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Resumen

La ciudad de Leon, Gto., es una de las 54 zonas metropolitanas de México y la ciudad més importante
del Estado de Guanajuato. La ponencia presenta la manera como en ésta ciudad, desde la modificacion
de las leyes y normas urbanas, o los planes urbanos, se impulsé a partir de la década de 1990, un
modelo de desarrollo urbano que privilegio la ocupacion intensiva de suelo para urbanizar a partir de
tres mecanismos; dos de orden federal: uno que permitié la incorporacion al desarrollo urbano de
suelo de propiedad social (los ejidos), y el otro que modifica la forma de gestion de vivienda de interés
social; el tercero de orden local, (estatal o municipal), que modifica leyes o programas de desarrollo
urbano, permitiendo la urbanizacion de nuevas areas alejadas de la ciudad compacta, ocupando suelo
antes dedicado a actividades agricolas principalmente. Las politicas, planes y normas se adecuaban
progresivamente a las necesidades operativas del sector privado mientras que el segmento de la
poblacion con menores recursos, se alejaba cada vez mas de las posibilidades de acceso a una
vivienda, reproduciendo la ocupacion informal y la precariedad, que desde las leyes era criminalizada.
Ahora todo se pretende revertir. ;Como podra lograrse?

Palabras clave: ciudad neoliberal; dispersion; redensificacion.

Introduccion

La ciudad neoliberal seria, en el marco del presente trabajo y presentada de forma sintética, aquella
en la que basicamente el mercado ha sido quien modela, dinamiza y regula no solamente la vida social
y econdmica, sino el propio espacio materializado en las areas urbanas. En el caso mexicano, este
modelo se implemantaria a partir de los ajustes estructurales iniciados (como respuesta a la crisis de
base econdmica de la mitad de la década de 1970), en la administracion del Presidente Miguel De La
Madrid Hurtado (1982-1988), y que derivaron en los cambios estructurales del periodo de Carlos
Salinas de Gortari (1988-1994), cambios que incluyeron tanto la firma del Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos y Canadéa (1994), como la privatizacion de empresas del Estado (Telefonia,

televisoras, bancos, lineas aereas, etc.). Este periodo se ha reconocido como el inicio de la fase

! Doctor en Arquitectura, Profesor de la Divisién de Ciencias Sociales y Humanidades de la Universidad de Guanajuato, México,
miembro del CA. Transformaciones Sociales y Dindmicas Territoriales.



neoliberal, que llevo progresivamente al traslado de muchas de las atribuciones que ejercia el Estado
mexicano hacia el ambito de la iniciativa privada. S6lo como ejemplo, ademas de las mencionadas
privatizaciones, se refiere el cambio en la manera de operar del Instituto Nacional de Vivienda para
los Trabajadores (INFONAVIT), que desde su fundacion en 1972, adquiria reservas territoriales para
los programas de vivienda, en lugares que se apegaron a la politica general de desarrollo urbano y
que aseguraban a corto plazo la disponibilidad de los servicios bdsicos?.

En estos terrenos adquiridos, el propio Instituto construia a través de contratistas del propio Instituto
y asignaba a los trabajadores y beneficiarios mediante promociones sindicales, las viviendas
construidas; a partir del cambio de modelo, el Instituto dejo de adquirir reservas y de construir
directamente, pasando estas funciones a la iniciativa privada que desde el sector de la promotoria
inmobiliaria, adquire las reservas o construye en suelo de su propiedas las la vivienda que
posteriormente se vende a los adquirentes (ya no derechohabientes del programa social de vivienda,
sino clientes del promotor inmobiliario) a través de la banca comercial, quedando el Instituto como
mediador en la adquisicion del crédito hipotecario. Estos nuevos mecanismos, que ademas sirvieron
de incentivo para la construccion de viviendas por parte del sector privado que pudieron acceder a
suelo de bajo costo para producir vivienda puesta a disposicion de todos los sectores de la sociedad
principalmente por el Unico mecanismo de adquisicion en el mercado hipotecario, generaron
progresivamente una asociacion de facto entre el sector inmobilidario privado y el sector publico
encargado de la gestion del desarrollo urbano. Las politicas, los planes y las normas se adecuaban
progresivamente a las necesidades operativas del sector privado mientras que el segmento de la
poblacion con menores recursos, se alejaba cada vez mas de las posibilidades de acceso a una
vivienda, reproduciendo la ocupacion informal y la precariedad, que desde las leyes tendia a ser
criminalizada’.

Bésicamente, todo esto significdé que durante el periodo a partir del cual se abandoné el modelo
sustitutivo de importaciones a partir de la crisis recesiva de 1975-1976%, y se adopté en los paises
latinoamericanos el modelo de intercambio global de bienes y servicios, se inici6 lo que incluso se

llamo la “revolucion neoliberal de México’. El efecto en la dinamica de construccion de las ciudades

2 INFONAVIT. INFONAVIT 15 afios. 1988. México. Entre 1972 y 1976, el Instituto adquirié 6,740 hectareas... fueron utilizadas
170.4 hectareas para el respectivo programa de vivienda... entre 1978 y 1982 se entregaron 94,720 créditos, de los cuales el 75% se
canaliz6 a derechohabientes con ingresos de una vez a dos veces el salario minimo... pp. 58-70)

3 Garcia Gomez, Miguel Angel. Ocupacion informal del suelo como delito grave. En Revista Ciudades ntim. 86. Abril-junio 2010. Red
Nacional de Investigacion Urbana, México, pp. 32-37. En el Estado de Guanajuato, al que pertenece la ciudad de Ledn, se tipifica
como delito grave (equiparable al homicidio, etc.) al la venta y adquisicion de suelo fuera de los mecanismos formales de mercado,
con lo que en los hechos, se criminaliza la forma como se construye la mayor parte de las ciudades en el Estado en virtud de que la
mayoria de las familias, por su nivel de ingresos, no califican para acceder a los créditos y no tienen otra opciéon que adquirir terrenos
en el mercado informal (mercado criminal, de acuerdo con el Codigo Civil de Guanajuato).

4 Ziccardi, Alicia. Problemas urbanos: Proyectos y alternativas ante la crisis. En: México ante la crisis. Pablo Gonzélez Casanova,
Héctor Aguilar Camin, Coord. 1985. Siglo XXI Editores. México. pp. 52-86

5 Baab, Sarah 2001. Proyecto México: Los economistas del nacionalismo al neoliberalismo. 2001. Fondo de Cultura Econdémica,
México.



fue el abandono progresivo del Estado en la promocion y construccion de vivienda social, o en la
planeacion y control urbanos, o en la dotacion de equipamiento urbano o la prestacion de servicios,
etc., dejando que todo esto fuera tomado por la iniciativa privada (promotores inmobiliarios,
constructores e inversionistas) con el consecuente efecto de pérdida de control de las ciudades por
parte del sector publico; materializacion urbana de vivienda, de escuelas, hospitales, etc., de acuerdo
a los intereses del sector privado en areas alejadas e la ciudad, de suelo barato (en el estricto sentido
econdémico de mercado); cambios de uso de suelo que permite que lo que fueran areas rurales se
conviertan en nuevos fraccionamientos; planes urbanos que justifican algiin emprendimiento
inmobiliario sin consideracion del impacto en el marco fisico o social de la zona (las bardas de los

fraccionamientos como limite de las distancias sociales, etc).

TABLA I ESTIMACION DE LA COMPOSICION DEL INVENTARIO HABITACIONAL EN MEXICO,
POR TIPO DE FINANCIAMIENTO Y VIVIENDA, 2003

TIPO DE PRODUCCION UNIDADES % DEL TOTAL
Viviendas producidas por autoconstruccion 15185134 62.91
Viviendas de "interés social" financiadas por los distintos

) ) 5692223 23.58
organismos publicos entre 1963 y 2003
Viviendas medias y residenciales (produccion por encargo

y o ® P =0y 3260000 13.51
promocion inmobiliaria privada)
TOTALES 24137357 100

FUENTE: Coulomb, 2010, Cit. A Torres, 2006:23 y Torres y Eibenschutz, 2006:45

Todo lo anterior, generd ciudades de escalas macrourbanas, o de periferias desconectadas entre si a
la manera de islas de urbanizacion, convirtiendo a las ciudades en verdaderos archipi¢lagos de
territorios extendidos de produccion principalmente comercial o autogestiva®, en los que la escala
humana o social, se diluye ante los problemas de infraestructura, de movilidad o de satisfactores
urbanos de proximidad (la pérdida del sentido de barrio, de comunidad, de vecindad, etc.). Una ciudad
neoliberal. Solo para ejemplificar lo anterior, se muestra en la tabla I, los datos del inventario nacional
de vivienda al afio de 2013, cuando, posterior a la crisis inmobiliaria que en México se pesentd en
2009, se habia consolidado la forma neoliberal de produccion de vivienda, la tabla muestra que casi

el 63% del total de viviendas se materializaban por autoconstruccion, es decir, por medios distintos a

¢ Uno de los efectos de la implantacion de este modelo es que la gran mayoria de la poblacién que no pudo acceder al mercado formal
de vivienda, no tuvo otra opcion que materializar su necesidad en vivienda precaria, o autoconstruida en suelo de venta en mecanismos
de mercado informal, con lo que se lleg6 a la construccion de ciudades duales, en las que el mercado formal producia vivienda para el
40% de la poblacién cuyo nivel de ingresos le permitia adquirir las distintas modalidades de vivienda, mientras que el otro 60% se
materializaba en asentamientos informales, periféricos, su areas urbanas sin servicios, de dificil acceso. Ambos escenarios son uno de
los correlatos de la ciudad neoliberal.



los mecanismos formales del sector inmobiliario, que era quien principalmente producia suelo urbano
de indole “legal”, formal o “regular”.

La existencia de grandes problemas relacionados con la “irregularidad” de los asentamientos
periféricos, las distancias que deben desde entonces recorrer cotidianamente los habitantes de las
ciudades consumiendo tiempo de sus vidas que le restan a la convivencia familiar, la inseguridad que
se tiene, tal vez como efecto de la pérdida del sentido colectivo en la ciudad neoliberal, individualista
y despersonalizada, el miedo que provoca la violencia urbana, la ausencia del Estado, (evidente en el
correlato de la pobreza, la precariedad, la desigualdad), etc., en el marco fisico de una ciudad dispersa,
extendida, con problemas para la movilidad cotidiana, ha generado la desconfianza generalizada
respecto a lo que pueden hacer las Instituciones encargadas del orden urbano, a las que se percibe
como corruptas; la misma desconfianza que ha llevado a la polarizacion en ocasiones, de las opiniones
y de la actuacion ciudadana respecto de cualquier tema relacionado con la ciudad, en las que /a gente
acaba prefiriendo a “su corrupto” antes que al corrupto de enfrente’.

Ante la evidencia del fracaso del modelo territorial materializado en asentamientos periurbanos
alejados cada vez mas de la ciudad, desconectados de las redes viarias y de transporte, carentes de
equipamiento urbano y con altos niveles de segregacion, marginalidad y desigualdad, se ha planteado
volver a una politica de “redensificacion” que permita ocupar los grandes vacios intraurbanos que
dejo como resultado el proceso tan brevemente descrito, y frente la evidencia territorial, que tiene su
correlato en la pobreza, la desigualdad, los altos niveles de inseguridad que provoca el espacio urbano
en el deterioro de su calidad espacial, se pretende actualmente impulsar un nuevo modelo de ciudad
compacta que rompa con el modelo expansivo®. Esto se ha convertido en el nuevo discurso en muchos
de los paises y ciudades latinoamericanas, que ahora pretenden transitar hacia un nuevo patrén de
urbanizacion basado en la busqueda de dindmicas de consolidacion urbana, como respuesta al
implantado en el supuesto neoliberal, de expansion intensiva que ha generado ciudades 3-D.

Este trabajo forma parte del proyecto de investigacion Urbanizacién informal y ciudad desigual,
controversias territoriales y constituye para este proyecto la aproximacion conceptual que permita
el reconocimiento de la forma como ha evolucionado la ciudad de Ledn, objeto de la investigacion,
a partir de una aproximacion histérica que permita reconocer los distintos modelos de urbanizacion
que han estado presentes desde el siglo XX, reconociendo las distintas fases que han llevado a la

situacion actual.

7 Castells, Manuel. Ruptura. La crisis de la democracia liberal. 2017, Alianza Editorial, Madrid.

8 Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2014, consulta
en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/23233/PROGRAMA _Nacional de Desarrollo_Urbano _2014-2018.pdf. . Este
plan sefiala como objetivo 1: Controlar la expansion de las manchas urbanas y consolidar las ciudades para mejorar la calidad de
vida de los habitantes: consulta en:

® La ciudad 3-D seria la que corresponde a un modelo territorial de asentamientos distantes, dispersos, desconectados de la ciudad
existente, producida a partir de la implantacion del modelo llamado neoliberal.




Leon, de 1a ciudad compacta a la ciudad desigual
Se presenta en primer término, una perspectiva historica respecto de la forma como la ciudad de Ledn
se transformo durante el siglo XX, al principio del cual era una ciudad pequefia, compacta,
provinciana que, atravesando los distintos momentos de la historia de México (la Revolucion en sus
fases violenta e institucional, etc.) evidencia en su materialidad urbana la manera como este proceso
la llevé en un primer momento a detonar su expansion intensiva, principalmente hacia las décadas de
medio siglo, para posteriormente convertirse en una ciudad de escala metropolitana, que se podria
caracterizar como el inicio de la cuidad neoliberal en la que se convirtid a partir del inicio del siglo
XXI. Este reconocimiento histdrico se considera importanta para poder caracterizar la forma urbana
en funcion de las fases en las que se desarrolla, para tener una perspectiva que permita diferenciar la
manera como los distintos momentos histéricos han dado lugar a un determinado tipo de ciudad, para
finalmente intentar el reconocimiento del impacto de la implantacion del modelo neoliberal tuvo en
la forma de la ciudad. Se presenta finalmente una reflexion sobre las alternativas, si es que existen,
para intentar revertir los efectos de la ultima fase de urbanizacion neoliberal.
La forma material de la ciudad de Ledén Gto, en México, al igual que muchas ciudades
latinoamericanas ha mantenido una dindmica que en términos urbanos se puede sintetizar a partir de
ONU-Habitat: La expansion fisica de las ciudades y el desarrollo economico han propiciado la
aparicion de nuevas expresiones urbanas sobre el territorio y consolidado fenomenos como las
conurbaciones, las dareas metropolitanas, las megarregiones o los corredores urbanos"’.
Leodn es actualmente una ciudad con caracteristicas metropolitanas, que forma parte de la Region
Urbana del Bajio, con una presion hacia la conurbacion con localidades rurales pertenecientes al
propio municipio lo mismo que a los colindantes!!. Como punto de partida se presenta un plano (Fig.
1) que muestra la condicién actual de la ciudad, enfatizando la presencia de grandes areas periféricas
de precariedad y pobreza. La ciudad de Leon actualmente contiene una poblacion de casi 1.5 millones
de personas, cuya condicion urbana se puede sintetizar de la siguiente forma:
La superficie urbana actual asciende a 22 mil hectdreas aproximadamente... Al interior
de esta superficie urbana, la zona consolidada de la Ciudad de Leon es de 10,846
hectareas. La tendencia actual de crecimiento... asi como los procesos de especulacion,
han provocado la existencia de baldios intraurbanos que ascienden a 2,111 hectareas

aproximadamente'

10 PNUAH-ONU Habitat. Estado de las ciudades de América Latina y el caribe 2012.Rumbo a una nueva transicion urbana. ONU,
2012. Consulta: habitat.publications@unhabitat.org

! Garcia Goémez, Miguel Angel. Regidn metropolitana del Bajio en Guanajuato. La invencién de lo metropolitano. En Problemas
metropolitanos y buen gobierno dn México. Carlos Téllez y Leticia Mejia Coordinadores. pp. 53-79. 2017. El Colegio de Michoacén,
México

12 IMPLAN. Innovar, planear y hacer ciudad. Leon, Gto. 1994-2009. 2015. Ledn, México.



POLIGONOS DE POBREZA
Los Castillos {5 Castilos
5 Diez de Mayo
Jacinto Lopez
Joyas
Medina
Piletas
San Francisco
SanJuan de Abajo

POLIGONOS DE ACTUACION CONCERTADA
Cafada-Jacinto Lopez

O ibarilla-Medina
Las Joyas

O villas de San Juan

Poblacion en poligonos de
pobreza 592,657

Total de viviendas 156,123

aaaaaaaaaaaaa

Fig. 1. La ciudad de Leon actual, dispersion y pobreza materializada

Leodn es entonces una ciudad media en el centro de México que ocupa actualmente una extension
urbana de 22,000 has. en la que el 9.5% del area coresponde a grandes vacios intraurbanos, con una
densidad de 68.18 hab./ha. La tabla II muestra el comportamiento de la expansion urbana, tanto en
términos demograficos como de ocupacion territorial. Tomando como base los datos de 1970 (que
serian los correspondientes al periodo de crisis econdmica®® y finalizacion del periodo de sustitucion
de importaciones que corresponden también al inicio de la implantacion del modelo neoliberal), se
observa que desde entonces, la ciudad ha crecido casi seis veces en extension territorial, mientras que

la poblacion habria crecido en poco mas de 3.5 veces.

TABLA II CRECIMIENTO POBLACIONAL Y EN EXTENSION URBANA
ARO POBLACION FACTOR DE INCREMENTO SUPERFICIE FACTOR DE INCREMENTO
(BASE 1980) (BASE 1980)
1970 420150 B 3854 B
1980 593002 1.4 4492 1.17
1990 867920 2.1 10060 2.61
1995 1042132 2.5 14458 3.75
2000 1134842 2.7 15000 3.89
2005 1278087 3.0 16080 4.17
2010 1436480 3.4 18000 4.67
2015 1578626 3.8 22000 5.71
FUENTE: DE 1870 A 2005: TOMADO DE GARCIA GOMEZ, 2010 (PP.124 y 168); 2010-2015 DE IMPLAN, 2015

El IMPLAN es el Instituto Municipal de Planeacion, organismo descentralizado del gobierno municipal de la ciudad de Ledn, creado
en 1994 para llevar a cabo los ejercicios de planeacion (IMPLAN 2009: 29)

13 La devaluacién del peso respecto al dolar norteamericano, en un porcentaje cercano al 100%, se verifico el 31 de agosto
de 1976 (Ayala, 1979: 60), lo que marcé el inicio de la crisis economica que impulsaria los ajustes y cambios estructurales
hacia el neoliberalismo.



Esto muestra un patrén expansivo con uso intensivo de suelo urbano, modelo que se puede observar
en casi todas las ciudades mexicanas, algunas de las cuales llegaron a crecer hasta ocho veces en
extension para incrementos poblacionales en ocasiones decrecientes para las ciudades centrales de
las zonas metropolitanas que progresivamente, a medida que avanzaba la fase neoliberal, se iban
formando en el pais.

En un andlisis de la evolucion de las zonas metropolitanas'4, podemos saber que hacia 2008 existian
en México 7 zonas metropolitanas, y ya para 2014 se contaban 47, es decir, el fendémeno
metropolitano en México corresponde con la fase neoliberal en el que se acentuaron los patrones
urbanos expansivos. Ledn desde 2008, es una de estas 47 zonas metropolitanas de México, lo que
permite presentarla finalmente como una ciudad extendida con baja densidad hasta una escala
metropolitana, con patrones de expansion dispersa, que generan problemas de movilidad y
conectividad, etc., caracteristicas principales del patron urbano de una ciudad neoliberal.

Con esta muy breve panoramica que intenta poner en perspectiva la condicion actual de la ciudad de
Leodn, se puede ahora hacer un breve recorido por las distintas fases que le hacen adquirir esta
condicion.

Inicio de la expansion extensiva, hasta 1970

Leodn fue fundada como villa para espafioles en 1576, correspondiendo con la politica Novohispana
de poblamiento y fundacion de ciudades con fines estratégicos, en este caso, para el abastecimiento
de las importantes minas de plata de Guanajuato, que se encuentra a 50 kms. de distancia, y como
lugar de transito entre el centro de la Nueva Espafia y la ciudad de Guadalajara, capital de Nueva
Galicia, hacia el occidente. Desde la fundacion hasta los inicios del siglo XX, Ledn mantuvo
crecimientos relativamente bajos, sin embargo, a principios del siglo XX llegd a ser una de las
ciudades de México mas importantes por su actividad econémica y su monto poblacional, hacia 1900
era la cuarta ciudad mexicana por tamafio (jerarquia), solo después de la cd. de México, Guadalajara
y Monterrey'".

Superada la fase armada de la Revolucion Mexicana que inicia en 1910, con el correspondiente
desajuste en las condiciones de vida en la ciudades y localidades rurales, y una vez restablecida la
vida institucional posrevolucionaria, se inician procesos de atraccién poblacional del campo a las
ciudades, que se convierten progresivamente en los espacios de acceso a la industrializacion y la
modernidad, bases del proyecto revolucionario. Las condiciones de la mayoria de las ciudades eran
las correspondientes a formas premodernas, es decir previas a la industrializacion y racionalizacion

cientifica de las condiciones materiales generales, como muestra la siguiente descripcion:

14 Garcia Gémez, 2017 Op. Cit.
15 Unikel, Luis.. El desarrollo urbano en México, diagnéstico € implicaciones futuras. 1976. Ed. COLMEX, México.



Hacia 1946 se introducen las redes de agua potable y drenajes, y para 1948 son pavimentadas a base
de concreto hidraulico la mayoria de las calles de lo que ahora es el centro historico. Surgen entonces
como consecuencia directa de ese proceso, nuevas colonias que van modificando los limites
tradicionales de la ciudad, y con este surgimiento también comienzan los problemas producto de los
procesos de urbanizacion: las nuevas colonias se forman con la oferta de suelo urbano pero no
necesariamente se ofrece al mismo tiempo el servicio de agua potable o saneamiento, ni
pavimentacion; la ausencia de normas legales que comprometan al vendedor de suelo urbano a dotarlo
previamente de servicios basicos, a la vez que la inaccion de las autoridades municipales, la mayor
parte de las veces superada por las escasas facultades legales resultantes del centralismo estatal e
inclusive federal, producen el fenémeno de crecimiento incontrolado de la ciudad.'®

Entre 1940 y 1960, la poblacion crecido mas de dos veces y media, (268%), lo que refiere el primer

impulso expansivo como efecto de la implantacion del modelo posrevolucionario industrializador,

que propicio que las ciudades mexicanas atrajeran progresivamente la migracion del campo. Todo

esto tuvo importantes implicaciones de tipo urbano: surgimiento de periferias segiin un patron de tipo

concéntrico!’

, aunque también localizado en sectores determinados. A la ciudad historica formada
por los barrios mas tradicionales se agregaron nuevas periferias que marcaron la primer
diferenciacion urbana con el tradicional centro historico y los propios barrios. Aunque en este
momento, el centro histérico contenia las actividades de tipo comercial y administrativo, con
predominio de la vivienda, y con ausencia de mecanismos de gestion de los nuevos asentamientos.
Hubo también un reglamento de construcciones que incluia articulos para nuevos fraccionamientos,
sin embargo, el municipio tenia facultades muy limitadas para el control y gestion de la expansion
urbana, en virtud de que la mayor parte de las normas correspondian en su aplicacion al gobierno del
Estado.

La busqueda del ordenamiento, hasta 1980

La necesidad de atender el crecimiento intensivo y desordenado se evidenciaba por la demanda de
los grupos sociales que veian la urgencia, desde los 50’s, de que se contara con planes de regulacion
urbana (La Voz de Leon, 1952: 14 ene)lg; los intentos realizados para lograr un instrumento de
regulacion urbana no tuvieron éxito debido principalmente a la ausencia de mecanismos legales que
lo propiciaran, asi como a la dependencia de las decisiones de tipo politico respecto de la capital del

estado. El municipio en México no tenia facultad legal de realizar sus propios planes de ordenamiento

16 Garcia Gomez Miguel Angel. Transformaciones urbanas en Ledn, siglo XX. 2010, Ed. Tlacuilo, Le6n, México.

17 Si bien la expansion de la ciudad se present6 basicamente de forma concéntrica en los términos del modelo de la Escuela de Chicago;
la forma urbana no corresponde al de una ciudad radial, con sus periferias equidistantes al centro, sino que, historicamente continua
con su forma alargada en el sentido norte-sur, consecuencia de la conurbacion con el antigiio pueblo y posteriormente Barrio de de San
Miguel.

18 Los periddicos son en la investigacion, fuentes graficas menores (De la Torre Villar, Ernesto. Metodologia de la investigacion
bibliogrdfica, archivistica y documental 1988: Mc. Graw-Hill. México), sin embargo, en el proceso de esta investigacion, estas fuentes
se convierten, por la ausencia de otras alternativas, en datos importantes para el analisis.



territorial, esta facultad fue conferida a partir de la Ley de Asentamientos Humanos y Obras Plblicas
1976. Como resultado del proceso que a nivel nacional se realiza en relacion con la planeacion urbana,
el Plan de Desarrollo Urbano de Ledn, en su llamada primera version es concluido hasta 1978,
revisado en 1979 y adecuado a la normativa federal de 1976, es decretado en 1981 con lo que se
concluye el esfuerzo que abarca tres décadas, de lograr un plan de ordenamiento urbano.

En el aspecto normativo, las disposiciones urbanas se plasmaron en la Ley de Fraccionamientos del
Estado de Guanajuato, que en 1967 establece en su articulo 12, una pista que permitird hacer la
comparativa posterior con los cambios generados en el modelo neoliberal. Sefialaba este ley de 1965
que entre las obligaciones del fraccionador, ademas de ceder al municipio las vialidades y la
infraestructura del fraccionamiento, tendria que “Donar al Ayuntamiento respectivo, las superficies
de terrenos del propio fraccionamiento que se destinaran exclusivamente a espacios verdes y
servicios publicos sin que pueda variarse por motivo alguno la finalidad.”. E1 mismo articulo sefiala
que el porcentaje de donacion sera del 15% para fraccionamientos residenciales urbanos tipicos; 10%
para residencial campestre; 7.5% en el de habitacion popular... ademds de que esta obligacion en
ningun caso podré sustituirse por otra cualquiera. Este tipo de disposiciones relacionadas con la
racionalidad que desde el Estado se debian aplicar para el desarrollo de las ciudades, es tomado como
instrumento del mercado en la fase neoliberal.

Los primeros planes urbanos tienen un doble efecto en la ciudad: por una parte, permite la posibilidad
legal de ordenar de forma racional el crecimiento, la apertura de nuevas areas al desarrollo urbano,
pero por otra parte, abre la expectativa a movimientos especulativos, lo que propicia un fenémeno de
marginalidad por la dificultad para acceder al suelo urbano de amplios sectores de poblacion y el
acaparamiento de los sectores econdémicamente aptos; proyectos planteados por los primeros planes,
como el libramiento carretero norte, en los hechos se convierten en detonadores de nuevas areas de
expansion que sobrepasan con mucho los limites de la ciudad y el centro historico, el cual, sin perder
aln su caracter de centro comercial y administrativo comienza a ser abandonado en su uso tradicional.
Se comienza a integrar un sistema vial presionado por los factores de poder politico y econdémico, el
tema vivienda comienza a ser presente como problema para atender el explosivo crecimiento y la
realidad se anticipa a la ciudad funcional que se buscaba con los planes de esa primera época.
Expansion y vialidades, hasta 1990

Los planes urbanisticos en Le6n, de manera similar al resto del pais en esa primera época de
planeacion formal, se caracterizaron principalmente por la bisqueda del ordenamiento material o
fisico espacial, el Plan de Desarrollo de 1981 fue actualizado en 1986, las estructura vial planificada
en la busqueda funcionalista, permiti6 por una parte superar los umbrales de la ciudad historica que

de esta forma comenzé a perder su cualidad de centralidad primaria; las actividades economicas se



diversificaron en el nuevo territorio extendido, cuya superficie crecid en una década 2.24 veces,
pasando de 4,492.88 Has. en 1980, a casi 10,060 Has. en 1990 , mientras que la poblacion habia
crecido en el mismo periodo en un 24 %', lo que puede mostrar el impacto en la incorporacion de
suelo wurbano como consecuencia de la expansion de la infraestructura vial.
Por otra parte, los planes directores desarrollados en el periodo, al ocuparse principalmente de los
aspectos normativos relacionados con los usos del suelo y los aspectos fisico espaciales, sin atender
los factores de tipo social y econdmico como los procesos de especulacion, de mercantilizacion del

suelo, asi como el surgimiento de asentamientos periféricos al margen de la legalidad, permitieron,

aunque de ninguna forma como factor unico, el incremento progresivo de la problematica urbana®’,

En este periodo comienza a conformarse una dinamica urbana de mayor ocupacion de suelo urbano
con menores densidades de poblacion, es decir, la estructura vial y las nuevas periferias, propiciaron
el desplazamiento de los habitantes del centro de la ciudad hacia las nuevas expansiones; las nuevas
vialidades se convirtieron en receptoras de una importante movilidad vehicular que las convirtieron
en corredores con uso predominantemente comercial. Por otra parte, los asentamientos emergentes,
sobre todo los de tipo popular, comenzaron a generar expansiones incontroladas cada vez mas
alejadas de la ciudad historica, que se degradaba progresivamente en relacion a su estructura mas
tradicional.

Este periodo corresponde con el del abandono del modelo de sustitucion de importaniones y de Estado
interventor, y la implantacion del modelo neoliberal. Los planes oficiales, generados para racionalizar
el desarrollo urbano, se enfrentaron con la realidad de un mercado que tomaba su lugar para convertir
a la racionalidad espacial que se buscaba desde el Estado, en rentabilidad espacial.

El espacio urbano dividido, 1a privatizacion de la ciudad a partir de 1990

El proceso de cambio de la estructura econémica hacia la globalizacién y el libre comercio®!, con la
consecuente modificacion de la vision desde las esferas politicas respecto de la relacion de la
administracién local con su ambito tradicional de actuacion en la dotacion de la infraestructura y los
servicios urbanos, asi como en la gestion de las acciones de los grupos sociales y particulares, propicio
que en el caso de la ciudad de Leon, se iniciara una tendencia cada vez mas evidente, a modificar el
enfoque funcionalista o territorial en los planes urbanisticos y programas municipales, y se adoptara

un enfoque mas dirigido al mercado, lo que se refleja en el Plan Estratégico de 1997: evidentemente

Y9 IMPLAN. Plan Estratégico de Ordenamiento Territorial y Urbano Leon hacia el Futuro. 1997 Ledn, México.

20 Este mismo plan (p:65), reconoce que: Al realizar la evaluacion de los procesos efectuados en las dos décadas anteriores, resultaron
elementos en los que la efectividad de la planeacion fue casi nula.

21 i en la década de 1940, en nuestro esquema de estudio habria iniciado el proceso intensivo de urbanizacion, se debid, entre los
factores mas importantes, a la politica nacional de industrializacién y de incrememnto demografico, en un periodo de estabilidad social
y econdmica, este contexto permitio la transformacion de la ciudad premoderna a la ciudad en expansion de las décadas cercanas al
medio siglo; el cambio en el paradigma econémico de fin de siglo, hacia el libre comercio y la globalizacion, se convierte en un nuevo
contexto en el que se da la transformacion de la ciudad en expansion, a la metropoli dispersa del tltimo periodo que se estudia.

10



tampoco se escapa a la modalidad “estratégica” que en ese momento se maneja a nivel general para
los ejercicios de planeacion...”’.

La transformaciones urbanisticas que se dirigian casi exclusivamente desde la instancia publica (sin
olvidar la accion de los agentes urbanos que generan las propias) se ven impactadas por la accion de
los grupos sociales: colonos que levantan bardas en las calles para cerrarlas, segregar y marcar
diferencias; particulares que modifican el trazado de las calles para convertirlas en espacios privados,
todo esto como preambulo a los enclaves cerrados y la casi sistematica tendencia a la oposicion

individual a las iniciativas del gobierno local®?

, que se convirtieron en constante y que ahora
constituyen el correlato de la fase neoliberal en la mayoria de nuestras ciudades.

La ciudad neoliberal

Las dos ultimas décadas del siglo XX han sido en gran medida definitorias de lo que son las ciudades
actuales en virtud de que han permitido la presencia de fendémenos complejos que trasladaban los
aspectos urbanos al ambito de lo social. Es en esas décadas donde se definen algunos de los
fendmenos urbanos mas recurrentes, que pueden ser observados en practicamente todas las ciudades
a partir de la presencia de marcadas dualidades que se materializan en espacios donde conviven
diferencias notorias en la mayoria de los aspectos urbanos: zonas con un elevado nivel en la dotacion
de infraestructura y zonas que carecen de los niveles elementales de infraestructura o equipamiento;
habitantes de la ciudad que tienen acceso a servicios y satisfactores urbanos, y habitantes que carecen
de esta posibilidad; suburbios privados con alta calidad de urbanizacién, reglamentos y seguridad
propia, y fraccionamientos precarios en los que la inseguridad y la falta de urbanizacion es la
constante; espacios de consumo —centros comerciales- que a la manera de los no lugares, segregan a
los habitantes que puedan acudir a ellos, definiciones territoriales que se enmarcan en lo que Hall
llama planeaciéon como proyecto, o planeacion como desarrollo inmobiliario**. La ciudad de los
promotores es, de acuerdo con la literatura urbana, aquella en la que el estado tiende a abandonar los
mecanismos de regulacion y control urbanos en favor de la iniciativa de los promotores,
principalmente inmobiliarios que, al convertirse en un factor de poder politico y econdémico real,
orientan el sentido de las decisiones

La primera Ley de Fraccionamientos del Estado de Guanajuato es de 1967, en ese momento, los

nuevos fraccionamientos tenian que ser autorizados por el gobierno del Estado, los municipios no

22 Portas, Nuno. El planeamiento estratégico como poroceso de regulacién variable, en Ciudades 3, revista del Instituto de Urbanistica
de Valladolid, 1996. pp. 97-110. Espaiia.

23 Una revisién en las noticias de los periddicos, como la del 2 de agosto de 1990, pag. 4F hasta el . 10 de junio de 200, p. 2B, en A.M.
de Leon, se puede convertir en una cronica de esta tematica, en el que las fechas referidas corresponden a notas relacionadas con el
tema tratado.

24 Hall, Peter. The turbulent Eight Decade: Challenges to American City Olanning. En Classic readings in urban planning, an
introduction. Jay M. Stein, pp. 13-79. 1995. Mc. Graw-Hill. USA.
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tenian atribuciones sobre la gestion y el planeamiento urbano; respecto de las obligaciones de los
“fraccionadores” (asi llamados en la ley a los propietarios o promotores de conjuntos habitacionales),
se determina que cada fraccionamiento debia ceder al municipio el porcentaje de area de donacioén
del 15%; en fraccionamientos de tipo popular asignaba un 10%, que se aumenta a 15% en las
modificaciones a la ley en 1975.
Este afio de 1975 se decretaron modificaciones a la Ley de Fraccionamientos para el Estado de
Guanajuato, una de las adiciones mas interesantes es la contenida en el articulo 12 que dice: “solo se
aprobaran proyectos de fraccionamientos para usos de habitacion, cuando se refieran a terrenos
contigiios a zonas ya urbanizadas de la ciudad o poblacion de que se trate, o de algun otro
fraccionamiento totalmente urbanizado, salvo los fraccionamientos de tipo campestre.”. Aqui se
afirmaba bésicamente lo que se replicaba en los primeros planes de desarrollo urbano: la nueva ciudad
debia desarrollarse de forma contigiia y continuada con la ciudad existente, para aprovechar las
infraestructuras construidas. Para este 1975 era ya notoria la necesidad de vivienda que se
experimentaba en el pais, ademas de la necesidad de cobertura educativa. La Ley de Fraccionamientos
incluia en el Articulo 40, la disposicion de que, ademas de la necesidad de donacion del 15% del area
total del fraccionamiento, se deberia construir por cuenta del fraccionador en las areas de donacion,
“...un aula de escuela primaria por cada 50 lotes vendibles del fraccionamiento...” .
Este tipo de disposiciones refleja el estado de cosas previo a la implantacion del modelo neoliberal,
que derivo en el abandono de ellas, como se verd enseguida, junto con la adopcion de aquellas que
privilegiaban mas a los inversionistas constructores de fraccionamientos, que a las personas que los
habitarian.
En 1986 se decreta la Ley de Fraccionamientos y Conjuntos Habitacionales para el Estado de
Guanajuato. En la exposicion de motivos del decreto de dicha ley, se puede leer: “la experiencia
derivada de la aplicacion de la ley citada (1a de 1975), revela la necesidad de establecer una nueva
estructura con decisiones legales congruentes a la actual realidad social, a fin de atacar los
problemas que se derivan de la irreguaridad de los asentamientos humanos, en la mancha urbana
de las ciudades y zonas aledarias a las mismas.”. En el momento de la promulgacion de esta ley,
estaban en marcha las reformas estructurales de implantacion de la ciudad neoliberal. El primer paso
fue reconocer la necesidad de cambios.
En esta nueva ley, se mantiene el criterio de donacion del 15% de la superficie total del predio para
areas de equipamiento, indicando que en estas areas, el municipio destinard por lo menos el veinte
por ciento a zonas verdes. Se retira la disposicion contenida en la ley de 1975 de construir un aula

por cada 50 lotes vendibles.
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En 1996 se publica una nueva ley, como efecto de la modificacion al Articulo 115 de la Constitucion
federal, que da al municipio la facultad de realizar su planeacion y regular la gestion urbana. El 17 de
julio de 2001 es reformada esta ley de 1996, conteniendo las disposiciones relacionadas con la
necesidad de que los Ayuntamientos cuenten con sus correspondientes reglamentos, es decir, si antes
era el Gobierno del Estado quien autorizaba los fraccionamientos en todo el Estado, de acuerdo a las
disposiciones de la Ley de Fraccionamientos, ahora se deberia contar en cada municipio con un
reglamento, sujeto a la propia ley, que deberia regir en cada municipio. Las condiciones de los
distintos municipios del Estado de Guanajuato no eran homogéneas, habia municipios que no tenian
la capacidad técnica de dar seguimiento a los tramites de fraccionamientos, o no contaban con oficinas
de desarrollo urbano, por lo que la propia ley estatal indicaba en el Articulo 4 que: “Los
Ayuntamientos podréan celebrar convenios con el ejecutivo del Estado, para que éste se haga cargo de
las funciones o de algunas de ellas relacionadas con las atribuciones que les competen en materia de
fraccionamientos...”. En esta ley se mantiene el 15% como donacion, indicando que “exclusivamente
se utilizara para espacios verdes (Fraccion I1I del Art. 45).

Respecto de la localizacion de los fraccionamientos, el Art. 2 indica que, deberan sujetarse a los
planes de desarrollo urbano nacional, estatal y municipal (Fraccion I), o a los estudios municipales
para uso del suelo o factibilidad de servicios publicos (Fraccion II. Esta disposicion que pretendia
que fuera el propio municipio quien realizara los estudios de factibilidad tanto en usos como en
prevision de servicios, derivo con el tiempo a que fueran los propios fraccionadores quienes realizaran
los estudios de factibilidad, lo que gener6 una verdadera industria de consultoria para estudios de
todo tipo de viabilidades, con el resultado de que practicamente en todos los casos la viabilidad era
positiva desde el punto de vista del fraccionador, restandole posibilidad al municipio de decidir sobre
la localizacion de los fraccionamientos, limitando su actuacion a la de validador burocratico de las
factibilidades realizadas por los particulares.

La dispersion en las ciudades, es decir, la ubicacién de asentamientos residenciales principalmente,
desligados de la ciudad, se acentta a partir de las modificaciones a los planes y normas urbanas. La
vision del Estado como factor que garantiza el orden urbano, es sustituida por la vision del mercado
que tiene en el desorden urbano la garantia de su rentabilidad. Para ejemplificar esto es importante
destacar el cambio de disposiciones urbanas en la ciudad neoliberal: En 2012 se expide el Cédigo
Territorial para el Estado de Guanajuato, que sustituye a las leyes de fraccionamientos previamente
promulgadas, en este documento se consignan dos conceptos definitorios del nuevo enfoque
relacionado con la ciudad neoliberal: Primero, el area de donacion reduce su porcentaje, del 15 al
12%, restando areas importantes que podrian destinarse para areas verdes; el otro cambio importante

fue que los fraccionadores pasaron a ser nombrados por la ley como “desarrolladores”; asi, la
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iniciativa privada se constituia como la “desarrolladora de las ciudades”. Si en 1967 se consideraba
insistituible el area de donacién en los fraccionamientos (vid supra), ya para 2012 se consideraba que
el area de donacion seria solamente del 12% (reduciendo en un 3% el area considerada desde 1967;
pero ademas, se disponia que de este 12%, la mitad debia dejarse para equipamiento, y el resto podria
ser “permutable”, es decir, intercambiable bien por una superficie de terreno en un lugar diferente al
del fraccionamiento, o bien por su equivalente en valor monetario. El Ayuntamiento valoraba la
donacién ya no por su funcidn social, sino inclusive por una conveniencia de valor econémico?.

En el caso de Ledn, los planes oficiales fueron factor de impulso al modelo neoliberal, en el
documento Leodn hacia el futuro® se puede leer (p. 73): La primera decision ha sido la apertura de
todo el Territorio Municipal al desarrollo, modificando los esquemas de las Zonas de preservacion
como zonas impedidas para el desarrollo de actividades rentables y productivas... Esto en los
hechos, fue una declaracion de adhesion a las nuevas nociones neoliberales de productividad y
rentabilidad, dejando atras los criterios de uso racional del territorio en funcion de las necesidades
del mismo y sus habitantes, finalmente esta disposicion deton6 la dispersion porque a partir de
entonces, los “desarrolladores”, nuevos definidores de lo que ocurre en la ciudad, tomaron la fraccion
de suelo que fuera “rentable” y la convirtieron en suelo “productivo” para los desarrollos
inmobiliarios cada vez mas lejanos y desconectados de la ciudad compacta existente. Esto fue en los
hechos, la materializacion de la ciudad neoliberal.

Reflexiones finales

Resolver la dispersion que ha originado tantos problemas sociales en la ciudad neoliberal no sera
seguramente sencillo. Lo analizado en este documento nos permite concluir que los detonadores han
sido basicamente dos aspectos: el primero es el de conceder la posibilidad de que sea el promotor
inmobiliario el “desarrollador” de las ciudades, no solo desde las disposiciones normativas o de
planeacion, sino con la discrecionalidad de facto con la que han actuado las administraciones
municipales, estatales o nacionales, para favorecer con sus decisiones la actuacion privada, generando
lo que se ha dado en llamar “urbanismo de cuates” o de amigos (la asociacion estrecha entre el poder
econdémico y el poder politico); el otro aspecto estd relacionado directamente con los ejercicios e
instrumentos de planeacion oficial, que en los hechos, han favorecido también a los grupos de poder

economico: la decision sobre el crecimiento urbano, o los grandes proyectos de infraestructura o

25 Periddico Oficial del Estado de Guanajuato. Cédigo Territorial para el Estado y los Municipios de Guanajuato, ultima reforma del
22 de octubre de 2013. Algunas disposiciones de este Codigo son: En los fraccionamientos habitacionales, con excepcion de los
campestres, se destinara el doce por ciento sobre la superficie total del proyecto autorizado (Art. 416 fraccion I); el Art. 417 sefiala
que: El Ayuntamiento destinara hasta el cincuenta por ciento de las areas de donacion para dotacion de equipamiento urbano en la
zona... Las areas de donacion para dotacion de equipamiento urbano ... se podran enajenar ... mediando la aprobacion calificada
del Ayuntamiento. La enajenacion se podria hacer en determinados supuestos previstos por el propio Cédigo, aunque en los hechos se
convirtié en unadisposicion discrecional que manejaban las autoridades municipales actuando muchas veces por presién o compromiso
con los promotores inmobiliarios.

26 IMPLAN 1997, op. cit.
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equipamiento que se han construido recientemente, han favorecido al sector privado que ha tenido a
la ciudad neoliberal como un objeto de rentabilidad y productividad, y ya no como un espacio para
el bienestar de la poblacion.
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