrial, la
cual ha demostrado no tener la capacidad de absorcion de los traba-
jadores desplazados del campo. Por ello, es menester usar soluciones
a través de las cuales se permita a esos migrantes una ocupacién per-
manente para subsistir por lo menos. '

Asimismo, el aspecto de la dispersién demografica se aborda dentro
del Plan, aunque no de una manera profunda. De cualquier forma,
si es que no profundizaron el problema por limitaciones de espacio,
seguramente deberan tener consideradas las experiencias de diversas
instituciones y dependencias, oficiales y particulares, que trabajan en
el medio rural y han trabajado ya algo dentro de los grupos dispersos a
través de programas éducativos, de regularizacién de tenencia de la
tierra, dotacién de servicios bésicos, aprovechamiento de fuentes de
energia no convencional, etcétera, medidas que en conjunto tienden
a hacerlos participar en el desenvolvimiento regional rural.
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Y ya que se habla de participacién de las comunidades, habjamos
mencionado que el libro 7 de los Documentos trataba especificamente
la participacién de la comunidad. Es indudable que todos estamos de
acuerdo dentro del objetivo del Plan, en la distribucién racional de los
asentamientos humanos, pues al observar la gran concentracién y cen-
tralizacién de actividades en la ciudad de México y otras pocas que

le siguen en el camino no nos queda sino buscar soluciones adecuadas.

Con lo que no estamos de acuerdo es con los medios para llevarlo
a cabo.

El Plan senala que

La participacién de la comunidad debe darse con igual inten-
sidad en todo el ambito del territorio, no solamente en aquellas
regiones del pais por el PNDU sefialadas como prioritarias, sino
también en aquellas que no recibir4n en igual magnitud el im-
pacto del apoyo federal en materia de asentamientos humanos.

(p. 22) '

¢ Por qué entonces beneficiar a unos cuantos centros urbanos prio-
ritarios, mientras hay otros que sin recibir nada a cambio, cada vez
se cansan mis de ser solamente sujetos de extraccién de riquezas y
energéticos sélo para alimentar al monstruo metropolitano?

Es un hecho real que la politica urbana que se pretende adoptar
en México ahora a través del Plan, bajo el sistema de «polos de cre-
cimientoy es un fracaso,® pero si el gobierno federal insiste en tratar
de poner en prictica dicha politica urbana, sélo se estaria compro-
bando nuestra afirmacién relativa a no querer dar solucién a proble-
mas sociales de las mayorias, sino a necesidades de alianza y fortale-
cimiento con el sector empresarial privado-gubernamental para su
propio beneficio de clase en el poder. Para tal efecto, el aparato ins-
titucional que se pretende armar de una subcomisién compuesta por
las principales organizaciones de los sectores privado y social con de-
recho a voz, pero sin voto, no deja de ser sino un instrumento buro-
critico mas para aumentar las néminas gubernamentales, servir de
trampolin politico a oportunistas, y mediatizar mas a la poblacién
trabajadora.

5 ¢[,..] la experiencia ha demostrado que esta clase de politicas no corrige
siquiera el problema de la desigualdad regional ni, mucho menos, las desigual-
dades sociales que constituyen su esencia”. David Barkin, “Cuba: evolucién de
las relaciones entre el campo y la ciudad”, en la revista Comercio Exterior,
vol. 28, Nam. 2, México, febrero de 1978, p. 136.
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Nos hemos referido con mayor énfasis a las carencias o limitaciones
del Plan, en cambio, tal vez hubiese dado una imagen de trabajo més
serio de no haberse excedido en demagogia en algunos de los docu-
mentos.

Vivir en libertad implica tener y afrontar problemas [...] ello
no convierte al régimen de libertad en un problema en si. Por-
que vivir los problemas representa la oportunidad de ejercitar el
ingenio, de probar nuestra imaginacién para resolverlos, en tanto
que la forma en que vivimos y enfrentamos esa realidad emana
de —y corresponde a— nuestra idiosincracia. En la democracia
constitucional que aspiramos a perfeccionar encontramos el am-
biente propicio, los lineamientos para ejercer nuestra libertad.
(Libro 7, p. 3.)

Si esto fuera asi, entonces ;para qué preocuparnos por elaborar
planes de desarrollo?

Para finalizar surgen dos interrogantes mis: ;a qué monto ascien-
de la realizacién y ejecucién del PNDU y con cuiles recursos se va a
financiar? No lo sabemos. Probablemente con ventas de petréleo o
mayor endeudamiento. :

De hecho, no se conoce cul ha sido 1a suerte del multicitado do-
cumento respecto a la aprobacién o no del presidente de la Republica.
De cualquier manera, una realidad es que se ha difundido, lo cual
permite expresar multitud de opiniones controvertidas, ttiles para una
posibilidad de reelaboracién o, por lo menos, ajustes considerables, en
beneficio sobre todo de los pobladores oprimidos del campo y la ciudad.

Aréxico. Ne 34, Afio IX

lDEOLOGfA SOBRE ASENTAMIENTOS HUMANOS
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