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Con el fin de contribuir al análisis y reflexión de las políticas públicas que diseñan 
y aplican los Gobiernos Locales, para promover el desarrollo económico, social 
y administrativo, en sus territorios, se creó la red-E-mun, el 29 de noviembre de 
2001, a iniciativa de un grupo de investigadores y académicos de la Facultad de 
Economía de la Benemérita Universidad Autónoma de Puebla y de la Universi-
dad Autónoma de Tamaulipas, México; de la Escuela de Administración Pública 
de la Universidad de Costa Rica, Costa Rica; de la Universidad de Camagüey, 
Cuba; así como de profesionistas, académicos independientes, servidores públicos 
e interesados en los estudios municipales de América Latina. 

Para discutir, analizar y proponer alternativas de solución a los problemas que 
enfrentan los Gobiernos Locales, se han llevado a cabo nueve encuentros in-
ternacionales: 

1.-	 “Estudios y Experiencias Municipales. Sociedad Civil, Gobierno y 
Desarrollo Económico”. Puebla, México, octubre de 2002. 

2.-	 “Desafíos de las Finanzas Municipales para el Desarrollo Democrático”, 
San José, Costa Rica, febrero de 2003. 

3.-	 ”Estrategias de Desarrollo y Mecanismos de Participación” Camagüey, 
Cuba, febrero de 2004. Red de Estudios Municipales.

4.-	 “Políticas y Gestión Pública para el Desarrollo Municipal: Análisis y 
Perspectivas”, Tampico, Tamaulipas, México, octubre de 2006. 

5.- 	“Hacienda Pública Local. Experiencias Exitosas en Recaudación”, Puebla, 
México, enero de 2008.

6.-	 ”Desarrollo Sostenible en los Espacios Locales: Políticas Ambientales y 
Gestión Municipal”, San Ramón de Alajuela, Costa Rica, febrero de 2009. 

Presentación
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7.- 	“Nuevos Paradigmas, Mejores Gobiernos Locales: El municipio frente a la crisis económica 
financiera y la integración internacional”, Atlixco, Puebla, México, septiembre de 2010.

8.- 	Gobiernos Locales y Desarrollo Municipal, Teohuacán, Puebla, México octubre 2012.

El noveno encuentro, se realizó los días 22, 23 y 24 de julio del 2014 en las instalaciones del 
Centro de Investigación y Capacitación en Administración Pública, CICAP. Ente que patrocinó 
y organizó todo el Congreso.

El tema central del encuentro fue “Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del cono-
cimiento”. 

Los ejes alrededor de los cuales se presentaron las ponencias fueron: 

•	 Gobierno Digital, Gobierno abierto para el mejoramiento en la gestión pública local.

•	 Construcción de capacidades del talento humano para el manejo de las TIC.

•	 Uso de las tecnologías para el mejoramiento de la gestión local (herramientas e instrumentos).

•	 Construcción de las Políticas Públicas y desarrollo local, experiencias exitosas.

•	 Competitividad regional, competencias laborales y profesional.

Los objetivos del Encuentro fueron:

1. 	 Aportar conocimientos y experiencias que propicien Gobiernos Locales competitivos.

2. 	 Compartir experiencias exitosas para el desarrollo sostenible de las municipalidades.

3. 	 Proponer alternativas para fortalecer la sustentabilidad municipal.

4. 	 Discutir el rol de los gobiernos locales como promotores del desarrollo.

5. 	 Discutir sobre las cualidades y herramientas que deben tener los alcaldes para su desarrollo y 
para propiciar la innovación en el desarrollo local.

La participacioón efectiva fue de:

•	 Cuatro Conferencias magistrales presenciales con Expertos de Costa Rica, México y Puerto Rico.

•	 Dos videoconferencias desde México

•	 Un Panel con Alcaldes de Costa Rica y México
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•	 Cinco Mesas de trabajo, una por cada eje con la discusión de 48 ponencias presentadas y 
aceptadas por el Comité Científico del Congreso. Estas mesas de trabajo suscitaron muchas 
preguntas y amplios debates sobre los trabajos presentados.

•	 Un Debate estudiantil con 5 estudiantes, 3 de Costa Rica y dos de México.

El Debate estudiantil lleva el nombre de Juan José Mora Cordero, en memoria de un Munici-
palista Costarricense asesor legal de la municipalidad de Pérez Zeledón, autor de manuales para 
el mejoramiento en la gestión municipal, participante activo de la red de estudios municipales 
REDEMUN, desde 2004 hasta el 2010.

Al Encuentro asistieron más de 100 personas, cincuenta de las cuales provenían de las Universida-
des mexicanas de: Benemérita Universidad Autónoma de Puebla, Autónoma de Tamaulipas, Au-
tónoma de Baja California, de Oxaca, Tecnológica de Tijuana, de Guanajuato, Nacional Autóno-
ma de México-UNAM, Instituto Tecnológico Superior de Álamo Temapache. Veracruz, México. 

Asistieron al evento además:

•	 La delegación del Municipio Mineral de la Reforma, Estado de Hidalgo, México

•	 La Directora de la Maestría en Administración Pública de la Universidad de Puerto Rico.

•	 Por Costa Rica, además de docentes, investigadores y estudiantes de la Universidad de Costa 
Rica, estuvieron presentes varios Alcaldes y funcionaros municipales.

Al finalizar el Encuentro los asistentes se refirieron muy positivamente la organización por cuanto 
se desarrollaron temas de actualidad, por el enfoque práctico de los mismos y la excelente conduc-
ción de los moderadores. 

Al igual que en las ediciones anteriores el Congreso cumplió con los objetivos planteados. El 
resultado de la evaluación realizada al final del mismo reflejó un alto nivel de satisfacción de los 
asistentes por su organización, la calidad y profesionalismo de sus ponentes, y lo cercano a la realidad 
del municipio y fundamentalmente por las propuestas concretas que se realizaron a los municipios. 

Para completar la información de esta reseña vea el programa del IX Congreso Internacional de 
la Redemun, el cual se cumplió en su totalidad.

Dra. Mayela Cubillo Mora
Directora  

Centro de Investigación y Capacitación en Administración Pública  



 Dr. Eusebio Arnulfo Cordero Méndez
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Reserva territorial en la zona urbana



RESERVA TERRITORIAL EN LA ZONA URBANA

 

Dr. Eusebio Arnulfo Cordero Méndez

Reserva territorial en la gestion urbana moderna

La Planeación Municipal es un instrumento de la gestión del gobierno que debe 
responder a la voluntad y al deseo mayoritario de la comunidad, para coordinar 
el esfuerzo colectivo, orientar las acciones, apoyar el cambio social y el progreso 
económico, sustentado en la estrategia global de la Federación, las Entidades 
Federativas y de los Municipios.

La planeación –como acto y efecto de proyectar- es tan arcaica como el hecho 
de prever y concebir futuras acciones. Lo que acontece en la realidad es que cada 
gobierno –entendido este como un cuerpo especializado y privilegiado de in-
dividuos que monopolizan la toma de decisiones políticas- aporta sus ideas, su 
peculiar manera de enfocar los problemas, y así surgieron nuevas instituciones, 
sobreviviendo algunas y siendo descartadas otras.

La Reserva Territorial es un instrumento de política pública para lograr el de-
sarrollo de ciudades y municipios, para remediar los problemas que les afectan. 
Esta visión de la participación social le da pleno sentido a la integración de la 
población. En esta época es vital reglamentar el crecimiento de los centros de 
población, pero también es trascendental comprender que el Municipio debe 
estar a cargo de la gestión del territorio relacionado con la zonificación y pla-
neación urbana, del otorgamiento de permisos de construcción, y del suministro 
de servicios públicos.

La Planeación Municipal  es una técnica administrativa que facilita la toma de 
decisiones, y que se aplica para perfeccionar la transformación profunda de la 
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realidad local, apoyada en una correlación favorable de fuerzas y con un esquema de valores que 
apunta hacia una sociedad más igualitaria, acorde con una voluntad nacional bien definida por el 
gobierno central.

Esto presupone coordinar la acción y la participación de los diversos grupos y sectores sociales de 
la comunidad, para que delimiten sus intereses en función de sus fuerzas, y dentro de un marco 
de respeto a la regulación. 

Conciliación y acuerdo político, proceso cuyos resultados positivos se reflejarán en la aceptación 
del plan que sustenta el desarrollo municipal integral.

La percepción de la Reserva Territorial  nos conduce a la necesidad de sistematizar las premisas 
que sustentan ese proceso, y podemos decir que consisten en: facilitar a los presidentes muni-
cipales el ejercicio del poder y la administración del desarrollo local; racionalizar la asignación 
de los recursos locales, el ordenamiento territorial y el suministro de servicios públicos; ampliar 
la capacidad empresarial y de promoción de actividades socioeconómicas, políticas y culturales, 
para coadyuvar con los cambio estructurales del país; crear condiciones para que los ayuntamien-
tos puedan –con la participación de la población- fijar metas, estrategias y prioridades locales; y 
modernizar la gestión municipal, para facilitar la toma de decisiones, la delimitación de respon-
sabilidades, y la fijación del tiempo de ejecución de los programas, proyectos y tareas, así como la 
coordinación, el control y la evaluación de resultados. Estos principios deben ser congruentes con 
aquellos que sustentan a la Planeación Federal – y a la estatal- porque la Planeación Municipal  
tiene una vinculación íntima con lo global y lo estatal. 	

La normatividad vigente define el significado y las funciones que tienen los mecanismos de Re-
serva Territorial. Es allí donde se precisan sus alcances y formas de operar con respecto a las 
tareas de identificación y jerarquización de las necesidades básicas de población, y cómo se deban 
integrar –en forma congruente con las prioridades estatales y municipales- para utilizar adecua-
damente estos espacios.

Aquí asume jerarquía la vinculación entre los objetivos, las estrategias e instrumentos, así como 
la regulación de las actividades de tipo institucional que tienen directa relación con la reserva 
territorial. Por ello, tienen gran importancia las bases jurídicas y la reglamentación existente, con 
respecto a la reserva territorial  en los diferentes niveles o ámbitos de gobierno, dado que es funda-
mental precisar las funciones, objetivos y responsabilidades que se tienen en materia de formula-
ción, ejecución y control de planes y programas. Además hay que saber distinguir las atribuciones 
y competencias, así como el sentido que tiene la rectoría económica en el nivel federal, estatal y 
municipal.
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Se han creado las condiciones legales para hacer del Municipio una comunidad organizada –y 
más participativa- ampliando su capacidad empresarial, política, jurídica y administrativa, de ma-
nera que le dé sentido a la planeación  del desarrollo socioeconómico y cultural en el nivel local.

La Reforma Municipal –promovida en el año 1983 con la modificación al artículo 115 constitucio-
nal-  le dispensó mayor fortaleza a las funciones del Municipio mediante una ampliación de la 
autonomía administrativa y financiera – ejemplo de ello es el cobro del predial-. En el renovado 
artículo 115 constitucional  se faculta al Municipio para que –en el ámbito de su jurisdicción- for-
mule, apruebe y administre planes de desarrollo urbano municipal; cree y administre reservas terri-
toriales y ecológicas; controle la utilización del suelo; y regule la tenencia de la tierra.

Esta ampliación de funciones del municipio ha significado -indudablemente- la vigorización de 
su actividad planificadora. Esto ha requerido que la Administración Estatal promueva las asesorías 
en materia de planeación, y que estimule a los Municipios para que integren sus correspondientes 
planes de desarrollo. Esto constituye –evidentemente- una forma de apreciar cómo se relaciona la 
planeación municipal,  con el sistema estatal y nacional de planeación democrática.

La reserva territorial es el esfuerzo organizado para utilizar la inteligencia social en la determina-
ción de la política nacional. Esta planificación se basa en los datos cuidadosamente recogidos -y 
analizados- sobre los recursos, es una visión de conjunto que abarca los distintos factores para 
evitar conflictos de propósitos o faltas de unidad en la orientación general. La planificación se basa 
en “la consideración de nuestros recursos y trayectorias, con el mayor cuidado posible, y la atención que los 
planificadores prestan a los problemas que van surgiendo, para tratar de determinar pautas a largo plazo”  
(Serra Rojas, 2000:208).

La reserva territorial es realmente la defensa de los pueblos, porque a través de ella se protegen los 
elementos que la política incuba en los altos puestos directivos de la Administración Pública. La 
época de las improvisaciones afortunadamente ha terminado, y hoy se privilegia la estructuración 
tecno-científica del Estado. El gobernante ya no tiene derecho a improvisar soluciones que la re-
flexión ha depurado, pues a él corresponde -con amplio margen- adoptar las soluciones políticas 
que se susciten.

Toda planificación consiste en la disposición de las partes -o de los miembros en una unión 
funcional- para cooperar en un proyecto deseable para el derecho humano. Por consiguiente, la 
planificación siempre será el segundo paso en la forma proyectista de la experiencia humana, que 
tiene cuatro fases: la necesidad sentida; la interpretación reflexiva; el control social; y la aprecia-
ción estética.
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La palabra planeación  es utilizada -a menudo- para denotar la elaboración técnica de los medios 
para la aplicación de una política que se considera dada de antemano. Este uso de la palabra, sin 
embargo, oscurece un elemento importante del concepto de planeación: lejos de estar dada a prio-
ri, una política económica necesita ser planteada o diseñada.

En la planificación Francesa y su Adaptabilidad a los Países en Vías de Desarrollo –artículo periodísti-
co de Álvaro de Albornoz de la Escosura- percibimos que el objetivo esencial de la planificación 
es manejar, de conformidad con los intereses de la comunidad, los recursos disponibles, y por eso 
es difícil argumentar que la responsabilidad de dicho proceso pueda ser aislada del gobierno. Por 
otra parte, la planificación por su condición de técnica –de procedimiento para actuar- es neutra; 
no es ni buena ni mala en sentido ético. En cambio, puede ser eficaz o ineficaz. Puede o no, condu-
cir “a la obtención de los objetivos deseados, porque la planificación en sí, dada su neutralidad, no contiene 
en esencia ningún fin implícito más que el que quiera dársele antemano” (Serra Rojas, 2000:275).

Como puede notarse- La elaboración de un plan requiere la conjunción de un proceso técnico, 
que permita un análisis científico riguroso. Dos son los elementos básicos para la elaboración de 
un plan: por una parte, el objetivo que pretende alcanzar; en segundo lugar, los medios  estableci-
dos para alcanzar ese propósito. Dicho de motor modo, se requiere: 

“1. La fijación de los objetivos que se persiguen; 2. Una investigación  en lo que se trata de obtener, 
una visión clara y global del problema que se intenta resolver; 

3. La determinación de las posibles soluciones o medios para alcanzar las metas previamente 
fijadas, 	

4. Selección, entre esas posibles medidas, incluyendo frecuentemente la de la abstenerse de tomar 
cualquier acción; 

5. La formulación detalladla del modo de ejecutar la solución preferida” (Serra Rojas, 2000:270).

La planificación  es un procedimiento utilizado -elemental o rudimentariamente- en todos los 
lugares y en todos los tiempos. Recordemos cómo fueron aprovechadas las aguas del Nilo -en 
la época de los faraones- y cómo se sujetaba a la población a un programa agrícola para obtener 
las mejores cosechas. En esa actividad campeaba el conocimiento y la previsión para alcanzar un 
objetivo preciso.

El demoledor perfeccionamiento del intervencionismo de Estado, exigió el empleo de los mejo-
res elementos técnicos para aprovechar todos los recursos disponibles en un país. Alemania -por 
ejemplo- llevo a cabo un proceso de nacionalización para intensificar el desarrollo de su economía. 
Es recientemente que se ha comenzado a planear el desarrollo económico de las  naciones, dejado 
atrás la época de las improvisaciones, de las actividades superfluas e innecesarias, que además de 
despilfarrar recursos limitados, solo originaban desaliento y atraso.
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Los grupos humanos -en largos periodos de la historia- aparecen como los animales más domés-
ticos, pero son altivos y renacen cada cien años, cuando el pueblo se alza -en la expresión lapidaria 
de Pablo Neruda-. Magnifica inconformidad que nos hace reaccionar en contra de la injusticia, 
la opresión y el desaliento. En un país como el nuestro –con tantos contrapesos políticos y eco-
nómicos-  es   lógico   suponer   que   existan   barreras   a   todo   proceso  de  planificación. Un 
correcto sistema  de programación integral debe ser no sólo un factor de desarrollo económico, 
sino también el garante de un amplio régimen de libertades.

Más de cien millones de mexicanos viven sobre la irregular topografía de una extensión territorial 
de menos de dos millones de kilómetros cuadrados, con 9 mil 303 kilómetros de frontera. Una 
desigual e injusta distribución de la riqueza nacional, que ha gravitado desde las etapas anteriores, 
hace que la mayoría de la población viva una existencia precaria -en ocasiones llevando una vida 
infrahumana-. Sólo un reducido porcentaje de la superficie del país permite su desarrollo agrícola, 
porque la orografía y el clima lo limitan. “El agua, la montaña, el aislamiento y el cacicazgo, han sido 
los enemigos tradicionales del mexicano”
(Autores, 1996:11)

Desde el final de la Revolución Mexicana, cada gobierno ha traído sus propias ideas, su manera 
particular de enfocar los problemas, y así surgieron nuevas instituciones, de las cuales algunas so-
breviven y otras han caído en el olvido. Es interesante observar que algunas de la instituciones que 
señalamos, “no desaparecieron por actos expresos, si no que cayeron en desuso o no alcanzaron su debida 
aplicación” (Kalpan, 1971: 19).

El presidente Lázaro Cárdenas estableció un organismo consultivo especial denominado Comité 
Asesor Especial –en el año 1935- y le encomendó coordinar las políticas nacionales de planeación. 
No perdamos de vista que la Constitución de 1917 no alude los problemas de planificación, aunque 
debemos aceptar que algunas de sus materias –como las contenidas en los artículos 3, 27, 28, 73, 
y 131  de la mismas- pueden sustentar cualquier propósito de planificación, y justificar una ley 
adecuada a la reglamentación.

La planificación  tiene finalidades de carácter general y otras de carácter específico. Desde un pun-
to de vista general. La planificación  se propone una visión integral de los problemas que afectan 
a un país. En el sentido específico podemos plantear un problema –o un grupo de problemas- re-
lacionados económicamente. En sentido específico  podemos planear desde  nuestra  propia vida, 
hasta la complejidad de los problemas del estado. Existe una planificación social, económica, agra-
ria, urbana, territorial, pedagógica, vial, agrícola, hidráulica, ganadera y otras formas; en general, 
toda actividad social es susceptible de planeación.

No queda otra alternativa que emplazar este problema en el sector público, es decir, dejar que el 
propio Estado cree la organización que sea apropiada, ya sea centralizada –como una Secretaria 
o un Departamento de Estado- o descentralizada.  El Derecho Administrativo proporciona una 
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amplia información en cuanto a los mecanismos administrativos. La propuesta es que debe esta-
blecerse  un órgano central de planeación. Esto implica la instauración un Consejo Técnico Político, 
dirigido por Secretarios de Estado –en materia de economía- y una organización administrativa 
técnica, manejada exclusivamente  por expertos. La entidad “tendría características especiales al 
depender directamente del Presidente de la República, del cual emanarían directamente las órdenes eje-
cutivas, sin intervención de ninguna otra organización pública” (Serra Rojas, 2000: 284).

La problemática de la reserva territorial municipal puede concebirse como un proceso colectivo de 
comunicación directa entre vecinos y comunidades locales, quienes analizan sus problemas con 
los servicios públicos y el desarrollo local. Vecinos y comunidades se apoyan en sus propias fuerzas 
para resolver los inconvenientes que los afectan, estudian juntos su realidad, e inventan formas de 
cooperación, de ayuda mutua y de protección local.

Esta visión de la participación social –y de la ampliación de la democracia municipal- le da sen-
tido a la integración de la población en función de sus problemas y de la manera de resolverlos 
conjuntamente con las autoridades municipales, al mismo tiempo que señala un camino para el 
cambio cualitativo de las relaciones entre la sociedad civil y el gobierno municipal, abriendo una 
posibilidad cierta para la concentración y el acuerdo político.

Esto último es un elemento clave para avanzar hacia una articulación efectiva entre la democracia 
política –en las condiciones sociales de las  comunidades- y la participación de la población, lo que 
hace visible una orden democrática municipal con estabilidad. La búsqueda de ese orden demo-
crático local -con estabilidad- es  una condición primordial para promover el desarrollo municipal 
y para incentivar una efectiva planeación estatal, que tome en cuenta las necesidades y problemas 
de los Municipios.

Estos planteamientos profundizan en los modernos enfoques del desarrollo local, que consideran 
los principios de igualdad, libertad y democracia como valores significativos del concepto de au-
tonomía local, así como las ideas de autosuficiencia; del concepto de control social; de las necesi-
dades básicas, de la coparticipación y autogestión en las empresas; y del ecodesarrollo –o desarrollo 
sin destrucción del medioambiente- entendido este último como un crecimiento en armonía con 
los ecosistemas, lo que nos ayudaría a buscar tecnologías apropiadas a la realidad geográfica local, 
ajustándola a los valores culturales de cada Municipio; todo esto crear las condiciones para encau-
zar en una racionalidad al gobierno y a la administración municipal. 

El Desarrollo Municipal debe bosquejarse en un contexto donde los elementos sociales juegan un 
papel relevante en los procesos de cambio socioeconómico, insertos en los objetivos y estrategia 
del plan estatal. Eso debe hacerse conservando un amplio grado de autonomía, pero sin caer en 
planteamientos tan amplios como “el cumplimiento de los propósitos nacionales de modernización y 
plena democratización de la sociedad” (Salazar Medina, 1990: 125).
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Esta visión teórica permite la evaluación de nuevas alternativas para el desarrollo municipal y fa-
cilita el análisis –bajo una novedosa perspectiva- de las experiencias pasadas y de los problemas en 
que se encuentra la coyuntura actual. Se puede decir que ello corresponde a fases históricas, de una 
amplia experimentación en técnicas de planeación para provocar el cambio y desarrollo locales, 
así como de nuevos modos de articulación entre el poder central y el poder municipal, para darle 
solvencia al juego institucional que ocurre en el ámbito local.

En la realidad estatal se aceptan estas visiones amplias cuando se considera que una planeación 
desde arriba –sobre bases orientadoras en donde se fijan metas aceptables mediante el diálogo y la 
consulta popular- es de una importancia estratégica para el desarrollo territorial municipal tiene 
sus propias connotaciones, las que se diferencian tanto de la planeación global o nacional, como 
de la sectorial y de la regional.

La distinción anterior se apoya en las características generales que posee una política planificada 
desarrollo general, un proceso complejo de cambio que supone transformaciones en la sociedad; 
en el comportamiento institucional; en la forma de fijar criterios para asignar recursos; en la toma 
de decisiones; y en la forma de aumentar las inversiones, acciones y obras, cuyos resultados se trata 
de materializar en periodos cortos –de tres años- y no en lapsos prolongados.

Estas connotaciones –propias de la planeación del desarrollo de la reserva   territorial  municipal- 
son valiosas para la especificidad del desarrollo local, para asegurar la debida vinculación entre 
los objetivos, las estrategias e instrumentos. Esto facilita la tarea de definir supuestos teóricos 
–metodológicos u organizacionales- a partir de considerar al Municipio como una instancia au-
tónoma, capaz de tutelar programas de servicios públicos, programas sectoriales y proyectos por 
localidades.

Otra correlación –en el método para formular el plan de desarrollo municipal- surge porque estos 
son trienales, y con ellos cada presidente municipal trata de imponer estrategias que –la mayoría 
de las veces- no son opción más viable. El inconveniente consiste en que los gobiernos locales han 
tratado de solucionar los problemas más urgentes, abandonando los lineamientos programáticos 
que se hicieron al comienzo de la gestión municipal. Todo esto ha complicado la relación entre el 
gobierno estatal y el municipal; más aún, la relación entre gobernantes y gobernados.

Finalmente se puede hablar de otra connotación –la que distingue a la planeación del desarrollo 
municipal c como subsistema de la planeación estatal- que considera al plan de desarrollo municipal  
como parte integrante del plan de desarrollo estatal,  el cual toma sus orientaciones generales para 
ajustar los objetivos, estrateg8ias, prioridades y metas del plan municipal. Esto le daría sentido a un 
sistema de planeación que es congruente con la división política y administrativa del Estado – y 
con la regionalización establecida- reconociendo las competencias, atribuciones y jerarquías del 
ayuntamiento, en función de las normatividad vigente y del espíritu de garantizar las autonomías 
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respectivas de las tres instancias de gobierno, respaldadas por el Pacto Federal  y la relación Fede-
ración-Estado-Municipio.

La reserva Territorial Urbana  es una etapa de la gestión gubernamental en la que se elabora 
conceptualmente un modelo de ciudad, se define los principales objetivos de la acción pública, y 
se formula una estrategia para alcanzarlos en términos de acciones, inversión, corresponsabilidad 
institucional y social y demás instrumentos. Pero en este trabajo interesa abordar particularmen-
te la cuestión de la planeación urbana,  cuya importancia en el ejerció del gobierno municipal es 
múltiple. La planeación urbana –en México- es una competencia exclusivamente municipal, ins-
tituida en el artículo 115constitucional.

Las autoridades municipales son responsables de la gestión del territorio, en lo relacionado con 
zonificación y planeación urbana, la creación y la administración  de reservas  territoriales, la re-
gulación de la tenencia de la tierra, el otorgamiento de licencias de construcción y el suministro 
de servicios públicos básicos –agua potable y alcantarillado, alumbrado público, limpia, mercados 
y centrales de abasto, panteones, rastro, calles parques y jardines, seguridad y tránsito-. Para el 
cumplimiento “de estas funciones –relacionadas con la provisión de los servicios públicos- el mismo artí-
culo 115 constitucional prevé que los municipios de un mismo Estado podrán coordinarse o asociarse para 
compartir el suministro y hacerlo con eficacia” (Cabrero Mendoza, 2003: 132).

Para ello, aun allí donde los Municipio han elaborado sus planes de desarrollo urbano –escrupu-
losamente- se percibe un marcado incumplimiento de las normas establecidas en los mismos, en 
particular en lo relacionado con el uso del suelo. Esta planeación normativa ha establecido rígi-
dos usos de suelo  - particularmente en las zonas habitacionales- y ante esta situación las clases 
populares desarrollan en la vivienda y en la calle actividades que les permitan obtener un ingreso 
económico, aunque sea al margen de la legalidad vigente.

Es urgente elaborar nuevos modelos de ciudades mexicanas, y revisar las normas contenidas en 
los procesos de planeación  que pretenden manejar la gestión de las ciudades. Se trata de crear ins-
trumentos de planeación urbana técnicamente sólidos y producidos con la participación de las 
ciudades; un requisito que no reúnen los planes de desarrollo urbano vigente.

Investigadores y urbanistas ha manifestado que no se trata de desregular el uso del suelo para 
que sea el mercado el que lo controle, sino que se trata de crear mejores reglamentaciones, que 
permitan instaurar un ejercicio de gobierno eficaz. Por ello son muy apropiados los señalamientos 
–de algunos expertos- que sugieren la urgencia de renovar el actual marco normativo urbano con 
enfoques de otras disciplinas –como la ecología, la economía, la sociología- y esencialmente con 
la noción de la planeación participativa.
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Para implementar la planeación urbana participativa  es incontestablemente necesario –primero- 
fortalecer la administración local con  la intención de que pueda afrontar la promoción del desa-
rrollo económico municipal y la generación de empleos, y crear instrumentos de representación 
ciudadana plurales, incluyentes y eficaces. Las políticas urbanas deben de orientarse hacia el logro 
de un desarrollo sostenible –en términos socioeconómicos y medioambientales- y articularse efi-
cazmente para incidir en los anhelos ciudadanos de vivienda, empleo, transporte, educación, salud,  
y participación.

Los cambios en la sociedad urbana implican nuevas formas de gobernabilidad. La multiplicidad 
de actores e interese que intervienen en el panorama urbano implica una gestión compartida y 
participativa de lo público, con el objeto de aumentar los recursos y la eficiencia en el suministro de 
los servicios públicos. Por ello, entendemos la planificación y la gestión estratégica en forma integrada. 

La participación y el consenso de los ciudadanos –desde esta perspectiva- contribuye a una mayor 
eficacia en la gestión del desarrollo deseado por el conjunto de los actores implicados. En este 
sentido, resulta imprescindible reafirmar la necesidad de una amplia participación ciudadana que 
permita fortalecer el espíritu comunitario, la responsabilidad solidaria de los pobladores, y generar 
una cultura de diálogo y convivencia.

La planeación democrática municipal como instrumento de gobierno de acción para el desarrollo 
municipal, debe responder a la voluntad y al deseo mayoritario de la comunidad para coordinar 
el esfuerzo colectivo, orientar las acciones y apoyar el cambio social y el progreso económico 
sustentado en la estrategia global en las directrices políticas de la federación, los Estados de los 
municipios. (Artículo 26 constitucional)

Se trata de crear instrumentos de planeación urbana técnicamente sólidos y producidos con la 
participación ciudadana e investigadores, que han manifestado que no se trata de desregular el uso 
del suelo para que sea el mercado el que lo regule, sino que se trata de crear mejores regulaciones, 
que permitan fundar un ejercicio de gobierno eficaz y además modernizar el actual marco nor-
mativo urbano metropolitano con los nuevos enfoques y aportaciones teórico-prácticas de otras 
disciplinas de más reciente incursión en los temas urbanos, tales como la ecología, la economía, la 
sociología y en particular el enfoque en la planeación urbana, para ello es necesario fortalecer la 
administración municipal para que pueda enfrentar tareas tales como la promoción del desarrollo 
económico local y la generación de empleos así como también crear instrumentos de  representa-
ción ciudadana plurales incluyentes eficaces. 

En los municipios que conforman el Estado de Puebla, principalmente los considerados como 
parte de la zona metropolitana de la ciudad capital, en los que la planeación urbana puede con-
siderarse una etapa de la política urbana, en la que se elabora conceptualmente un modelo de 
ciudad, se definen los principales objetivos de la acción pública y se formula una estrategia para 
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alcanzarlos en términos de acciones, inversión, corresponsabilidad institucional, social y demás 
instrumentos. 

Esta propuesta interesa abordar particularmente la cuestión de la planeación urbana, cuya impor-
tancia en el ejercicio del gobierno municipal es múltiple. A todo ello se agrega que la planeación 
urbana es una competencia exclusivamente municipal, establecida en el artículo 115 constitucional. 

El fracaso de muchos proyectos de desarrollo señala algunas evaluaciones que se debe a fallas en la 
coordinación de dependencias federales, estatales y municipales. Lo que se traduce en una pésima 
coordinación por pugnas de los intereses en la toma de decisiones de dichas instancias. 

Los ayuntamientos demandan sistemas de información que les permitan conocer oportunamente, 
en sus condiciones y detalles, los programas centrales que atañen a su desarrollo, para incorporarse 
a dichos esquemas y obtener apoyos directos con alternativas técnicas adecuadas en viabilidad, 
costos de inversión y mantenimiento. Al mismo tiempo, los gobiernos centrales y estatales nece-
sitan flujos de información local actualizada, para proceder con mayor precisión: de arriba hacia 
abajo y viceversa.

Con las reformas al 115 constitucional, se ha robustecido con atribuciones a los municipios sin 
dejar de lado que aún existen muchos con problemas para el pleno ejercicio de sus atribuciones. 
Sin embargo los avances en la coordinación institucional han permitido una mejor canalización 
de recursos desde la federación desde los estados hacia los municipios y también se ha visto que 
las acciones nacionales de abatimiento a la pobreza han convertido a muchos municipios en en-
tidades prosperas y eficientes. 

La vigorización al municipio debe de darse desde el punto de vista de que falta mucho por hacer 
con liderazgo y que finalmente los municipios requieren dentro de su variedad y diversidad la 
coordinación con los demás órganos de gobierno, para que de esta forma se puedan mejorar sus 
finanzas públicas, promover el desarrollo socio económico en sus localidades y responder a las 
demandas ciudadanas en forma eficiente y democrática. Otro aspecto importante que se debe de 
considerar es la autonomía debido a los ingresos propios que se captan que generan impuestos y 
derechos locales y que se traducen casi en el 50% de sus ingresos y el resto son transferencias de 
carácter federal.

Es importante señalar que la organización que adopten los municipios ha sido desde tres estrate-
gias; una se refiere a la modernización gerencial inspirada en los nuevos estilos de gerencia pública 
enfocada a disminuir los trámites y reglamentaciones excesivas mediante mecanismos de regula-
ción con lo que se busca mejorar la atención ciudadana así como mejorar los sistemas de planea-
ción y evaluación por resultados. Otra estrategia está orientada del punto de vista tradicional en la 
que se busca la elaboración de reglamentos básicos en la adopción de sistemas formales de control 
presupuestal buscando la mejora de los sistemas contables así como la creación de departamentos 
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de recursos humanos de administración y de finanzas entre otros. La tercera opción es la construc-
ción administrativa elemental como estrategia para la renovación municipal que entre otras cosas 
se distingue por reforma administrativa que emplaza a los ajustes elementales en la organización 
interna del ayuntamiento vinculados con formas tradicionales de gobierno o de coordinación de 
las acciones frente a las comunidades, para la prestación de algunos servicios públicos por parte 
del gobierno municipal.

5.3	 Población economicamente activa e indicadores de empleo

La población total según datos Anuario Estadístico 2007;  es de 55,456  de los cuales 27,027 son 
hombres y 28,429 son mujeres.

Según estado Conyugal; respecto a hombres 6,159 son solteros, 7,526 son casados, 1,616 viven en 
unión libre, 151 separados, 59 divorciados, 229 viudos; respecto a las mujeres 5,667 son solteras, 
7,756 son casadas, 1,739 viven en unión libre, 698 están separadas, 164 divorciadas, 921 viudas. 
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ENCUESTA GENERAL 	

Fuente propia encuesta realizada junio 2010 en la cabecera de San Juan B. Cuautlancingo, San Lorenzo Almecatla, Sanctórum, Reserva 
Territorial, Nuevo León, Cuatro Caminos. La muestra abarca una población de hombre y mujeres de entre 18 y 70 años de edad.

	

Fuente propia encuesta realizada junio 2010 en la cabecera de San Juan B. Cuautlancingo, San Lorenzo Almecatla, Sanctórum, Reserva 
Territorial, Nuevo León, Cuatro Caminos. La muestra abarca una población de hombre y mujeres de entre 18 y 70 años de edad.

	



Memoria del IX Congreso Internacional de la red-ε-mun 
“Los retos de los Gobiernos Locales en la sociedad del conocimiento”
22, 23 y 24 de julio del 2014 • San José,  Costa Rica

681

0

50

100

150

200

250

L . HO G AR P R O F E S IO NIS TA E S TUDIANTE V AR IO S

OC UP AC ION

OC UP AC ION

Fuente propia encuesta realizada junio 2010 en la cabecera de San Juan B. Cuautlancingo, San Lorenzo Almecatla, Sanctórum, Reserva 
Territorial, Nuevo León, Cuatro Caminos. La muestra abarca una población de hombre y mujeres de entre 18 y 70 años de edad.

De lo obtenido en la investigación documental  y en la encuesta que se realizo en junio de 2010, 
en la cabecera municipal de Cuautlancingo, en las Juntas Auxiliares de San Lorenzo Almecatla 
y Sanctórum, así como en la llamada Reserva Territorial que pertenece a la Junta Auxiliar de 
Chautenco, en el barrio de Nuevo León y en la zona de Cuatro Caminos, ambos ubicados en las 
inmediaciones de la cabecera municipal, en estos dos lugares  son asentamientos humanos en los 
cuales se presentan situaciones distintas en el primer caso en rural con escasa infraestructura en 
servicios,  en el segundo sitio se asientan varios fraccionamientos, dicha muestra se obtuvo de un 
promedio de encuestas por lugar de 50 y en la cabecera de 250, se práctico en  la vía pública y en 
domicilios dependiendo de la hora y también del día. El cuestionario que se aplico fue elaborado 
en 14 preguntas, de las cuales 7 relacionadas directamente con servicios públicos y las restantes 
para conocer aspectos relacionados que refuerzan la falta de planeación democrática, ya referen-
ciada en capítulos precedentes Se observa que la población se conforma de un número mayor de 
mujeres y esto fue notorio en los diversos lugares donde se realizo la entrevista. 

5.4 Industria, comercio y servicios

Dentro del territorio municipal existen 3 corredores Industriales, Parque Industrial FINSA, Co-
rredor Industrial Cuautlancingo y Corredor Industrial 5 de Mayo estos con deficiencias en infraes-
tructura. El número de unidades económicas en el municipio son 177 según Anuario Estadístico 
2007, así también el personal ocupado dependiente de la razón social 16835, personal ocupado 
remunerado dependiente de la razón social 16614, personal ocupado no dependiente de la razón 
social 4495, remuneraciones en miles de pesos 3740128, Producción bruta total 67248630, consu-
mo intermedio 41887836, valor agregado censal bruto 25360794, total de activos fijos 58066719.
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FUENTE: ANUARIO ESTADISTICO 2007. 

5.5	 Realidad en prestación de los servicios publicos y percepción de la 
población encuestada

La información recabada en las oficinas de la presidencia municipal, fue con tramites burocráticos 
mostrando una reticencia a proporcionarla ya que fue necesario entrevistarse con el personal y ex-
plicar el motivo y finalmente se pidió presentar un escrito en el cual se indican las razones, hecho 
lo anterior se nos indico que en un término de quince días se obtendría la respuesta a la petición 
formulada. Efectivamente así sucedió se entrego parte  de la información consistente en el plan 
municipal de desarrollo, que por cierto quedo en proyecto ya que no fue publicado en el Periódico 
Oficial del Estado, como lo prescribe la ley. Este hecho es parte de la práctica de cotidiana de las 
autoridades municipales, ya que también se carece del Bando de Policía y buen Gobierno.

A continuación se hace referencia de cada uno de los servicios públicos con que cuenta el lugar y 
la percepción obtenida de la población.
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5.5.1 VIVIENDA Y URBANIZACIÓN

Anuario Estadístico 2007.

El número de viviendas según datos del Anuario Estadístico 2007; son 12975 de las cuales 12685 
son particulares, 12487 disponen de energía eléctrica, 10448 disponen de agua entubada, 12193 
disponen de drenaje, 7,673 disponen de cocina exclusiva, 957 disponen de cocina dormitorio. 
Viviendas particulares habitadas que disponen de servicio sanitario son 12272 de las cuales 7305 
con conexión de agua, con admisión manual de agua 4544, sin admisión de agua 387, viviendas 
que disponen de televisión 12257, viviendas que disponen de dvd o videocasetera 4,082, vivien-
das que disponen de licuadora 8,524, viviendas que disponen de refrigerador 9859 viviendas que 
disponen de lavadora 7358, viviendas que disponen de teléfono 3,393, viviendas que disponen de 
calentador de agua 4,414, viviendas que disponen de automóvil o camioneta 2, 423, viviendas que 
disponen de computadora 2024.
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ENCUESTA GENERAL 
PREGUNTA X. SERVICIO PUBLICO A REALIZAR SI FUERA AUTORIDAD

Fuente propia encuesta realizada junio 2010 en la cabecera de San Juan B. Cuautlancingo, San Lorenzo Almecatla, Sanctórum, Reserva Te-
rritorial, Nuevo León y Cuatro Caminos, con respecto a que servicio publico realizaría si fuera autoridad, se obtuvo 71 hombres y 82 mujeres 
opinan que es el agua potable; 17 hombres y 18 mujeres dicen que  drenaje; 12 hombres y 32 mujeres opinan que alumbrado de las calles; 11 
hombres y 28 mujeres dicen que la pavimentación de las calles; 13 hombres y 6 mujeres opinaron que la recolección de basura; 64 hombres 
y 107 mujeres opinan que la vigilancia o seguridad pública, y 22 hombres y 31 mujeres opinan que todos los servicios públicos son urgentes 
en su comunidad. 

Por lo que respecta a este apartado de la información proporcionada por la autoridad municipal se 
observa que se tiene detectada a la población vulnerable, derecho habiente y no derecho habiente 
alguna institución de salud y por otra parte  en la  encuesta se percibe lo siguiente: Al realizarse 
en Almecatla y formularse la pregunta 10 sobre que servicio público realizaría si fuera autoridad, 
se contesto que una clínica, ubicada en cuarto lugar, sucediendo lo mismo en la que se realizo 
en cada lugar, en donde aparece nuevamente en la clínica, situación que no se da al responder la 
misma pregunta 10 en la encuesta general ya que no se indica nada al respecto, probablemente 
por la cercanía a la ciudad.
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PREGUNTA III. SERVICIO PÚBLICO MÁS IMPORTANTE PARA SU FAMILIA

Fuente propia encuesta realizada junio 2010 en la cabecera de San Juan B. Cuautlancingo, San Lorenzo Almecatla, Sanctórum, Reserva 
Territorial, Nuevo León y Cuatro Caminos, con respecto a cual es el servicio público mas urgente en su comunidad, se obtuvo que 64 hom-
bres y 107 mujeres opinan que el mas importante de todos es la vigilancia o seguridad pública, como se ha observado en todas las gráficas.

PREGUNTA VI. QUE SERVICIO PÚBLICO ES EL MÁS URGENTE EN ESTE LUGAR.  	

  

Fuente propia encuesta realizada junio 2010 en la cabecera de San Juan B. Cuautlancingo, San Lorenzo Almecatla, Sanctórum, Reserva 
Territorial, Nuevo León y Cuatro Caminos, con respecto a cual es el servicio publico mas urgente en su comunidad, resulto que 64 hombres y 
107 mujeres opinan que el mas importante de todos es la  seguridad pública o vigilancia. 

   

En este rubro es importante indicar que se señala que no se cuenta con seguridad pública o en 
todo caso es insuficiente, en los lugares en donde se llevo a cabo la encuesta y además las más 
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interesadas son las mujeres en este servicio como se aprecia en las distintas graficas: en la global 
la cabecera Municipal Cuautlancingo lo requiere, seguido por la zona de Cuatro Caminos y pos-
teriormente las Juntas Auxiliares de Sanctórum y Almecatla y posteriormente la Reserva Terri-
torial y Nuevo León respectivamente. En relación a la respuesta a la pregunta 2 relacionada a que 
servicios públicos son con los que cuenta su vivienda, se indica que nada en relación a seguridad 
quedando en cero. En la respuesta de la pregunta 3 sobre servicio público más importante para su 
familia, es la seguridad pública o vigilancia y sobre la pregunta 6 de cuál es el servicio público es 
el más urgente en este lugar, aparece la vigilancia o seguridad pública, con la indicación de que las 
mujeres fueron las que señalaron estas dos posturas, además que es lo que se indica que se carece 
en su totalidad. 

Se concluye esta ponencia expresando que –en concordancia con estas prácticas planificadoras-de-
bería desplegarse una línea de investigación evaluativa para conocer los efectos que ha generado la 
planeación urbana en México, poniendo particular atención en aquellos procesos que han preten-
dido incorporar de diferentes formas- la participación ciudadana y los fundamentos teóricos de la 
planeación estratégica en el ámbito local. 
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