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INTRODUCCION.

El interés en México por analizar y evaluar el desempefio de los parlamentos y su
relacion con el marco legal e institucional para el desarrollo es relativamente nuevo.
Esta investigacion, como proyecto de tesis doctoral, pretende integrarse a este
campo de estudio desde la perspectiva de la teoria de la eleccion publica (Public
Choice Theory) para identificar y evaluar los aspectos relevantes en el proceso de
la toma de decisiones de los agentes politicos -gobierno y sociedad- en materia de

ordenamiento territorial y planeacion urbana en el municipio de Culiacan.

La teoria de la eleccion publica considera que los individuos en una sociedad
interactian entre si, en materia de asuntos publicos, a través del Estado, con una
estructura de incentivos prevaleciente durante un periodo determinado. Asi
entonces se considera al gobierno y sus instituciones como los actores politicos
que, al representar los intereses de la sociedad, toman decisiones en beneficio de
todos sus integrantes. En el municipio, las instituciones representativas de la
sociedad son el Ayuntamiento (Presidente Municipal, Sindico Procurador y
Regidores), los funcionarios de gobierno y las organizaciones politicas, gremiales o
sociales, a través de los cuales el ciudadano establece vinculos y mecanismos de

negociacion con el gobierno, para velar por sus intereses.

El andlisis de la toma de decisiones colectivas, desde la perspectiva de la eleccion
publica, parte del supuesto de la existencia de incentivos débiles en el gobierno,
(burocracia y legislaturas) y en el votante comun para participar activa y
permanentemente en el proceso de toma de decisiones colectivas para el disefio,
supervision y vigilancia de politicas publicas orientadas a la solucién de problemas
de la sociedad. Este tema es una de las hipoétesis centrales de la teoria de la
eleccion social y la eleccion publica (Social choice y public choice) (Shaw, 2008;
Stiglitz, 1986).

La importancia que la evaluacidén de este proceso decisorio tiene para el bienestar
social es fundamental para entender la racionalidad presente en la toma de

decisiones colectivas.




Con base en la hipotesis de los incentivos débiles, en el disefio de politicas
publicas para el bienestar social, la falta de participacion del votante comun y el
desinterés de legisladores y burdcratas deja espacio para la intervencion de los
intereses de grupos de presion (Buchanan & Tullock, 1962) que respaldan a los
grupos parlamentarios y que persiguen legitimar o modificar las leyes, reglamentos

y demés disposiciones normativas de acuerdo con los intereses grupales.

Dada la existencia de incentivos débiles de parte de los agentes politicos, sociedad
y gobierno, incluyendo los cuerpos legislativos, la teoria de la eleccion publica
sostiene que, para superar el problema de la debilidad de los incentivos, se
requiere de una constitucion fuerte, con un marco legal sélido que haga posible el
surgimiento de instituciones eficientes que aseguren el cumplimiento de las
decisiones disefiadas e implementadas en materia de politicas publicas. Esta es la
segunda hipétesis de la eleccion publica que da lugar a la disciplina de la economia
constitucional (Buchanan, 1958; Tideman & Tullock, 2002).

Ambas hipétesis tedricas por el lado de la teoria de la eleccién puablica, junto con la
teoria del crecimiento urbano (Black & Henderson, 2002), se utilizan para analizar
el proceso de toma de decisiones colectivas en el ambito local, en materia de
ordenamiento territorial y desarrollo urbano desde la perspectiva de la eleccion

publica.
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CAPITULO 1.- EL PROTOCOLO DE INVESTIGACION.

1.1. El Problema de investigacion.
1.1.1. Debate de expertos. Contexto tedrico y desarrollo local.

Segun Joseph Stiglitz (2000), en su «Tratado de Economia del Sector Publico», el
Estado se hace presente en la vida de los individuos de una comunidad por
distintos medios, ya sea proporcionando servicios publicos, cobrando impuestos,
invirtiendo en infraestructura de comunicaciones, estableciendo un marco legal
para regular las relaciones entre empresas y ciudadanos, brindando seguridad,
entre otros. Desde la perspectiva de la Economia del Sector Publico, la
intervencidn del Estado en la economia contribuye en la mejora del bienestar
econdémico y social. Sin embargo, el Estado no lo puede todo, aunque es comun
que los politicos, una vez en el gobierno consideren que pueden hacer mas de lo
gue realmente pueden hacer lo cual no representa un problema, lo curioso es que
los ciudadanos consideran que el gobierno puede hacer mas de lo que hace y las
consecuencias de la intervencién del Estado, en mas de una ocasién produce

resultados contrarios a los esperados (Stiglitz, 1986, p. 23).
1.1.2. Los fallos del gobierno.

Desde otra perspectiva, el premio Nobel 1978, James Buchanan y otros
economistas’, evaltan el desempefio de los gobiernos democraticos utilizando las
herramientas tradicionales del andlisis econdmico y el enfoque de eleccién racional,
y pone sobre la mesa de discusion el problema de los fallos del gobierno
entendidos como la incapacidad para alcanzar los objetivos propuestos, debido a
que la asignacion del gasto gubernamental para la provision de bienes publicos es

determinada por intereses politicos, mas que por la racionalidad econdémica. Este

' Anne O. Krueger en su articulo «Governmente Failures in Development», sostiene que los fallos del
gobierno o son por omision --ineficiencia en la asignacién o proceso burocratico-- o por comisién -asignar
recursos en funcién de los intereses de los grupos de presion (Krueger, 1990). Stiglitz es mas especifico
cuando afirma que con frecuencia los politicos tienen una agenda oculta dado que no hacen publicos sus
verdaderos intereses (Stigler et al., 2012; Stiglitz, 1986 p. 24).
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fallo del gobierno se conoce como fallo legislativo (Buchanan & Vanberg, 1998).
Sin embargo, no es la Unica causa de la ineficiencia gubernamental. Aun cuando
las legislaturas asignaran los recursos de manera eficiente, se puede presentar (y
se presenta) la incapacidad de la burocracia en la implementacion adecuada de las
politicas publicas disefiadas por el legislativo (Stiglitz, 1985; Stiglitz, 1998). Una
tercera causa de incapacidad del gobierno para la asignacion eficiente de los
recursos es el hecho de que la intervencion del Estado en la economia genera una
redistribucion del ingreso, lo que da lugar a la intervencion de grupos de presion
interesados en obtener beneficios de las politicas publicas redistributivas (Dollery &
Wallis, 1997).

1.1.3. La teoria de la eleccién publica y los vacios constitucionales.

La toma de decisiones colectivas es un proceso complicado y con frecuencia no es
posible llegar a resultados aceptados por unanimidad. Una de las contribuciones
centrales al pensamiento politico fue de que la toma de decisiones colectivas o
eleccion social es profundamente problematica (Arrow, 1951b; Rowley 2008 y
2013). Las complicaciones son mayores cuando se incluyen aspectos relacionados
con el disefio de politicas para la mejora de la redistribucion de la riqueza y la
basqueda de un mayor nivel de bienestar social para una sociedad heterogénea.
Los dos teoremas basicos de la economia del bienestar, y su formalizacién debido
a Arrow y Debreu, acerca de la eficiencia del mercado como mecanismo de
asignacion de recursos y el de la politica redistributiva a partir del principio de
eficiencia de Pareto, dieron lugar a lo que hoy se conoce como la Moderna
Economia del Bienestar dando origen al andlisis de los limites de la intervencion
del gobierno en la economia y su papel en la provisién de bienes publicos (Stiglitz,
1991).

En su articulo «Rationality and Social Choice», Sen cita el dialogo entre Aristételes
y Agaton, el tragico griego, en el cual afirma que ni los dioses pueden cambiar el
pasado, pero el futuro lo construyen los hombres. Afirma que el uso de la razén
para promover mejores sociedades sin privaciones e intolerancia ha sido una

busqueda del ser humano en el pasado y en el presente. Los problemas actuales
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son diversos como la persistencia de la pobreza; las hambrunas recurrentes, los
riesgos ambientales que incluso ponen en peligro la sustentabilidad del planeta. El
desafio actual es cdémo usar racionalmente los avances de la ciencia y la
tecnologia, alineado con valores humanos y objetivos de una mejor sociedad (Sen,
1995).

En la basqueda de una mejor sociedad, el primer problema que se enfrenta es el
de la diversidad de gustos e intereses individuales y su integracion con objetivos
sociales sensatos que pone limites a la busqueda del maximo bienestar econémico
y social posible. En este sentido, Arrow demuestra que no es posible obtener
preferencias sociales integradas para toda la sociedad a partir de agregar las
preferencias individuales (Arrow, 2012), y Sen pregunta si es posible que exista un
procedimiento para la toma de decisiones sociales que tome en cuenta los valores

y preferencias individuales (Sen, 1998).

Desde otra perspectiva, James Buchanan y Gordon Tullock cuestionan los
fundamentos del teorema de la imposibilidad de Arrow al poner en duda la idea de
la racionalidad social. La critica de Buchanan esta dirigida para cuestionar el
concepto de maximizacion del bienestar en procedimientos de toma de decisiones
colectivas. El punto es la estimacion de que es un error considerar que existe una
racionalidad social capaz de establecer una ordenacion de alternativas sociales y
tomar decisiones colectivas por aquella que maximiza el bienestar social. En este
sentido, en el teorema de la imposibilidad no queda claro si la democracia puede
ser racionalmente justificada (Thrasher & Gaus, 2017). De hecho, Buchanan
cuestiona la idea de las preferencias sociales y de las propiedades consistentes
para la eleccién social. Sugiere en lugar de evaluacion y ordenacion de alternativas
sociales, la busqueda de instituciones correctas y procedimientos apropiados para

obtener buenos resultados sociales (Sen,1995, pp. 2-3).

La paradoja segun Buchanan y Tullock en las decisiones democraticas es que,
partiendo del principio de libertad e igualdad en el cual se considera a los
individuos iguales, se termina con coaliciones mayoritarias que imponen sus

politicas a las minorias porque tienen los votos necesarios para hacerlo. La
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cuestion ahora es como justificar la autoridad de las asambleas democraticas sobre
personas libres e iguales. A este problema le llamaron la justificacion democratica.
(Thrasher & Gaus, 2017, p.7).

La salida que se propone es la adopcion de un marco contractual que supone
racionales a los individuos que sélo aceptaran normas institucionales que sean tan
beneficiosas como cualquier alternativa. Esto permite a Buchanan y Tullock
modelar el consentimiento unanime como acuerdo contractual sobre reglas que
todos en la sociedad tendrian razones para respaldar. Al modelar la justificacion
democratica por acuerdos, Buchanan y Tullock recuperan la idea de «gobierno de
la gente» sin invocar ninguna idea de «voluntad general». (Thrasher & Gaus, 2017,
p.10).

Lo anterior se explica partiendo de la definicion de la politica como un proceso de
negociacion (el término que utiliza es el de logrolling el cual puede traducirse como
concesiones mutuas entre los negociadores) (Brennan, 2012; Buchanan & Tullock,
1962). El logrolling elimina el problema basico de la agregacion democratica e
introduce informacién adicional sobre la intensidad relativa de las preferencias que
puede ser utilizada por los individuos para la negociacion sobre temas de mayor

interés a cambio de ceder en temas que interesan menos.

Al vincular los votos en diferentes temas, es posible encontrar un acuerdo por
intercambio donde antes no existian posibilidades de acuerdos. Esto expande las
oportunidades de formar una coalicion ganadora en cualquier tema particular,
cambiando el modelo de agregacion democratica de uno estatico al tomar las
preferencias binarias dadas y generando un ordenamiento colectivo (un modelo
que Arrow mostrd seria injusto o incoherente) en una dinamica del proceso de
ajuste y compromiso en el que preferencias distintas sobre temas diferentes

puedan ser vinculadas a través del intercambio y la negociacion.

El contexto en el cual se establecen los procesos de negociacién que superen el
problema de la agregacion de preferencias individuales estaria definido por la
estructura de acuerdos generales a los que llegue la sociedad a través del Estado.

En este punto, Buchanan y Tullock dirigen la discusién hacia justificar la obligacion
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del Estado y sus instituciones para comprender y definir cobmo las reglas politicas
pueden estar basadas en el consenso y las transformaciones politicas en la

negociacion e intercambio de favores.

Es en este punto donde The Calculus of Consent dirige su atencion hacia el disefio
de reglas o leyes fundamentales que gobiernen la accion colectiva. Esta es la
funcion de las Constituciones. Una sociedad integrada por individuos con intereses
diversos puede encontrar una base comun para respaldar al menos un conjunto de
reglas fundamentales que ordenen colectivamente las diversidades individuales
(Buchanan & Tullock, 1962, p.16).

En el logro de acuerdos fundamentales plasmados en la Constitucién y de
acuerdos derivados expresados en las leyes y reglamentos emanados del acuerdo
constitucional fundamental, estan presentes procesos de negociacion e intercambio
que estandarizan lo diverso en una accion colectiva. Esta es una de las

innovaciones introducidas en lo que se ha llamado la economia constitucional 2.

El debate en relacion con la toma de decisiones colectivas y su relacion con la
busqueda de mejores sociedades y mejores niveles de bienestar econémico para
paises, regiones dentro de un pais y localidades, surge con la aparicion de las
primeras civilizaciones, y el reconocimiento de la importancia de la razén vy el
conocimiento para el logro de estos objetivos. Sin embargo, es sélo hasta la
segunda mitad del siglo XX que este tema recibe un tratamiento tedrico-formal a

partir de las investigaciones de Arrow, Buchanan, Tullock y Sen.

Desde entonces se ha desarrollado una discusion amplia sobre las fortalezas y
debilidades empiricas del teorema de la imposibilidad. Uno de los principales
cuestionamientos al teorema proviene de las ideas de Buchanan y Tullock y la
escuela de la economia constitucional, la cual plantea en la toma de decisiones
colectivas el problema de la justificacion democratica. En su trabajo El Calculo del
Consenso establecen, como requisito, contar con instituciones fuertes que trabajen

en la elaboracion de reglas fundamentales bajo las cuales sea posible que los

La economia politica constitucional es un programa de investigacion que dirige la investigaciéon a las propiedades
operativas de las reglas e instituciones dentro de las cuales los individuos interactian y los procesos a través de los cuales
estas reglas e instituciones se eligen o se crean (Buchanan, 1990).
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intereses individuales diversos se ordenen colectivamente hacia un bien comun. En
este objetivo juega un papel importante el mecanismo de negociacién que las
coaliciones puedan utilizar para incorporar sus objetivos particulares al propésito

general de una sociedad mejor organizada para la busqueda del bienestar general.

En este trabajo de investigacion se utilizaran las hipotesis de la Teoria de la
Eleccion Puablica para mejorar el conocimiento sobre el proceso de toma de
decisiones colectivas en materia de ordenamiento territorial y desarrollo urbano y
sus efectos sobre el desarrollo local; su relacion con el nivel de bienestar social y

con la formacion de comunidades (Xu, 2018).
1.1.4. Desarrollo local y desarrollo urbano.

Por otra parte, el desarrollo local, como tema de estudio ha cobrado fuerza desde
la década de los afios cincuenta. Simon Kuznets, premio nobel de economia en
1971, sefala que una de las seis caracteristicas del crecimiento econdémico
moderno es la concentracion de poblacion en las ciudades, de las actividades
productivas y el empleo; el incremento de la importancia de los servicios e industria
y la disminucién de la importancia relativa de las actividades agricolas en la

generacion de riqueza nacional (Kuznets, 1973).

Veinte afios después el Banco Mundial y otros académicos sefialan tres hechos

relacionados con el crecimiento y el desarrollo:

a) La concentracion de la produccion y la poblacion especialmente en el plano
local. Esto lo refleja la creciente tasa de urbanizacién, es decir el aumento
de la densidad econdmica y de la poblacién en ciudades, metrépolis y mega
ciudades;

b) La relacién entre concentracién de la poblacion en localidades urbanas y
concentracion del ingreso y el consumo; e,

c) Ingresos y salarios mas altos en las areas urbanas que en las rurales
(Henderson & Wang, 2007; Henderson, 1974).

Estos hechos, resultado de los procesos de aglomeracion econémica y social,
transforman los espacios territoriales locales, elevan el precio de la propiedad raiz y

las viviendas en las ciudades; aceleran la transformacion del uso del suelo e
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incorporan rapidamente terrenos de uso agricola en terrenos de uso industrial, de

servicios o en terrenos para desarrollos habitacionales.

Este proceso de conversion en los usos del suelo en sus etapas iniciales se lleva a
cabo de manera desordenada, impulsado por el acelerado proceso de
urbanizacién. El crecimiento de las ciudades exige cambios en el marco
institucional y legal que requiere el desarrollo local ya que, en este proceso se teje
un denso entramado de necesidades e intereses que presiona a las autoridades
locales para el disefio e instrumentaciéon de politicas publicas, adecuacion de
reglamentos locales a leyes federales y estatales, creacion de organismos de
planeacién, ejecucioén, vigilancia y control para que, dentro del marco legal, tomen
decisiones que impulsen un adecuado ordenamiento del territorio y del desarrollo

de la ciudad en beneficio del bienestar econémico y social de la comunidad.
1.2.Las preguntas de investigacion.

En esta investigacion se pretende analizar, a través de observacién directa y
participativa; entrevistas con especialistas en materia de urbanizacion, e
informacion documental, la influencia de los grupos de interés en el proceso de
planeacién urbana y ordenamiento territorial en la ciudad de Culiacan, Sinaloa. Se
busca identificar los aspectos particulares de esta influencia, los incentivos
presentes y las consecuencias en el bienestar social y en la formacion de
comunidades. Con base en los principios de la teoria de la eleccion publica y los
conceptos basicos en materia de desarrollo urbano local, se analiza la respuesta de
la burocracia municipal, el cabildo como representacion ciudadana y la ciudadania
a través del Comité Municipal de Ordenamiento Territorial, Desarrollo Urbano vy
Vivienda y del Comité Directivo del Instituto Municipal de Planeacién de Culiacan
(IMPLAN), a los incentivos presentes en el proceso de urbanizacion local. Entonces

las preguntas son:

¢De qué forma los incentivos débiles del ciudadano y el gobierno favorecen la
participacion de los grupos de interés en el proceso de urbanizacién vy

ordenamiento territorial de la ciudad de Culiacan Rosales, Sinaloa?
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¢,Como influye el desfase en el marco legal con el proceso de urbanizacion en la
creacion de incentivos para la participacion de los grupos de interés en la definicion
de la politica local en materia de desarrollo territorial y urbano?

¢A través de qué mecanismos influyen los grupos de interés en el proceso de
planeacion urbana y el ordenamiento territorial en la ciudad de Culiacan Rosales,

Sinaloa?
1.3. Descripcion del problema objeto de estudio.

En este trabajo de investigacion se utilizan, como premisas, dos de las hipoétesis de
la Teoria de la Eleccién Publica derivadas del principio de los fallos del gobierno en
una democracia y una afirmacién resultado de la evolucion del marco legal y del

proceso de urbanizacién a nivel global, regional y local.

a. La hipotesis de la falta de incentivos del votante comun, de la burocracia y
de los legisladores para garantizar una toma de decisiones eficiente en
materia de politicas publicas.

b. Sociedad y gobierno requieren de un marco institucional y legal fuerte, que
mejore la eficiencia en la asignacion de recursos publicos para el desarrollo
econémico y social.

c. El desfase entre la normatividad y el crecimiento se expresa en el rezago
gue muestra o presenta el desarrollo del marco legal y los procesos de

urbanizacion.

Dadas las premisas anteriores, se analiza la influencia de los grupos de interés en
el proceso de planeacion del ordenamiento territorial y el desarrollo urbano de los
centros de poblacion y sus asentamientos humanos, asi como del Municipio de

Culiacan y sus efectos sobre el desarrollo local.
1.4. Hipdtesis de investigacion.

Uno de los problemas que genera la existencia de vacios legales en el proceso de
urbanizacién, es la creacion de incentivos que limitan el crecimiento armonico de

las ciudades y favorece la participacion de los grupos de interés en los Grganos
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legislativos, de planeacion y de ejecucion local para promover sus intereses

particulares. En esta situacion se propone la hipotesis siguiente:

La existencia de incentivos débiles para el ciudadano comun y el gobierno
(burocracia y legisladores) hace poco eficiente en términos sociales, la busqueda
de soluciones a los desafios que exige una adecuada planeacion del desarrollo

urbano y el ordenamiento territorial en la ciudad de Culiacan Rosales, Sinaloa.

Los incentivos débiles influyen en una baja participacién del ciudadano comun y en
una participacion limitada del gobierno local en la planeacion del desarrollo urbano
y el ordenamiento territorial. Con ello se favorece la influencia de los grupos de
interesados 0 grupos de presion en esta materia para beneficio de sus intereses.
Ante esta situacion, las hipoétesis planteadas son las siguientes:

— El acelerado proceso de urbanizacion crea problemas de ajuste del
marco legal con las necesidades de dicho proceso. Existe un desfase
entre el desarrollo de la urbanizacién y la creacion del marco legal que dé
orden a dicho proceso.

— El desfase entre el marco legal y el proceso de urbanizacién crea
incentivos para que los grupos de interés ejerzan presion sobre las
instituciones y organismos de planeacion territorial y urbana en favor de
sus intereses particulares.

— La presion de los grupos de interés en las instituciones y organismos de
la planeacién urbana y territorial en Culiacan provoca que la rentabilidad
social generada por la inversién publica en equipamiento urbano se

traslade, a manos privadas a través del precio del suelo urbano.

1.5. Objetivos de investigacion.

El propésito central en este proyecto de investigacion doctoral es analizar la
influencia de los grupos de interés en la planeacion del desarrollo urbano y el
ordenamiento territorial para identificar: a) Los vacios legales existentes en materia
de ordenamiento territorial y desarrollo urbano y b) Los incentivos creados y los

mecanismos empleados por los grupos de interés para promover sus intereses
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particulares. En el logro de estos objetivos convergen dos enfoques teoricos: la
teoria de la eleccion publica (public choice), y el desarrollo urbano, como expresion
central del desarrollo local. La integracion de estas visiones teoricas hace posible la
construccion de un marco teodrico en el que se analiza la participacion social de
individuos, gobierno y grupos de interés en la planeacion y solucién de los

problemas del proceso de urbanizacién en Culiacan.
1.6. Disefio de la investigacion

El disefio de la presente investigacion, una vez establecidas las premisas teoricas,

cubre las siguientes etapas:

1. Recoleccion de informacién de fuentes secundarias.
a. Estadisticas histéricas del proceso de urbanizacion.
b. Estadisticas de la evolucién del valor del suelo urbano.
c. Leyes y reglamentos sobre ordenamiento territorial y desarrollo
urbano.
2. Entrevistas con especialistas en materia de urbanizacion.
3. Encuesta de percepcion sobre el proceso de planeacién urbana y

ordenamiento territorial.

La informacién recolectada de fuentes secundarias permite describir el proceso de
urbanizacion en la ciudad de Culiacdn desde los afios sesenta del siglo XX a la
segunda década del siglo XXI y el desempefio del sistema local de planeacion
urbana y ordenamiento territorial. Asimismo, sirve de base para identificar el nivel

de rezagos existentes entre el marco legal y el proceso de urbanizacion.

Las entrevistas con especialistas en materia urbana o de urbanizacién hacen
posible identificar el nivel de participacion de los grupos de interés en el proceso de
planeacién urbana, en tanto que las encuestas permiten evaluar la percepciéon de
los integrantes de las distintas instancias que forman el sistema local de la
planeacion del ordenamiento territorial y el desarrollo urbano sobre la estructura de

incentivos en el proceso local de urbanizacion.




20

1.7. Justificacion tedrica y metodologica.

1.7.1. Justificacién teérica

Las razones tedricas y metodoldgicas para la presente investigacion tienen su
origen en los escasos estudios que buscan explicar de qué forma las instituciones y
los incentivos que éstas crean, influyen en los procesos locales de planeacion y de

urbanizacion.

Desde los afios ochenta, se ha desarrollado una linea de investigacion relacionada
con el proceso de urbanizacion en México (Garza, 2018). Las aportaciones al
estudio del proceso de planeacion urbana que hacen posible la urbanizaciéon y el
desarrollo local, se ha interesado en distintos aspectos del fendmeno de la
concentracion de la poblacién en las ciudades en este pais y en el mundo. Las
investigaciones pioneras en el campo surgen del concepto de cambio estructural,
caracteristico del crecimiento econdmico moderno que se expresa en el fenédmeno
de la migracién campo-ciudad (Kuznets, 1973), o bien se interesan en estudiarlo
desde la perspectiva de la nueva geografia econdmica y la teoria de la localizaciéon
industrial (Krugman, 1998; Banco Mundial, 2009) y la teoria del crecimiento urbano
(Black & Henderson, 1999; Glaeser & Kohlhase, 2003; E. Moretti, 2013).

En el a&mbito nacional, destacan las aportaciones del Centro de Estudios
Demograficos, Urbanos y Ambientales del Colegio de México (Garza & Sobrino,
1989; Sobrino, 2010). De la misma importancia es el trabajo de Azuela y Garza
sobre la relacién entre normatividad y procesos de urbanizacion, sin incluir en sus
andlisis la formacion de precios en el mercado inmobiliario (Azuela, 1988; Garza,
1998). Los estudios y proyectos del Centro de Estudios Urbanos del Instituto de
Investigaciones Sociales de la Universidad Nacional Autbnoma de México tienen un

enfoque mas propio de la sociologia de la urbanizacion.

En el ambito regional las investigaciones realizadas no abordan el tema de la
urbanizacién desde la perspectiva de los grupos de interés y la teoria de la eleccién
publica. El fendmeno es estudiado desde angulos distintos: como un conflicto de

intereses de la ciudad con los propietarios privados (Ibarra & Ceballos, 2015),
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investigaciones con una carga ideolégica importante o con un enfoque de la

corriente del nuevo urbanismo (Borsdorf, 2003; Rodriguez Gonzélez, 2007).

La presente investigacion integra los enfoques tedéricos de la eleccion publica y la
del crecimiento urbano. Esta integracion permite elaborar un marco de analisis para
explicar la influencia de los grupos de interés en la planeacion del ordenamiento
territorial y el desarrollo urbano, asi como, las consecuencias para el desarrollo
local. El trabajo se inscribe en el campo de la investigacion sobre estudios urbanos
y desarrollo local abordando el problema desde la perspectiva de la teoria de la
eleccion publica y la estructura de incentivos que motivan la participacion de los
grupos de interés en el disefo y la implementacion de la planeacion urbana vy el

ordenamiento territorial a nivel local.
1.7.2. Justificacibn metodoldgica.

La investigacion esta basada en un enfoque mixto o qualimétrico, de alcance
analitico-descriptivo (Gastélum-Escalante, 2021). Se apoya, en su parte empirica
de contexto general y local, en estadisticas oficiales de INEGI e IMPLAN, sobre
crecimiento demogréfico y evolucion de la poblacion urbana. En cuanto al analisis
del marco legal, las fuentes son los decretos publicados sobre las leyes en materia
de ordenamiento territorial y desarrollo urbano de orden federal y su
correspondiente armonizaciéon estatal. En cuanto a la planeacion urbana local, se
analizan una serie de documentos legales que dan lugar a la elaboracion de los
instrumentos de planeacion que las autoridades locales utilizan para implementar la
vision de ciudad, que los distintos periodos gubernamentales de los Ayuntamientos
en Culiacan han construido. Se analiza la estructura de las distintas organizaciones
responsables de la planeacion urbana. Se sostienen platicas y entrevistas con
especialistas locales (de los ambitos publico, social y privado) en el tema de
estudio, para conocer las particularidades del proceso. Finalmente, para contrastar
las conclusiones obtenidas de la investigacion documental, se elabora una
encuesta que se aplica a personal del Instituto Municipal de Planeacién (IMPLAN),
especialistas y académicos estudiosos del tema. Los resultados se presentan en el

Capitulo 5.
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La estructura del trabajo que aqui se presenta es la siguiente: un capitulo
introductorio donde se describe un panorama general de la investigacion. El
segundo capitulo ocupa del contexto tedrico, de la discusion sobre las
particularidades de los problemas que enfrenta la eleccion publica para la toma
racional de decisiones. En el capitulo 3 se realiza un recorrido tedrico y empirico
sobre el tema del crecimiento urbano y el desarrollo local en lo general y particular
en nuestro pais. El capitulo 4 describe brevemente al marco metodolégico y el

enfoque de la investigacion.

En el capitulo 5, el mas extenso de la investigacion se analiza el problema de la
planeacién del desarrollo urbano y el ordenamiento del territorio en Culiacén,
tomando como referencia la teoria de la eleccién publica y la teoria del crecimiento
urbano. Se analiza en este capitulo el desarrollo de las instituciones y la estructura
de incentivos en el proceso de planeaciéon urbana y de la urbanizacion, asi como la
congruencia del marco legal con la evolucion y orientacion del crecimiento de la
ciudad. La encuesta aplicada permite contrastar los incentivos percibidos con los

niveles en el precio del suelo urbano.

En las conclusiones y futuras lineas de investigacion se describen los hallazgos de
la investigacion y los temas que requieren de un mayor conocimiento para entender
los hechos presentes en el proceso de planeacion urbana y urbanizacion en
Culiacan, la conducta de los actores involucrados y los medios a través de los

cuales se puede construir una ciudad mas habitable.
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CAPITULO 2.- ELECCION PUBLICA, GRUPOS DE INTERES Y
MECANISMOS DE NEGOCIACION.

2.1. Las razones de la intervenciéon del Estado en la economia. Los fallos del

mercado.

La influencia del Estado en la economia y en la vida social se hace patente en las
distintas formas y actividades de los individuos en la sociedad. Como consumidores
0 empresarios, se pagan impuestos directos o indirectos relacionados con el nivel
de ingreso; como proveedor de los servicios publicos, desde la seguridad hasta
infraestructura pasando por educacion, salud y vivienda, contribuye a la mejora del
bienestar social; proporciona un marco legal para el respeto a la propiedad, a los
derechos humanos y a una vida digna; crea un marco legal para el ejercicio
democréatico y la participacion politica de los ciudadanos en los procesos
democraticos de eleccién de los gobernantes y en el control y vigilancia de su
desempefio como funcionarios de gobierno. El marco legal permite que empresas y
ciudadanos establezcan relaciones y contratos con beneficios para ambos vy, de
haber diferencias, acudir a los tribunales para resolverlas (Stiglitz, 1986).

En la sociedad contemporanea, el Estado participa en las actividades econdmicas,
creando empresas y organizaciones para la provision, junto con la iniciativa privada
de una parte importante de productos y servicios como educacién, salud, vivienda,
infraestructura, etcétera, que son necesarios para el bienestar de las personas y el
funcionamiento eficiente de las empresas. Sin embargo, el Estado no es
todopoderoso, incluso en mas de un caso, su intervencion produce efectos
contrarios a los buscados. Esto no siempre ha sido asi. Después de la Gran

Depresion® y hasta principios de los sesenta, en los paises desarrollados y en vias

® La crisis econémica financiera de los afios 30, conocida como La Gran Depresidn, es un episodio de la
historia econdmica moderna que afecté a la mayoria de los paises del hoy mundo desarrollado. Inicia con la
caida de 20 puntos de la Bolsa de Valores de Nueva York el martes 23 de octubre de 1929. La crisis se
prolongd hasta los afios 40, reiniciando los paises su recuperacion hasta después del fin de la segunda guerra
mundial (Bernanke, 1983).
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de desarrollo, académicos y politicos se dieron cuenta que el mercado no tenia la
capacidad para satisfacer necesidades sociales basicas (Ledyard, 1987; Stiglitz,
1986).

Dada la ineficiencia del mercado para resolver problemas como: el desempleo
persistente, la oferta incompleta, -en cantidad y precios, por el libre mercado de
bienes y servicios fundamentales para la sociedad como educacién, seguridad
social y vivienda,- la pobreza alimentaria, la desnutricion, las externalidades como
la contaminacion, la insuficiente inversion en ciencia y tecnologia, entre otros; son
considerados como fallos del mercado que, de alguna forma justifican la

intervencién del Estado en la economia para corregirlos (Verhoef, 1997).
2.2. Fallos del gobierno y la teoria de la eleccién publica.

Una perspectiva opuesta a la intervencion del Estado en la economia se basa en la
teoria de la eleccidén publica. Esta disciplina trata de ligar la economia con la
politica a través del Estado?, entendido este como la suma de voluntades
individuales, para saber cudles son los factores que determinan las politicas que

elige el Estado de entre las diferentes opciones que se le presentan (Shaw, 2008).

La teoria de la eleccion publica es una rama de la ciencia econémica desarrollada a
partir de los estudios de los ingresos y del gasto publico. Se apoya en los mismos
principios que los economistas utilizan para analizar la conducta de los individuos
en el mercado y se aplican a las acciones de las personas en la toma de decisiones
colectivas. Los economistas que estudian la conducta de los individuos en el
mercado suponen que las decisiones que toman las personas estan determinadas
por la bausqueda del interés personal. Aunque muchas personas basan algunas de
Sus acciones en su preocupacion por otros, el motivo dominante en su conducta en
el mercado --sean empresarios, empleados, o consumidores-- €s una preocupacion

por ellos mismos.

4 . . .y . .. . P . .

En este enfoque, el Estado es una institucion en donde los individuos interactian buscando su beneficio
mutuo. En este sentido, el gobierno, puede ser entendido como una institucién disefiada para alcanzar
acuerdos que beneficien a todos los individuos.
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En el caso de la eleccion publica, los economistas hacen el mismo supuesto.
Aunque las personas que participan en los mercados politicos se preocupan por los
demas, el principal motivo, sean votantes, politicos, cabilderos, o funcionarios
publicos, es el interés personal y, a través de la busqueda del interés personal,
consiguen maximizar el bienestar social. Con base en la idea del individualismo
metodoldgico, la teoria sustituye nociones romanticas e ilusorias acerca de que el
gobierno trabaja «para todos» por ideas mas escépticas sobre la eficiencia de sus
funciones. Esto explica el interés de la teoria de la eleccion publica por estudiar
mas las razones de los «fallos» del gobierno, las razones por las cuales las
decisiones que se toman en materia politica conducen a resultados distintos a los
objetivos perseguidos; por ejemplo, implementar un programa para reducir la
pobreza que termina incrementando el nimero de pobres. Del estudio de la
naturaleza de los «fallos» del gobierno, la teoria de la eleccién publica concluye la
importancia de la regulacion y limitacion de la intervencion del gobierno en la

economia si se quiere maximizar el bienestar social (Shaw, 2008 p.3).

Una de las razones de los «fallos» del gobierno en su intervencién en la economia
reside en la carencia de incentivos del votante comun para supervisar y dar
seguimiento a la toma de decisiones del gobierno. Esta idea se refuerza con el
hecho de que las decisiones de un votante comun tienen muy pocas probabilidades
de influir en el resultado de una eleccion. Esta situacion no se presenta en el sector
privado ya que el votante comdn no es racional y tiene un comportamiento de
manada (Thaler, 2008 p. 53).

Es diferente en el sector privado. Las empresas, los empresarios, sus
organizaciones gremiales y lobbystas, tienen un comportamiento diferente. Ya que
tienen incentivos suficientes para participar de manera mas activa en el disefio,
evaluacion y seguimiento de las politicas publicas. Los intereses de las
organizaciones empresariales con frecuencia se entrelazan con la normatividad
legal para beneficiarlos o para perjudicarlos. Esta vinculacién entre normatividad e
intereses privados genera incentivos para la participacion politica del sector privado

organizado en todo el proceso de disefio y toma de decisiones gubernamentales.




26

Esta misma vinculacion lleva al sector privado a mantener un contacto estrecho con

los cuerpos legislativos y buscar influir en sus decisiones (Shaw, 2008 p.4).

Los legisladores, segun la teoria de la eleccién publica, se supone trabajan para el
bien comuan, para el bien de la comunidad que representan. Pero sus decisiones y
propuestas legislativas estan basadas en el uso de recursos publicos, de las
aportaciones que realizan los contribuyentes tales como impuestos, productos,
aprovechamientos, etcétera: no en el uso de recursos propios. Por otra parte, los
legisladores tienen poder para fijar impuestos, disefiar mecanismos para extraccion
de ingresos a través de los contribuyentes y para regular las actividades
productivas y de convivencia social. Dado que los votantes comunes tienen pocos
incentivos para supervisar el trabajo de los legisladores, estos muestran un
comportamiento que es muy probable sea costoso para los ciudadanos, aungue no
lo sea para grupos de particulares organizados, es decir de los llamados grupos de

interés.

El otro actor en la teoria de la eleccion publica es la burocracia, desde los
funcionarios de alto nivel hasta los que estan en contacto directo con los usuarios.
Para los funcionarios, los incentivos de maximizar sus utilidades son débiles. Sus
ingresos dependen del presupuesto gubernamental y este a su vez, depende del
poder ejecutivo que lo propone y del congreso que lo aprueba. En esta parte se
hace patente la presencia de los grupos de interés a través de los cabilderos para
el caso de industrias reguladas o de lideres de grupos ambientalistas o lideres
sociales. Surge, entonces, la posibilidad de que las actividades de los burdcratas y

de los legisladores sean atrapadas por los grupos de interés.

Esta situacion, caracterizada por la existencia de incentivos débiles en el votante
comun, los legisladores y la burocracia, puede ser superada cuando se trabaja en
el ambito de los gobiernos locales donde es posible evaluar la eficiencia de
gobiernos y cuerpos legislativos locales y hacer transparente esta informacion. El
escepticismo mostrado por la teoria de la eleccién publica con respecto a las

bondades de la intervencion del gobierno en la economia, abre la posibilidad de
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introducir mecanismos de regulacion que reduzcan y limiten la conducta de rent

seeking propia de los grupos de presion (Krueger, 1974; Tullock, 1991).
2.3. Decisiones de mercado y decisiones politicas.

Los métodos generales para la toma de decisiones sociales son dos: el primero de
ellos es el mecanismo de mercado, utilizado para la toma de decisiones
econOémicas de consumo, ahorro e inversion; y el segundo, es la democracia, con el
mecanismo de decision conocido como «votacién», tipicamente utilizada para la
toma de decisiones politicas (Arrow, 1951a). Desde la perspectiva de la eleccion
publica la democracia puede entenderse como un tipo de mercado en donde la
interaccion entre individuos con diferentes intereses individuales da lugar a una red

de negociacion cuyo resultado es una decision colectiva.

Con base en los principios de racionalidad y optimizacién de recursos (Thaler,
2015), la teoria de la eleccién publica analiza el proceso de toma de decisiones de
los agentes politicos -votantes, funcionarios publicos, politicos, coaliciones o
partidos politicos y grupos de interés- tanto durante los procesos politicos para
elegir gobernantes o representantes, como en la toma de decisiones, una vez en el

gobierno.

2.3.1. Incentivos econdmicos e Incentivos politicos. Actores econémicos y actores

politicos.

Desde la perspectiva de la eleccidon publica, un proceso electoral es asumido como
un proceso de intercambio de votos por promesas de campafia que seran
evaluadas por el electorado de acuerdo con el nivel de cumplimiento durante el
ejercicio de gobierno por parte de los partidos y candidatos triunfadores.
Dependiendo de la capacidad y voluntad para cumplir con los compromisos de

campanfa, se podria entender la continuidad en el poder del partido gobernante.

Esta idea esta basada en el concepto de mercado como un mecanismo en el cual
compradores y vendedores se ponen de acuerdo, a través del precio, para
intercambiar un bien o un servicio. Una empresa vendedora del producto
intercambiado que cumpla con las expectativas del comprador asegurard su

permanencia en el mercado de la misma forma que un partido que gobierne y
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cumpla sus promesas de campafa asegura su continuidad en el poder; entonces,
mercado y democracia son formas distintas de competencia y de toma de

decisiones colectivas.

En el caso del mercado la competencia es guiada por «una mano invisible»® que
envia sefiales a los participantes a través del precio de mercado. Las decisiones de
los compradores reflejan sus preferencias, en funcion de las cuales y dados los
precios del mercado toman sus decisiones los productores, asegurando
tedricamente, un funcionamiento equilibrado del mercado (Becker, 2005). En el
caso de una democracia ideal, para llegar al poder, los partidos politicos deberian
competir libremente por los votos de un electorado de amplia base (Becker, 2005;
Congleton, 2018; Congleton & Swedenborg, 2006).

En la sociedad, el funcionamiento real del mercado y de la democracia son
imperfectos. En el caso del mercado, son amplios los estudios sobre las
imperfecciones del mercado en temas como formacién de monopolios, generacion

de externalidades y de mercados incompletos (Arrow, 1962; Stiglitz, 1991).

La complejidad en el analisis de la toma de decisiones en sociedades democréticas
radica tanto en la naturaleza de sus participantes, en la formacién de sus
preferencias y valores y en los mecanismos que influyen en la interaccion de los
actores en los procesos democraticos y en los procesos de gobierno. En el campo
de la actividad politica, la «demanda» esta representada por los grupos de interés
gue intentan evitar o hacer mas flexibles las normas legales en beneficio de sus
representados. Los individuos no organizados tienen pocas posibilidades de influir
en las decisiones politicas dado que su voto representa una accion marginal en los

resultados de los procesos electorales.

En el lado de la oferta, se tiene a los partidos politicos que prometen, a cambio del
voto ciudadano, conservar o modificar las normas, leyes y reglamentos que
constituyen el marco legal en el cual las empresas y los grupos llevan a cabo sus

actividades para proveer a la sociedad los bienes y servicios necesarios para su

5 , . . . . . . . .

Aunque el término «mano invisible» se menciona una vez en “La Riqueza de las Naciones” se ha convertido
en un principio fundamental para explicar el comportamiento econémico racional de los individuos quienes,
persiguiendo su interés personal generan un beneficio social (Stiglitz, 1991).
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funcionamiento. En las empresas funciona el supuesto de la busqueda del maximo
beneficio, para el caso de un partido politico no esta suficientemente claro el
objetivo central de una organizacién politica. Se puede suponer que un partido
busca maximizar la votacion a obtener. Sin embargo es posible considerar que
ganar las elecciones representa un fin mas que un medio de los partidos para el
logro de sus objetivos, si se concibe a un partido politico como el representante de
un grupo de interés (Balestri, 2014).

2.3.2. Dilemas en la eleccion publica.

Una vez llevado a cabo un proceso electoral, el ejercicio de gobierno se convierte
en un proceso de toma de decisiones donde mas de un actor participa, sea un
individuo o un grupo. Si bien el proceso electoral es resuelto mediante el
mecanismo de votacion mayoritaria -al menos en nuestro pais- las decisiones que
se toman, una vez en el gobierno, ya no son neutrales ni basadas en la regla de la
mayoria. Detrds de las decisiones importantes tomadas por el gobierno y sus
instituciones existen individuos, grupos y organizaciones con distinto orden de

preferencias e intereses.

Un interés importante del grupo que llega al gobierno es: mantener el estado de
derecho y/o modificarlo. Los cambios realizados en el marco legal afectan las
preferencias de los individuos y de los grupos sociales, modifica la estructura de

incentivos e inicia un cambio en las instituciones sociales.

Entonces, en lo social, la toma de decisiones plantea una serie de dilemas en las
que la democracia y el mecanismo de votacién por mayoria, cumple una funcién

limitada para el bienestar social general.
2.4. Mecanismos de intercambio y negociacion (Logrolling).
2.4.1. Lobbyng: concepto y caracteristicas.

En el Cambridge Business English Dictionary se define lobbying como la actividad
de intentar persuadir a alguien con autoridad, generalmente un miembro electo de
un gobierno, para que respalde las leyes o reglas que le dan a su organizacion o

industria una ventaja. Esta actividad es el principal medio, a traves del cual se
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ejerce influencia en las legislaturas de los paises desarrollados para la definicion de
la agenda legislativa y la asignacion de recursos a favor de los grupos de interés
(Campos & Giovannoni, 2007). Esta actividad, en los paises pobres es el principal
medio a través del cual se realizan practicas de corrupcion a favor de los grupos de
presion. Puede ser considerado como un puente entre los intereses publicos y los

privados (Aguilar, 2013).

Para otros autores el lobbying es una forma de subsidio legislativo que ofrecen
organizaciones y empresas a través de proporcionar informacion e inteligencia
politicas y trabajo legislativo, a legisladores estratégicamente seleccionados con el
propdsito de colaborar con ellos en el logro de objetivos coincidentes (Hall &
Deardorff, 2006).

El lobbying toma la forma de contribuciones a campafias politicas o de relaciones
en donde existe coincidencia de intereses, e influir en los politicos y funcionarios
gubernamentales y ejercer presion para cambiar las reglas, leyes reglamentos o las
politicas relacionadas con temas de interés para los grupos de presion®.

2.4.2. Lobbying y sobornos.

Estudios empiricos sobre lobbying y corrupcion, via soborno, indican que ambas
practicas son sustitutas, pero la primera es mas poderosa como medio de
influencia politica que la segunda. Aunque se puede considerar al lobbying como
una forma de corrupcién, en sentido estricto no lo es, ya que las practicas lobistas
no incluyen necesariamente los sobornos. El lobbying puede presentarse bajo la
forma de limitar o proporcionar votos a los politicos, bajo la forma de proporcionar
un conocimiento experto que los politicos no tienen, o bien cuentan con informacion
estratégica necesaria para el ejercicio de la politica (Campos & Giovannoni, 2007 p.
2).

Harstad y Svensson afirman que sobornos y lobbying son practicas, en cierta

medida, sustitutas. Una empresa u organizaciéon puede modificar o hacer flexible la

6 . e . P . . . .

En el municipio un tema de interés es el ordenamiento territorial relacionado con el uso del suelo resultado
del desarrollo urbano que cambia el uso de tierras destinadas a la agricultura a usos industriales, de
desarrollo de viviendas o para centros comerciales (Sobrino et al., 2015).
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regulacion publica en favor de sus intereses mediante el soborno o el cabildeo
(Harstad & Svensson, 2005). La decision dependera del nivel de desarrollo de la
sociedad y de la cultura con respecto al cumplimiento de la ley. Mayores niveles de
desarrollo alientan las actividades de cabildeo basadas en el uso de informacion e
inteligencia politica y de negocios. Un menor grado de desarrollo hace mas
accesible el uso de sobornos para violentar el marco legal (Harstad & Svensson,
2005).

Desde otra perspectiva, soborno y lobbying estan vinculados entre si, se conciben
como opciones sustitutas. Estudios empiricos encuentran que el primero es mas
comun en los paises en desarrollo y el segundo es mas usual en los paises
desarrollados (Svensson, 2009). Ambos persiguen los mismos fines de generar
excepciones en la aplicacion de las reglas o la legislacion, y/o cambiar las leyes a

favor de intereses particulares de grupos o individuos.

Al mismo tiempo que presentan similitudes, lobbying y soborno presentan
diferencias importantes. En primer lugar, en muchos paises, el lobbying es una
actividad legal y regulada, los sobornos no. En segundo lugar, un cambio en las
reglas como resultado de actividades de cabildeo con frecuencia beneficia a todas
las organizaciones, mientras que los beneficios del soborno son mucho mas
especificos. Y, en tercer lugar, son diferentes los intereses detras de las medidas
del gobierno cuando cambia las reglas por presiones del lobbying a las de un

burécrata que acepta o solicita un soborno.
2.4.3. Lobbying y regulacion.

El lobbying normalmente es utilizado cuando las organizaciones o las empresas
enfrentan restricciones regulatorias y estan interesadas en eludir la regla o
presionar al gobierno para hacerla flexible. En teoria, en condiciones de un bajo
grado de desarrollo las empresas tienden a romper la regla mediante el soborno.
Lo contrario sucede en grados altos de desarrollo. Una sociedad con una soélida
cultura de respeto a la ley, vuelve costoso el cabildeo, y los cabilderos no acuden al
manejo de la informacién y a labores de inteligencia politica para flexibilizar las

reglas. Sin embargo, en una sociedad con un bajo grado de cultura de respeto a la
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ley, el lobbying asumird la forma de soborno (Hall & Deardorff, 2006; Svensson,
2009).

En una situacion de corrupcion generalizada puede gestarse una combinacion de
exceso de regulaciones para prevenirla, dando lugar a una pérdida de incentivos
para invertir en virtud de lo costoso que resultaria el uso de sobornos para quebrar
las reglas y realizar las inversiones necesarias para la mejora del bienestar
econémico y social. Sin embargo, una adecuada regulacion y un sistema de
sanciones junto con una cultura sélida de cumplimiento de la ley asociado y un
elevado nivel de desarrollo vuelven incosteable el soborno y favorecen el cabildeo.
(Harstad & Svensson, 2005).

2.4.4. Lobbying y grupos de interés.

Por grupos de interés puede entenderse a un grupo de personas con objetivos
politicos e intereses similares que buscan influir en el proceso politico para tratar de
alcanzar sus metas. Los grupos de interés, para conseguir sus objetivos tratan de
influir en los distintos dmbitos de gobierno: nacional, estatal y municipal. Esta
caracteristica de diversidad de espacios politicos de participacion es lo que
distingue a un partido politico de un conjunto de personas organizadas alrededor
de un grupo de interés. Los grupos de interés tienen objetivos particulares,
defender, proteger y atender los intereses particulares de sus integrantes, mientras
qgue los partidos politicos buscan «en el discurso», representar los intereses de
todos los ciudadanos (Matzke, 2009).

Una cuestion importante en el andlisis de esta relacion es, el de la toma de
decisiones de los grupos de interés con respecto a la presion que ejerceran para la
obtencion de contratos, para flexibilizar la regulacién o para evadirla. El dilema se
plantea de la forma siguiente: ¢cdémo eligen los grupos de interés a través de
diferentes areas de cabildeo influir en la politica? ¢Por qué algunos grupos de
interés presionan a los politicos y otros presionan a los burécratas? La cuestion
tiene que ver con la definicion de hasta qué punto los grupos de interés son
capaces de influir en la agenda politica y cuales son las vias a través de las cuales

logran sus cometidos.
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Las estructuras organizativas de los grupos de interés (asociaciones,
confederaciones, organismos privados o publicos no gubernamentales) afectan su
eleccion de estrategias de cabildeo ya que estan asociadas con diferentes
capacidades para monitorear y hacer cumplir los contratos con los politicos. Se
plantea la hipétesis de la vinculacion de la capacidad potencial de los grupos de
interés para hacer cumplir los compromisos de los politicos y la estructura
organizativa de dichos grupos (Naoi & Krauss, 2009).

Los mecanismos principales que los grupos de interés pueden utilizar para obtener
beneficios de los politicos son: cabildeo, contribuciones a las campafias y aval a los
candidatos, manejo publico y distribucién de informacién especializada y medios
legales (Smith,1992). Los compromisos no cumplidos por los politicos con los
grupos de interés son castigados. Por ejemplo; con la suspensién de las
contribuciones econémicas a las campafias o la cancelacion al aval de los

candidatos propuestos.
2.4.5. Los mecanismos del lobbying.

En la literatura existen dos corrientes acerca de los mecanismos del lobbying. Una
de ellas teoriza los objetivos de los grupos de interés de cabildeo como cambio o
mejora de las preferencias de los responsables politicos o funcionarios. Este
enfoque esta centrado en las preferencias. El otro enfoque considera al cabildeo
como una funcién de la organizacion, recursos de grupos de interés o legisladores.

Este se conoce como enfoque centrado en los recursos.
Lobbying y Logrolling.

Entender la relacion entre las actividades de cabildeo y la negociacién a través del
intercambio de favores (logrolling), requiere conocer el nivel y caracteristicas de la
regulacion en materia de oferta de servicios publicos del gobierno en sus distintos
niveles. En la perspectiva de las ideas expuestas en el «Calculo del consenso»,
donde se propone que la evaluacion de la eficiencia en la toma de decisiones
colectivas se relaciona con el disefio de instituciones fuertes, para atender las

necesidades del desarrollo. Este tipo de instituciones estdn dotadas de
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capacidades de generacion de reglas, politicas y leyes que ordenen la provision de

servicios publicos y capacidad para hacer cumplir la norma.

El lobbying se hace presente, como parte del proceso legislativo desde 1913,
cuando el periddico The New York World cuenta la historia acerca del gasto por
200 mil dolares realizado por la National Association of Manufacturers para influir
en la legislacion federal. Revelaciones posteriores conducen a pedir que las
actividades de cabildeo fueran reguladas. El interés publico apunta a considerar
que los legisladores deben tomar mas en cuenta el bienestar general que el interés
privado. La regulacion del lobbying sirve para identificar los grupos de cabildeo
interesados en intercambiar apoyo economico y/o politico por una legislacién
ajustada con sus intereses. En esta parte, en relacion con el trabajo de
investigacion, es importante identificar aquellos aspectos de interés en materia de
regulacion del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial en los cuales estén
presentes los grupos de interés, e identificar los factores que definen y caracterizan
sus intereses de grupo. ¢Cudles serian estos?: conversion de derechos de
propiedad, regulacibn en materia de construccion de viviendas, uso Yy
acondicionamiento de espacios publicos, ordenamiento de la ciudad interior
(Sobrino et al., 2015 p.15).

El logrolling o intercambio de votos ha disfrutado de un creciente interés en afios
recientes debido a que, al parecer, es un método por el cual, la intensidad de las
preferencias puede influir en los resultados del proceso de votacién. Entonces, el
intercambio de votos tiene el resultado positivo de que las minorias pueden abrirse

camino y de esta forma hacer mas atractivos los procesos democraticos.
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CAPITULO 3.- CIUDADES Y DESARROLLO LOCAL
3.1. Ciudades y desarrollo.

La mayor parte de la actividad econdmica ocurre en las ciudades. Gran parte de los
paises en desarrollo y de los paises en vias de desarrollo han experimentado un
proceso acelerado de urbanizacién. Las ventajas de la rapida concentracion urbana
se expresan en incrementos importantes de la productividad de los factores muy
por encima de las &reas rurales. Las ciudades se convierten en poderosos motores
del crecimiento tanto en el mundo como en los paises particularmente (Moretti,
2014; Banco Mundial, 2009; Rossi-Hansberg & Wright, 2005).

De acuerdo con lo anterior, el futuro de las economias nacionales en el transcurso
del siglo XXI dependera de la evolucion de la economia, de la distribucion de la
poblaciébn en los espacios nacional, regional y urbano, y de la capacidad
gubernamental para formular planes econdémico-espaciales realistas, que logren
promover la dinAdmica de las grandes urbes en un marco de equidad para los
sectores mayoritarios de la sociedad, articulando, asimismo, las condiciones
generales de la produccion en los ambitos inter e extraurbano, sin lo cual el
mejoramiento de los estandares de vida de la poblacion, «propdsito central del
desarrollo econdémico y urbano», continuara en el estancamiento que lo ha

caracterizado en las tres décadas pasadas (Garza., 2010).

Uno de los componentes del crecimiento urbano es el conjunto de instituciones
(organismos y organizaciones, normas formales e informales y las formas de
relacionarse’) que influyen en el mercado del suelo, en los derechos de propiedad,
en la relacion del gobierno con grupos sociales y con la sociedad en general, asi
como el acceso al financiamiento; los que afectan el proceso de formacion y el
tamafio de las ciudades. Sobre este proceso, es interesante tomar en cuenta el
efecto de la historia, el clima y la ubicacion de las aglomeraciones urbanas actuales
(Henderson, 2005).

" Esta es una definicién clasica de instituciones descrita por Douglass C. North en su articulo «Institutional Change: A
Framework of Analisis» (North, 1994).




36

El crecimiento de las ciudades transforma los incentivos que influyen en el proceso
de concentracion urbana. Entre otras cosas, para los trabajadores que se integran
del campo a la ciudad el incentivo de un mayor ingreso salarial vuelve atractiva la
migracion. Para los inversionistas, la concentracion de poblacion representa un
mercado para sus productos. El desarrollo urbano tiene un efecto favorable con el
salario y afecta el precio del suelo. Para las empresas, el aumento en el salario
puede ser compensado con el nivel de productividad que representa la
concentracion de los mercados en las zonas urbanas. Para el trabajador los
salarios mas altos que los que se pueden obtener en el medio rural se compensan
con el precio de la vivienda (més cara en las ciudades que en el campo). La
bdsqueda de las fuentes de las diferencias de productividad que pueden justificar
salarios altos es la base para el estudio de las economias de aglomeracién que ha
sido una rama importante de la economia urbana en los mas recientes 20 afios. La
condiciéon de equilibrio del constructor empuja a comprender las causas de las
diferencias de oferta en el espacio que pueden explicar por qué algunos lugares
tienen una construccion abundante y precios bajos, mientras que otros tienen poca

construccion y precios altos (Glaeser, 2007).

El tema de la eficiencia econdmica representa un elemento de importancia dentro
del complejo funcionamiento de una metropoli. Las areas metropolitanas son el
componente territorial mas activo en términos econémicos y, por tal razon, son un
motor para el desarrollo econémico y social. La tendencia hacia la concentracion de
la poblacién y las actividades economicas en las ciudades es estimulada por las
oportunidades de empleo, creacion de riqueza e inversién. Ademas, las metropolis
son los espacios mas adecuados para la insercion de las economias locales en la
economia global. De ahi el interés por promover la inversion hacia las metrépolis.
Sin embargo, el desarrollo de las metrdpolis no es lineal ni homogéneo. Durante el
proceso, algunas areas metropolitanas presentan mayores incentivos para la
reactivacion econdmica, algunas, dado su grado de apertura, son vulnerables a
shocks externos, y sensibles a conflictos asociados por la competencia con otras

ciudades por recursos financieros (Trejo Nieto, 2012).
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El crecimiento urbano es un fendémeno relativamente reciente (Glaeser &
Henderson, 2017; Long, 2003). Aunque el proceso de concentracion de la
poblacion en ciudades es destacado como un hecho significativo desde fines del
siglo XIX, este proceso se acelera de una forma particular en el siglo XXI. Si en la
segunda mitad del siglo XX, Europa y los Estados Unidos concentraban el 49 por
ciento de la poblacién urbana mundial, en la primera década del siglo XXI, las
ciudades de los paises desarrollados apenas alcanzan el 25 por ciento de la

poblacién concentrada en las ciudades.

Figura 1- Poblacién urbana segun ingresos de las regiones. 1960 y 2017.

Poblacién urbana mundial
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial.

En tanto, la poblacién urbana en los paises de ingresos medios (Schwab, 2018),
durante el siglo XXI representa un 49 por ciento de la poblacién urbana mundial y la
poblacién urbana de los paises de ingresos bajos® aumenta su participacién en el

8 Seguin el Foro Econdmico Mundial, los paises de nivel medio de desarrollo son aquellos que cuentan con un ingreso por
habitante entre 3 mil y 17 mil délares anuales, en tanto, los paises de ingresos bajos son aquellos que registran un ingreso
entre 300 y 3 mil délares anuales por habitante (Schwab & Sala-i-Martin, 2015 p.38).




38

mundo, de un 2 a un 6 por ciento. En el centro del desarrollo econdémico y social, se
encuentran las ciudades que concentran el 77 por ciento de la poblacion mundial
(Buhaug & Urdal, 2013).

Figura 2.- Ingreso por habitante y tasa de urbanizacion.

Paises de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
Relacién entre tasa de urbanizacidon e ingreso por habitante, 2017.
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En los paises que integran la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE), se presenta un patron de urbanizacion tal que, las naciones
con mayor ingreso por habitante registran una mayor tasa de urbanizacion (Figura
2). Este mismo patrén se registra en los paises de menores ingresos (Figura 3), lo
gue hace evidente la relacion entre crecimiento urbano y crecimiento econoémico,
tal y como lo pone de manifiesto Kuznets (1973), al caracterizar el crecimiento

econémico moderno, aunque el crecimiento urbano en los paises en vias de
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desarrollo se hace presente hasta fines del siglo XX y es un fenémeno

caracteristico del siglo XXI en estos paises.

El crecimiento urbano en los paises en vias de desarrollo, como fenbmeno mas
propio del siglo XXI, se ha caracterizado por las asimetrias en los grados de
desarrollo, en especial, dentro de las ciudades donde coexisten zonas urbanas con
altos estandares de desarrollo, con areas conurbadas con nudcleos de poblacion en

condiciones de pobreza extrema.

Figura 3.- Ingreso por habitante en paises de menores ingresos y tasa de
urbanizacion.

Relacion entre tasa de urbanizacién e ingreso por habitante
Paises con ingresos por habitante menores a 3 mil délares anuales (2017)
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Banco Mundial.

La conclusion es evidente: al margen del nivel de ingresos en los diferentes paises,
el crecimiento urbano corresponde a la concentracion de la poblacion en los
centros de poblacion urbanos, como un proceso caracteristico en todos los paises

del orbe.
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3.1.1. Crecimiento urbano en los paises en vias de desarrollo.

La mayoria de los estudios sobre el tema se han dedicado a analizar el crecimiento
de las ciudades y sus efectos sobre el crecimiento econdémico y el bienestar de la
poblacién en los paises desarrollados (Berry & Glaeser, 2005; Campante &
Glaeser, 2009; Glaeser, 2003; Shleifer, 1991). Se sabe poco del proceso de
urbanizacion en los paises en vias de desarrollo, de sus caracteristicas y
determinantes del surgimiento de las ciudades, consecuencia del proceso de
globalizacion, en las economias en vias de desarrollo. Ampliar de forma lineal los
resultados del analisis del crecimiento en las ciudades del mundo desarrollado a las
grandes concentraciones urbanas de los paises en desarrollo representa un error.
Las caracteristicas y la dinamica de la urbanizacién en ambos tipos de paises son

distintas en mas de un aspecto (Chauvin & Glaeser, 2016; Shleifer, 1991).

El proceso de urbanizacion experimentado en los paises en vias de desarrollo en el
siglo XXI es diferente al de la concentracion urbana de los paises occidentales en
la segunda mitad del siglo XX en, al menos, dos cuestiones: la pobreza extrema y
la gobernanza®. Estos dos grandes problemas generados por la répida
urbanizacién se expresan de manera particular en las crecientes necesidades de
servicios publicos, en un entorno de limitada capacidad financiera y operativa de
los gobiernos locales.

Otro problema es la distancia entre el lugar de trabajo y el lugar de residencia y otro
no menos importante es la corrupcién (Banco Mundial, 2009). En algunas ciudades
el Estado no tiene el monopolio de la violencia y el crimen organizado y los grupos
delictivos disputan este monopolio (Banco Mundial, 2012). Una cuestion mas es el
tema del desarrollo de la vivienda y el territorio. Los propietarios de la tierra y los
grupos rent seeking'® ademas de obtener grandes ingresos, promueven los
proyectos de urbanizacion y transformacion del territorio en funcion de sus

necesidades e intereses.

° El concepto de gobernanza ha sido definido desde la perspectiva del sector publico y el sector privado. Lo comin en ambos
enfoques es el andlisis del proceso de toma de decisiones colectivas, su implementacion, evaluacién y seguimiento. En la
esfera publica, los actores principales son el gobierno y la «sociedad civil» en cualquiera de sus ambitos: nacional, estatal o
local (Ali, 2015; Fukuyama, 2013; Keping, 2018; Nations, 2019).

1% Las relaciones entre el sector publico y el privado a través de mediadores o intermediarios que buscan favorecer o inclinar
las regulaciones hacia los grupos que representan es descrita por Gordon Tullock como bisqueda de renta (Tullock, 1991).
El término es asimilado como la busqueda de utilidades (Krueguer, 1974).
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Desde el punto de vista de Glaeser y Henderson, es un error la aplicacion lineal de
las politicas de desarrollo urbano que han tenido éxito en los paises desarrollados
a los paises en vias de desarrollo (Glaeser & Henderson, 2017). Segun esta
opinion, es mas util aprovechar las experiencias pasadas de las ciudades del
mundo desarrollado. En el pasado, estas ciudades tenian problemas de
capacidades locales, de corrupcién y de escasez de recursos financieros para
atender las necesidades de la urbanizacion (Glaeser & Henderson, 2017).

Si bien la literatura sobre las ventajas de la aglomeracion puede traducirse
facilmente en lugares mas pobres, se sabe poco sobre los detalles de la
aglomeracioén en los paises pobres. Es posible que la comunicacién entre y dentro
de los estados, que una las ciudades entre si sea fundamental para el mundo en
desarrollo, esto puede tener un efecto importante en la concentracion de capital
humano en el medio urbano con el consiguiente beneficio en términos de ingreso y
empleo. Es de esperar que los enlaces de transporte entre ciudades puedan ser
mas importantes en el mundo en desarrollo para estimular la migracién interna. El
problema en los paises pobres es, si la migracion asi descrita se debe a las
oportunidades de desarrollo o a situaciones de escapar de los efectos de la
violencia y las ciudades sean un espacio de ultimo refugio (Glaeser & Henderson,
2017; Glaeser & Kohlhase, 2003).

Una caracteristica particularmente destacada de las economias urbanas del mundo
en desarrollo es la prevalencia del sector informal tanto en la produccion como en
la vivienda. La prevalencia del sector informal se debe a una regulacion deficiente,
a instituciones débiles del mercado de tierras, a restricciones de financiamiento y
quizads a una falta de demanda de formalidad. La informalidad puede limitar la
capacidad del sector publico para influir en la economia local. En el sector
empresarial, las empresas informales que estan ubicadas en vecindarios
informales, pueden confiar mas en la confianza y las interacciones cara a cara de
los ciudadanos, lo que sugiere que las economias de aglomeracion seran
importantes. Lo que a su vez sugiere una agrupacion insuficiente en general como

un desafio para construir ciudades competitivas.
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Otra cuestion importante en la economia de las ciudades en los paises en vias de
desarrollo es la dominancia del sector estatal (Luiselli, Fernandez, 2019). La
mayoria de las megas ciudades se construyen alrededor de las capitales politicas,

quiza reflejando la tendencia de los ingresos a agruparse alrededor del poder.

Las ciudades son ahora el centro del crecimiento economico, la concentracion de la
produccién y de la generacion de riqueza, son mucho mas que espacios para vivir,
es el resultado de la interaccién de distintas fuerzas econdmicas, politicas y
sociales que crean complejos tejidos productivos, sistemas de redes jerarquicas y

de interaccion social (Luiselli, Fernandez, 2019).

La dinamica del crecimiento de las ciudades se ha traducido en progreso y genera
incentivos a la innovacion. La urbanizacién no puede entenderse sin la conectividad
terrestre y el progreso no se explica sin el uso masivo de las nuevas tecnologias de
la informacion y la comunicacion (TIC). Pero el binomio ciudades y progreso

presenta importantes desafios a la sociedad y los gobiernos en distintos aspectos:

e El consumo de recursos naturales, agua, energia y materiales;

e Emisién de gases de efecto invernadero;

e Cohesidn social en las ciudades en paises en vias de desarrollo;

¢ Reduccion de zonas boscosas o de alta biodiversidad; y,

e Contaminacién del suelo, cuerpos de agua, aguas subterraneas y de

la atmoésfera.

La planeacién urbana por los gobiernos locales requiere de la atenciéon a los
problemas anteriores. La calidad de vida de los habitantes de las localidades
urbanas depende de un correcto tratamiento a estos problemas. Dadas las
caracteristicas del crecimiento urbano en los paises en vias de desarrollo con sus
fuertes desequilibrios, restricciones financieras y gobernanza débil, la atencion a

los problemas requiere de una accién colectiva eficiente.
3.2. Economia urbana y desarrollo local en México.

En México, el nivel de urbanizacion se incrementa a partir de los afios cincuenta. A

principios de esa década, la poblacion urbana representaba un poco menos del 43
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por ciento de la poblacién total de la Republica Mexicana. Para la segunda década
del siglo XXI, las ciudades y las zonas metropolitanas albergaban ya el 77 por
ciento de la poblacion (Figura 4), (Garza, 2002; Luiselli, Ferndndez, 2019). La
transformacion del horizonte urbano en México esta fuertemente asociada con los
modelos econdmicos adoptados a lo largo del siglo XX y lo que ha transcurrido del
siglo XXI.

Figura 4.- Tasa de poblacion urbana en la Republica Mexicana 1900-2015.

Republica Mexicana. Nivel de urbanizaciéon 1900-2015
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

Hacia el afio de 1900, México era un pais con una poblacion predominantemente
rural y dispersa geograficamente. En ese afio, el pais contaba con treinta y tres
localidades con mas de quince mil habitantes; de estas, veintisiete tenian entre
quince mil y cincuenta mil habitantes; cuatro contaban con una poblacion que
oscilaba entre cincuenta y cien mil habitantes y sélo dos ciudades tenian mas de
cien mil habitantes (Urbina Fuentes, 1993; CONAPO, 1991). El proceso de
urbanizacién fue interrumpido por el conflicto armado de 1910 y la guerra civil de
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1914-1916. Al concluir la revolucion e institucionalizarse el nuevo modelo de
desarrollo, se acelera el proceso de urbanizacion. El nimero de localidades con
poblacion mayor a 15 mil habitantes aumenta lentamente en una primera etapa que
va de 1900 a 1940 de treinta y seis, a ochenta y cuatro localidades, a un ritmo
anual de cinco ciudades nuevas por afio

Figura 5.- Crecimiento urbano en México 1900-2018 Poblacién y ciudades con mas
de quince mil habitantes.

Crecimiento urbano en México 1900-2018
Poblacion y ciudades con mas de quince mil habitantes.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema Urbano Nacional 2012 y 2018 (CONAPO, 2012; SEDESOL-CONAPO-
INEGI, 2018).

A partir de los afios cincuenta el ritmo del crecimiento urbano se hace mas notable
y el nUmero se incrementa de ochenta y cuatro, a cuatrocientas cuarenta y una
ciudades con poblaciones mayores a quince mil habitantes. Durante estos
periodos, el ritmo de concentracion de la poblacion en centros urbanos es
notablemente diferente. En los primeros cuarenta afios del siglo XX, el incremento
de la poblacién urbana es de alrededor de seiscientos mil habitantes por afio. A

partir de los afios cincuenta, la concentracion de la poblacion urbana se dispara a
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poco més de 12.5 millones de personas habitando en las ciudades™. El crecimiento
urbano en México ocurre en un contexto de grandes cambios estructurales. Sin
embargo, la relacion entre urbanizacién y desarrollo econdémico no es un proceso
lineal. Las transformaciones experimentadas por la economia y la sociedad
mexicana que han llevado al predominio de las ciudades como el eje del
crecimiento y el desarrollo econémico de México son profundas y complejas tanto

en el plano nacional como en el plano regional y local (Garza, 2002).
3.2.1. Evolucién del proceso de urbanizacion en México, 1900-2018.
PERIODO DE URBANIZACION MODERADA.

Figura 6.- México. Periodo de urbanizacion moderada

Periodo
Poblacién urbana

1900-1940 fines del periodo | Localidades GU*

Urbanizacion (Millones de habs.)

moderada baja

1900 1920 2.892 45 17.5

1930-1940 3.928 56 20.0

Fuente: Elaboracién propia con datos de Sistema de Ciudades y
Distribucion Espacial de la Poblacién en México (Poblacion, 1991).

1900-1930. A pesar del conflicto armado y la inestabilidad politica que se prolonga
hasta fines de la década de los afios treinta, el crecimiento urbano no es resultado
de la migracién del campo a la ciudad. Las principales ciudades en estos afios son

la Ciudad de México y Guadalajara como la segunda ciudad en importancia.

1930-1940. El impulso del crecimiento urbano durante estos afios proviene del

crecimiento industrial experimentado por la economia mexicana y por los efectos

™| as estimaciones son resultados de andlisis de tendencia de los datos presentados en la tabla de la Figura 5 utilizando
regresion simple.

2 E| Grado de Urbanizacion (GU) se calcula como la proporcion de la poblacién urbana con respecto a la poblacion total en
un determinado periodo, es decir GU = Poblacién urbana,/Poblacién total




46

de la reforma agraria. En estos afios en el norte cobran importancia como centros
urbanos, la ciudad de Torredn, Coahuila; cuyo crecimiento esté ligado al impulso de
la reforma agraria y la ciudad de Monterrey, Nuevo Ledn que, junto con la Ciudad
de México se perfilan como los principales centros industriales en los inicios del
modelo industrial de sustitucidon de importaciones. Sin embargo, México seguia
siendo un pais rural. La poblacion urbana representaba soélo el veinte por ciento de

la poblacion total (Figura 6).
PERIODO DE URBANIZACION ACELERADA

1940-1950. Representan el inicio del llamado «Milagro Econdmico Mexicano»,
caracterizado por un incremento del Producto Interno Bruto (PIB) superior al cinco
por ciento anual. A fines de los afios cincuenta se establecen las bases para el
despegue del modelo de sustitucién de importaciones (Ranis, 1974). La poblacion
urbana apenas alcanza el 28 por ciento del total, aunque el numero de ciudades

llega, al final de la década, a 84. El pais sigue siendo, aun, rural.

Durante la década 1940-1950 el desarrollo local sigue distintos patrones
regionales. El crecimiento industrial impulsa el desarrollo local en el centro y norte
del pais siendo la Ciudad de México y Monterrey las ciudades con mayor
dinamismo. Un segundo patrén de crecimiento urbano es impulsado por el
desarrollo industrial, estimulado por la demanda externa en la zona fronteriza,
favoreciendo el desarrollo de ciudades como Tijuana, Mexicali y Ciudad Juarez. Un
tercer patron de desarrollo basado en el comercio, la agricultura de alto rendimiento
y la agroindustria, favorece el crecimiento de ciudades como Hermosillo y Culiacan
(G. Garza, 2002; Unikel Spector & Necochea, 1971).

1950-1960. Es una década de continuidad del proceso de industrializacion al que
se agregan centros urbanos con vocacion industrial, como Monclova, Ledn y
Guadalajara, ademas de las ciudades de México y Monterrey. El crecimiento de la
ciudad de México es resultado de la migracion interna atraida por la dinamica

industrial de este centro urbano.

El patron de crecimiento urbano impulsado por la demanda externa en ciudades

fronterizas favorece la expansién de Tijuana, Mexicali y Ciudad Juarez y el
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crecimiento de otras ciudades como Reynosa, Matamoros, Chihuahua y Ensenada.
Se hacia visible la integracién econdmica de México con los Estados Unidos y el
desarrollo de las ciudades fronterizas como nodos comerciales y de transportes era
evidencia de ello. En esta década se registra el crecimiento de ciudades como
Tepic, Cordoba y Ciudad Obregdn que se agregan, junto con Culiacan y
Hermosillo, al grupo de centros de produccion, abasto y comercializacion de

productos agropecuarios.

Figura 7.- México. Periodo de urbanizacion acelerada.

Periodo 1940-1980 Poblacion urbana

Desarrollo urbano |  [n€s delperiodo | | ocalidades GU
acelerado (Millones de habs.)
1940-1950 7.29 84 28.0
1950-1960 12,747 121 36.5
1960-1970 22,730 166 47.1
1970-1980 36,739 226 55.0

Fuente: Elaboracién propia con datos de Sistema de Ciudades y Distribucion Espacial de la Poblacién en
México (Poblacién, 1991).

1960-1970. Década de un fuerte crecimiento industrial de alrededor del 8 por ciento
anual, que acelera el proceso de urbanizacion. A fines de la década de los setenta
la poblacion urbana representa el 47.1 por ciento. Surgen nuevas ciudades
alcanzando un total de 166 centros urbanos. A fines de los setenta se consolidan el
grupo de metrépolis industriales de alto crecimiento. La Ciudad de México integra a
su desarrollo ciudades como Puebla, Querétaro, Toluca y Cuernavaca. En el norte,
Monclova y Saltillo se integran a Monterrey, como area suburbana. En el occidente

la ciudad de Guadalajara forma parte del grupo de metrépolis industriales.

1970-1980. En esta década se advierte el agotamiento del «milagro mexicano»,

con el abandono del tipo de cambio fijo y adopcion del sistema de flotacion de la
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moneda. A pesar de la crisis cambiaria, el PIB crece a un promedio anual de 6.6
por ciento durante esta década. El crecimiento urbano es notable y la poblacion
viviendo en ciudades representa el 55 por ciento. México es, a fines de los ochenta

una nacion predominantemente urbana.

Las ciudades contindan creciendo como resultado de la migracion interna. El
crecimiento de la poblacion en centros urbanos como Puebla, Toluca, Querétaro y
Cuernavaca y su integracion con la Ciudad de México como ciudad central,

permiten visualizar el surgimiento de un conglomerado mega metropolitano.

Contintian creciendo los nucleos de produccion de las zonas de agricultura de alto
rendimiento -Culiacan, Hermosillo, Los Mochis y Tepic- y se incorporan centros
urbanos importantes resultado del boom petrolero como Coatzacoalcos y

Minatitlan, ademas de Mazatlan como centro portuario.

A fines de los setenta México contaba con 226 ciudades, ocho de las cuales
(Ciudad de México, Guadalajara, Monterrey, Querétaro, Puebla, Lebn, Toluca y
Torreén) concentraban el 40 por ciento de la poblacion urbana®® Estas ciudades

dominan el panorama urbano mexicano.
HEGEMONIA URBANA EN UNA ECONOMIA ABIERTA.

1980-2000. Este periodo estuvo dominado, durante los afios ochenta, por la crisis
econémica que marco el final del «milagro mexicano» y del modelo de desarrollo
basado en la sustitucion de importaciones. Pese a registrarse una caida de -0.1 por
ciento anual en el PIB, el proceso de crecimiento urbano no se detuvo. El impulso
provino del abandono de las politicas proteccionistas hacia el campo y la
consecuente migracion del campo a la ciudad. Las ciudades mexicanas crecieron
en un contexto de crisis econdmica que se reflejé en las condiciones de vida de la
poblacién de las ciudades dando lugar a espacios urbanos caracterizados por
fuertes desigualdades economicas y sociales. Las restricciones financieras limitan

la oferta de servicios publicos frente a la creciente demanda de una poblacion que

 Este calculo se hizo consultando los resultados del X Censo General de Poblacién y Vivienda 1980 de los
estados de Jalisco, Guanajuato, Coahuila, Querétaro, Puebla, Nuevo Ledn y Estado de México y del resumen
abreviado del mismo censo.
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se aglutina en las ciudades ejerciendo presiones sobre los gobiernos locales, cuyas
funciones se vuelven ahora mas complejas dada la excesiva centralizacién en
materia de disefio e implementacion de politicas publicas cuyo destino final son las

localidades.

La década de los noventa registra también incrementos importantes, en términos
absolutos, en la poblacién urbana. El nimero de ciudades aumenta a 304 y la
poblacion urbana ahora representa el 63.4 por ciento de la poblacion total. Se
consolida México como un pais urbano con caracteristicas semejantes a los paises
con economias en vias de desarrollo y en condiciones de un modelo de economia
abierta e integraciobn econdémica con Ameérica del Norte bajo los lineamientos del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN).

Figura 8.- Hegemonia urbana en una economia abierta.

Periodo 1980-2000
Consolidacion de la Poblacion urbana
hegemonia urbana fines del periodo Localidades GU
en una economia (Millones de habs.)
abierta
1980-2000 66,649 343 68.4

Fuente: Elaboracién propia con datos de Sistema de Ciudades y Distribucién Espacial de la Poblacién en
México (CONAPO, 1991).

En el nuevo modelo de desarrollo exportador y como parte del proceso de
globalizacion, los gobiernos locales enfrentan problemas propios de la
concentracion de la poblacion en pocas ciudades con fuertes desigualdades
sociales, con incapacidad para la creacidbn de empleo, escasez de recursos
financieros para atender la demanda de servicios publicos, inseguridad y
problemas de gobernanza. El reto ahora es cdmo desarrollar espacios urbanos con
un nivel de vida aceptable para una poblacion que demanda mejores condiciones
de vida en sus localidades. A finales del siglo XX, México se consolida como un
pais cuya riqueza productiva y social se concentra en 29 centros urbanos que a su
vez, concentran el 70 por ciento de la poblacion urbana y el 49 por ciento de la

poblacion total del pais.
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HEGEMONIA URBANA E INTEGRACION ECONOMICA CON AMERICA DEL
NORTE.

2000-2018. México entra al siglo XXI como un pais urbano con una poblacion
concentrada en 29 centros urbanos. Hacia el afio 2018, la poblacion urbana
representa mas del 70 por ciento de la poblacion total y el nimero de ciudades ha
crecido hasta alcanzar la cantidad de 401, ademas contabilizando 11 zonas
metropolitanas con mas de un millon de habitantes (SEDESOL-CONAPO-INEGI,
2018).

La caracteristica principal de la consolidacion urbana en las primeras dos décadas
del siglo XXI es la heterogeneidad espacial y territorial de las regiones mexicanas
en condiciones de un crecimiento econémico moderado y desigual, influido por la
apertura comercial en particular por el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLCAN) y la disminucion de la produccion petrolera que afecta a las
localidades del Golfo de México, en contraste, las regiones y localidades mas
favorecidas son las vinculadas con el sector externo, generando marcadas
diferencias en materia de desarrollo entre las regiones del norte y del sur (Cordera
& Provencio, 2016).

3.3. Los problemas del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial

La transformaciéon de México en un pais urbano en condiciones de una economia
de libre comercio, integrada a los mercados de América del Norte y con un fuerte
impulso al sector externo dividié al pais en distintas regiones con diferentes grados
de desarrollo econémico y social. Las regiones de mayor dinamismo fueron las
vinculadas al sector externo integradas a las cadenas globales de produccion. Es
en este contexto en el cual sucede el rapido crecimiento urbano que transforma las
regiones del pais y le imprime las caracteristicas propias al desarrollo local de

economias en vias de desarrollo.

Las grandes ciudades y zonas metropolitanas estan cada vez mas integradas con
las cadenas globales de produccion y consumo, asi como a los flujos de

transferencia de tecnologia (ver el caso de Culiacan). De forma que la integraciéon
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productiva, la integracion al mercado consumidor y la integracion tecnologica; son

elementos que estan presentes en el desarrollo urbano local.

El otro aspecto presente en la dindmica de desarrollo de las ciudades se relaciona
con el tamafio de estas. Ciudades grandes muestran un crecimiento mas lento, la
velocidad acelerada del crecimiento urbano se ha trasladado a ciudades medias y
pequefias que cumplen un papel de integracion regional de vinculacidon entre
comunidades pequefas y dispersas. En la actualidad, las ciudades forman parte de

un sistema funcional y jerarquico de ciudades (Luiselli Fernandez, 2019).

El fenomeno del desarrollo urbano en el siglo XXI se caracteriza por el surgimiento
de un nuevo paradigma urbano en los paises en vias de desarrollo con los

siguientes cuatro elementos:

Redes urbanas concentradas alrededor de una ciudad central que, en
ocasiones rebasa los limites municipales conectando distintos municipios y
obligando a los gobiernos municipales a tratar problemas cuya solucién es
compartida.

— Crecimiento urbano desordenado y desigual en el que coexisten areas con
caracteristicas de las ciudades de los paises desarrollados y areas de alta
marginacion con problemas de distinto orden: ambientales, de transporte,
vivienda, asentamientos humanos, movilidad y conectividad.

— El rapido y desordenado crecimiento urbano plantea a los gobiernos locales
el problema de la gobernabilidad de los municipios que afecta la calidad de
vida y la seguridad de sus habitantes (Chauvin & Glaeser, 2016; Glaeser,
Kahn & Rappaport, 2000; Glaeser & Sims, 2015).

— Rezago institucional. La expansion del espacio urbano genera cambios en la

vocacion y uso tradicional del territorio. Terrenos agricolas o forestales son

absorbidos por el crecimiento urbano generando una serie de efectos
visibles en el precio del suelo y el impacto ambiental (Pengfei, Kamiya &

Haibo, 2019). El marco institucional -conjunto de normas y reglamentos- se

ajusta lentamente, junto con las instituciones relacionadas con la toma de

decisiones en materia de desarrollo urbano y ordenamiento territorial. Se
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crean vacios legales y se abren espacios para el manejo discrecional y

limitado de las politicas publicas en la materia.

Estos factores obligan a los gobiernos nacionales y locales al disefio e

implementacion de un conjunto de estrategias que establezcan una ruta bien

definida para alcanzar un desarrollo local sustentable. La nueva agenda para el

desarrollo urbano identifica los problemas siguientes a atender para alcanzar un

desarrollo urbano sustentable en los préximos afios (Cabrero & Gil, 2017; Naciones
Unidas, 2016).

El problema de la desigualdad econémica y social. Los gobiernos nacionales
y locales deben atender de manera puntual la desigualdad econdmica, social
y territorial, impulsar programas de obras y servicios publicos con sentido de
inclusion social sobre todo en las areas de mayor marginacion.

El problema de la vivienda. Se requiere que los gobiernos locales atiendan,
en el ambito de sus competencias legales, temas relacionados con vivienda
y asentamientos humanos irregulares y reservas territoriales.

El problema del agua. El desarrollo horizontal de las ciudades en todos los
casos enfrenta problemas de suministro de agua potable para uso
doméstico, comercial e industrial, lo que se complica mas a medida que se
abren nuevos asentamientos humanos. En este aspecto, los gobiernos
locales, obligados a garantizar el pleno abastecimiento del recurso hidrico
tienen dos grandes areas de oportunidad: una relacionada con la cultura del
manejo del agua y otra relacionada con la gestion y el manejo del agua, en
cuanto al relso, reciclaje y tratamiento de aguas residuales.

El problema de los residuos sélidos. En el mismo sentido va el manejo de los
residuos sélidos municipales (RSM) con respecto a su recoleccién, manejo y
disposicion final. Los gobiernos municipales tienen la oportunidad de
enfrentar este problema desde una perspectiva mas eficiente integrando a la
academia, el gobierno y la sociedad en el disefio e implementacién de
estrategias de recoleccion, manejo, disposicion, tratamiento y reciclaje de

residuos.
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El problema del transporte y la movilidad. A medida que, con el desarrollo,
se amplian los limites de las localidades urbanas, de la misma manera se
incrementan las dificultades para el transporte y la conectividad de las
personas y sus centros de trabajo. Derivado de las propias condiciones del
crecimiento urbano, el servicio de transporte publico es ineficiente y de baja
calidad, a esto se le agrega la cultura en la prestacion de este servicio lo que
empeora la calidad del servicio, afecta el bienestar de la poblacion y se
convierte en un mecanismo de extraccion de ingresos a la poblacion por
parte de los concesionarios.

Un transporte deficiente junto con el congestionamiento vial afecta el
bienestar de la poblaciéon ya que en términos reales se amplia la jornada de
trabajo. Los trabajadores requieren de mas horas para el traslado a sus
centros de trabajo y de regreso a sus hogares disminuyendo las horas
disponibles para sus familias y el entretenimiento.

El problema de la contaminacién del aire. Resultado del crecimiento urbano,
el incremento en el uso del automovil y el congestionamiento vehicular mas
el crecimiento en la actividad industrial tiene como resultado un aumento en
la emision de gases de efecto invernadero. Este es un problema global con
efectos importantes en el aumento de la temperatura en el planeta que
obliga a paises, regiones y localidades al disefio e implementacion de
politicas publicas orientadas a la reduccion de la emision gases de efecto
invernadero (Banco Mundial, 2010).

El problema de los desastres naturales. En los ultimos cincuenta afios ha
aumentado el numero de desastres naturales asociados con eventos
climaticos extremos (Mahuland, 2006). Esto coincide con el proceso de
concentracion de la poblacidén en centros urbanos y en areas metropolitanas.
En las regiones y localidades de los paises en vias de desarrollo, por la
dinAmica propia de la concentracibn urbana, aumenta de manera
exponencial la exposicion al riesgo de la poblacion tanto en asentamientos
humanos irregulares como en fraccionamientos construidos en zonas de alto

riesgo. Reducir la exposicién al riesgo de desastres provocados por eventos
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climaticos extremos, en la economia y el patrimonio de la poblacién, los
efectos sociales y el impacto fiscal requiere de un trabajo coordinado que
incluya todos los 6rdenes de gobierno y la sociedad, que al menos
contemple cuatro aspectos en materia de prevencion de desastres: sistemas
de alerta temprana, actualizacion de mapas de riesgo, infraestructura critica,
amortiguadores ambientales y participacién ciudadana (Tsirkunov & Rogers,
2010) .

3.4. Las instituciones del desarrollo local. El municipio y su gobierno.
3.4.1. Origen del municipio

El origen del municipio en México inicia con la cultura mexica, en lo que
denominaban «calpullis», cuyo gobierno estaba formado por un consejo de
ancianos; el calpulli era una organizacion social y territorial autosuficiente. Las
familias integrantes producian bienes necesarios y suficientes para su subsistencia.
Una de sus funciones era la de organizar a las familias que lo integraban en el
trabajo comunitario de la tierra y construccion de la obra publica. Dicho trabajo era

la forma de pago del tributo al «Tlatoani» o jefe de la nacién.

La organizacion del calpulli; recaia en distintas posiciones con diferentes
jerarquias. Entre las funciones mas importantes estaban; responsable de la milicia,
dirigentes de los trabajos comunales, recaudadores de tributos, cronistas de la
época, sacerdotes y médicos hechiceros, entre todos ellos estaba la direccion y

cuidado del calpulli.

El primer Ayuntamiento se fundé e instalé en la Villa Rica de la Veracruz el 22 de
abril de 1519. Fue el primer paso a la organizacién de este cuerpo politico y juridico
en el Continente Americano. Cortés al crear el primer Ayuntamiento, de manera
paralela funda el primer municipio. Su objetivo principal era implantar una instancia
de poder que le confiriera facultades legales, que le permitieran llevar al cabo la
conquista de las nuevas tierras al margen del poder de Cuba, no fue fundar un sitio
donde se concentrara poblacion. Sin embargo, al instalar el Ayuntamiento como
centro de poder, el movimiento de la poblacion empieza a girar a su alrededor
(Reta, 2018).




55

De inicio, la divisidbn se hizo por medio de los sefiorios que ya existian, y en los
territorios donde no existia tal division, posteriormente la division territorial se
organizé en provincias que estaban integradas por pueblos, los que tenian una
cabecera la cual llamaban alcaldia mayor, lo que hizo obligatorio el establecimiento

de un cabildo o consejo municipal (Reta, 2018).

Estos antecedentes distinguen tres figuras presentes, destacadas e
interrelacionadas en la actualidad: el municipio, el Ayuntamiento y el cabildo, las
cuales pueden comprenderse mejor si al municipio se lo entiende como la
extension territorial con limites fisicos y geograficos, el cual es gobernado por un
Ayuntamiento, con un gobierno colegiado integrado por el cabildo encabezado por

el Presidente Municipal.

El marco legal esta definido por el articulo 115 constitucional, mismo que regula y
norma la forma de gobierno que los estados adoptan para su régimen interior. En
este articulo, se define como la base de la division territorial y organizacion politica

y administrativa, el municipio libre.
3.4.2. Marco legal y estructura de gobierno. Municipio en México.

En el articulo 115 se establecen las bases normativas del Ayuntamiento como
eleccion e integracién, funciones basicas, competencias y facultades, hacienda,
personalidad juridica y relaciones con otras legislaturas y municipios (Congreso
Constituyente, 1917).

Las reformas constitucionales de 1983 y 1999 actualizan las funciones del

municipio con énfasis en los siguientes aspectos:

a) Facultad a los congresos de los estados para resolver sobre la desapariciéon
de los Ayuntamientos o de algunos de sus miembros, previa garantia de
audiencia.

b) Se crea la figura del regidor de representacion proporcional.

c) Entrega de participacion sin condiciones por los gobiernos de los estados.

d) Cobro del impuesto predial por los Ayuntamientos.

e) Se otorgan facultades a los Ayuntamientos para zonificacion y determinacién

de reservas ecoldgicas.
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f) Se ampliaron las facultades reglamentarias a los Ayuntamientos.
g) Normar la relacién entre los Ayuntamientos y sus empleados.
h) Elaboracién de presupuesto de egresos para los Ayuntamientos.

i) Determinacion de los servicios publicos (DOF, 1983).

Se define al municipio como una entidad politica y una organizacion comunal; sirve
de base para la division territorial y la organizacion politica y administrativa de los
estados de la federacion en su régimen interior. Por lo tanto, el municipio es célula
basica de la division politica del pais, como lo establece el articulo 115
constitucional. Estd administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa,
que se forma por un Presidente Municipal, Sindico Procurador y Regidores (IMD,
1999).

El municipio es una comunidad territorial de caracter publico con personalidad
juridica propia, y, por tanto, con capacidad politica y administrativa. Sus elementos
basicos son: poblacién, territorio y gobierno. Con base en las caracteristicas
basicas, Martinez Cabafas define una tipologia para los municipios tomando en
cuenta los siguientes aspectos; principales actividades econdmicas, servicios
educativos y culturales, principales servicios publicos, y caracteristicas de los

asentamientos humanos (Martinez, 1985).

El municipio mexicano en su forma de gobierno tiene la caracteristica de ser
representativo y popular, como lo sefala expresamente la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), en la fraccién | del articulo 115 que
establece: «Cada municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccion
popular directa y no habrd autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del
Estado» (IMD, 1999).

El Ayuntamiento es una institucion de gran tradicién historica. Es el cuerpo de
representacion popular que ejerce el poder municipal. Todos y cada uno de sus
integrantes son electos por el pueblo para ejercer las funciones propias del
gobierno municipal. Con base en la nocién de libertad municipal, el municipio es

auténomo dentro de su propio esquema de competencia en el cual no admite mas
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control y autoridad que la de su Ayuntamiento. Es la autoridad mas inmediata y

cercana al pueblo, al cual representa y de quien emana el mandato.

Es frecuente identificar al Ayuntamiento con el nombre de cabildo. Ello responde al
hecho de que el gobierno municipal es un cuerpo colegiado que emite decisiones,
delibera y discute los diversos aspectos de la vida local. Estas deliberaciones y
discusiones se llevan a cabo en reuniones denominadas sesiones de cabildo. Las
sesiones pueden ser publicas o privadas, las hay de tres tipos, ordinaria,
extraordinaria y solemne; se realizan en un salon exclusivo al que se le denomina

sala o salén de cabildo (Olmedo, 1996).

El Presidente Municipal es el tnico miembro del Ayuntamiento a quien la ley otorga
facultades ejecutivas. Si bien en la teoria no es superior jerarquico de los demas
miembros del cabildo, generalmente la plantilla que lo acompafia por tradicion
politica arraigada, respeta la jerarquia del Presidente Municipal. El cabildo se
integra por el Presidente Municipal, Sindico Procurador y Regidores con voz y voto.
Los sindicos municipales «otra forma de distribucién territorial para la prestacion de
servicios publicos dentro del propio municipio» y los empleados de la
administracion municipal, pueden participar en las sesiones de cabildo con el
propdsito de informar y opinar sobre el tema en cuestion, pero sin derecho a voto
(Pichardo, 2002).

Los Regidores son los miembros del Ayuntamiento encargados de administrar
como cuerpo colegiado los intereses del municipio, no tienen facultades de
gobierno en forma individual, pues ésta queda delegada en el Presidente Municipal;

sin embargo, deben cumplir las comisiones que les sefiale el Ayuntamiento (ver
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Figura 9):
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Figura 9.- Comisiones del cabildo segun la Ley de Gobierno Municipal del Estado

de Sinaloa
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Fuente: Elaboracién propia de acuerdo a la Ley de Gobierno Municipal del Estado de Sinaloa
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CAPITULO 4.- MARCO METODOLOGICO

4.1. Introduccion

En este capitulo se presenta el marco metodoldgico y el disefio de la presente
investigacion, realizada para conocer las condiciones y los mecanismos mediante
los cuales los grupos de interés influyen en la planeacién del desarrollo urbano vy el
ordenamiento territorial de la ciudad de Culiacan Rosales, Sinaloa. Es una
investigacion de alcance descriptivo y analitico desde una perspectiva mixta o

qualimétrica (Gastélum-Escalante, 2021).%

La investigacién toma como objeto de estudio el proceso de planeacién urbana y el
ordenamiento territorial, el cual es analizado a través del desempefio del Sistema
Municipal de Planeacién Urbana (SMPU), que a su vez se integra por el conjunto
de instancias que participan en el disefio de la politica municipal para atender los
requerimientos que el crecimiento urbano impone a los gobiernos locales en su
tarea de cumplir sus compromisos legales e institucionales para satisfacer las

necesidades gque este proceso exige.

En el caso particular del proyecto, y bajo la perspectiva del enfoque de la teoria de
la eleccion publica, el SMPU tiene un papel crucial para el funcionamiento del
municipio. El conjunto de decisiones que se toman en dicho sistema, expresadas
en la creacion, modificacién, disefio de instrumentos de planeacién, entre otras,
estan condicionados por el marco legal y la estructura de incentivos creados dentro
del marco institucional. Dicha estructura determina, a su vez, los mecanismos de
distribuciéon y apropiacién de la rentabilidad social derivada de la planeacién

urbana.
4.2. Marco tedrico y proceso de urbanizacion

Las premisas teoricas descritas con anterioridad constituyen el marco tedrico desde

el cual se analiza un aspecto particular del desarrollo local: el proceso de

" Gastélum-Escalante (2021) considera que, en tanto enfoques complementarios, el cuantitativo y el
cualitativo pueden formar parte de un mismo estudio también denominado mixto, apoyado en métodos
como la observacidn, investigacion documental, entrevista y encuesta. Los tres primeros son métodos
cualitativos y el ultimo cuantitativo. La mixtura redunda en el enfoque qualimétrico.
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urbanizacién y su relacion con la planeacion y la ordenacion del territorio en la
ciudad de Culiacan. La relacion teoria y hechos se establece en la (Figura 10). En
ella se describen los ejes que sirven de marco tedrico para explicar un conjunto de

hechos relacionados con el proceso de urbanizacion.

Figura 10.- Marco tedrico para el analisis del desarrollo urbano.
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Fuente: Elaboracién Propia

Estos fundamentos tedricos son la base para explicar una parte importante del
proceso de urbanizacion y cémo enfrentan los gobiernos locales a través de la
planeacién del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial, los problemas

derivados de la rapida concentracion de la poblacion en las ciudades™.

BE| surgimiento de las ciudades es un hecho histérico de larga data. Sin embargo, el proceso de urbanizaciéon
acelerado tiene su origen en el cambio estructural originado por la Revolucién Industrial Inglesa, la
industrializacién de fines del siglo XIX, fendmenos que impulsan la migracién campo-ciudad. El proceso de
globalizacidn que convierte a las ciudades en el motor del crecimiento econdmico es un fendmeno reciente.
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La planeacion del desarrollo urbano es un proceso de toma de decisiones
colectivas que lleva a cabo el gobierno local. Responde a la estructura de
incentivos existentes y favorece a los grupos sociales mas interesados en el

desarrollo urbano de la ciudad.

En la actualidad, en el centro del desarrollo local se encuentra el proceso de
urbanizacién, expresion compleja de un conjunto de hechos y realidades
econOmicas, politicas, institucionales y sociales, que exige la convergencia de
distintos enfoques tedricos y metodologicos para entender su dinamica y actuar
sobre esta forma eficiente (ver Figura 11.- Proceso de urbanizacién, marco legal e

institucional).

Figura 11.- Proceso de urbanizacién, marco legal e institucional.
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Fuente: Elaboracién Propia

En la actualidad las ciudades son un polo de atraccion de capital humano, recursos financieros; son el centro
de las transformaciones econdmicas y sociales (Glaeser & Henderson, 2017).
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4.3. El disefio metodoldgico.

El propdsito principal en esta investigacion es analizar el papel de los grupos de
interés en el proceso de planeacién del desarrollo urbano y el ordenamiento

territorial en la ciudad de Culiacan Rosales, Sinaloa.

Para ello se acude a fuentes primarias y secundarias para recabar informacién de

utilidad para explicar el fendmeno en las distintas perspectivas seleccionadas.

Figura 12.- Fuentes de informacion.

Fuentes primarias Fuentes Secundarias

Entrevista con especialistas en Instituto Nacional de Estadistica y
planeacién urbana. Geografia.

Encuesta a integrantes del Sistema Diario Oficial de la Federacion.

Municipal de Planeacion Urbana y Diario Oficial El Estado de Sinaloa.

Ordenamiento Territorial.
Plan Municipal de Desarrollo Urbano.

Actas del Consejo Directivo del
Instituto Municipal de Planeacion
Urbana de Culiacan “IMPLAN”.

Fuente. Elaboracién propia.

4.4. Disefo de la investigacion.

En esta investigacion, la recoleccion de informacion implicé acudir a fuentes
primarias: entrevistas con especialistas en procesos de urbanizacion, arquitectura e
ingenieria de ciudades y encuesta de percepcién aplicada a integrantes del

Sistema Municipal de Planeacién Urbana y Ordenamiento Territorial.




64

4.4.1 Entrevista con expertos.

De esta se extraen elementos a considerar en materia de planeacion urbana y
ordenamiento territorial con un enfoque de las hipétesis de la eleccion publica y de
la estructura de incentivos que influyen en el ciudadano comun, la burocracia y los
legisladores, en el proceso de toma de decisiones colectivas para atender los
grandes temas a tratar en materia de planeacion del desarrollo urbano local y sus

efectos sobre el bienestar general de la poblacion.
4.4.2. Disefio de la encuesta.

La encuesta se disefié a partir de la informacion recolectada en la entrevista con
expertos. En ella se evalla la percepcidn sobre la presencia de incentivos débiles
en el ciudadano comun, los legisladores y la burocracia para la formulacion de
instrumentos de planeacién urbana®® y ordenamiento territorial que respondan a las
demandas crecientes de servicios publicos municipales de la mayoria de la
poblacion, que son resultado de la dinAmica del proceso de urbanizacion. Se utiliza
una escala ordinal en donde 1 es muy de acuerdo y 5 es muy en desacuerdo. La
decision de este rango en la escala esta basada en la pertinencia para este tipo de

investigacién (Matas 2018).

La encuesta contiene tres grandes apartados y los items se disefian para
responder a las hipétesis de investigacion utilizando variables de escala de tipo
ordinal. En el apartado A se evalla la fortaleza de los incentivos del ciudadano
comun, en el apartado B los de los legisladores, integrantes del cabildo
responsables de la Comisién de Urbanismo, Ecologia y Obras Publicas. En el
apartado C se evalla la fuerza de incentivos para que la burocracia, -directivos de
la Direcciéon de Desarrollo Urbano y de la Direccion de Obras Publicas-. Y en el C

los de la burocracia.

'® por instrumentos de planeacién urbana se entiende el conjunto de proyectos elaborados por el Instituto
Municipal de Planeacién para ordenar el proceso de urbanizacién en Culiacan, en funcién de los intereses de
las mayorias. Estos instrumentos son analizados, discutidos y aprobados en el Consejo de Participacion
Ciudadana ademas de la normatividad propuesta en materia de reglamentos de construccion, ordenamiento
del territorio y definiciones del uso del suelo.
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Dado que se parte del supuesto de que la falta de incentivos para los responsables
de la planeacion urbana y el ordenamiento en el territorio hace posible la
intervencién de los grupos de interés, el disefio de la encuesta apunta en ese
sentido. Las preguntas de la entrevista y los items de la encuesta se muestran en
el Anexo 1 asi como la evaluacion interna y externa de los instrumentos de
recoleccion de informacion. Los resultados obtenidos y la validacion de las

hipotesis se presentan en el capitulo siguiente.
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CAPITULO 5.- LA PLANEACION DEL DESARROLLO URBANO Y
ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN CULIACAN. INSTITUCIONES, INCENTIVOS
Y GRUPOS DE INTERES.

5.1. El Municipio de Culiacan en el contexto regional y nacional.

El municipio de Culiacan se localiza en la region centro del Estado de Sinaloa v,
junto con Navolato, forma la aglomeracion urbana mas extensa del Estado de

Sinaloa.

Culiacéan es la ciudad mas poblada y extensa de la entidad y la capital estatal. La
centralidad econdmica y funcional que tiene en el noroeste del pais ha generado un

dindmico proceso de urbanizacion que rebasa los limites municipales.

En el aspecto demografico, en 2015 registré una poblacion de 905 265 habitantes;
de los cuales 49.4 por ciento son hombres y 50.6 por ciento son mujeres. Culiacan
concentra el 30.5 por ciento de la poblacion del estado, con una tasa de
crecimiento media anual poblacional del 1.2 por ciento. El promedio de edad es 27
afos. De mantenerse ese ritmo de crecimiento, se espera que en 2030 el municipio
alcance 1 053 580 habitantes (INEGI, 2016). La dindmica de crecimiento
poblacional y de concentracion urbana del municipio es tal que en el periodo 1980-
2010, se registr6 un incremento de 2.2 veces su poblacion y 4.5 veces en su

territorio urbano.

El municipio de Culiacan cuenta con una superficie de 6,238 km? que representa el
10.98 por ciento del territorio estatal, por su tamafio la ubica en segundo lugar en el
estado. Cuenta con 993 km de red carretera y alberga el aeropuerto internacional
de mayor trafico aéreo del estado, ademas de la red ferroviaria nacional Nogales-
Guadalajara con enlace Topolobampo — Oijinaga y el ramal local Culiacan —
Navolato sin operacion (INEGI, 2016).

El municipio de Culiacan esta integrado por diecisiete sindicaturas y una alcaldia
central -la ciudad de Culiacan Rosales- la cual concentra la mayor parte de la

poblacion tanto municipal como estatal, ademas de ser la localidad mas importante
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en términos econdémicos, financieros y politicos en el estado (ver Figura 13 y Figura
14).

Figura 13.- Municipio de Culiacan Rosales, Sinaloa. Sindicaturas y Alcaldia Central.

Fuente: Secretaria de Obras y Servicios Publicos del Gobierno de Culiacan.

La importancia econémica del municipio de Culiacan y de la alcaldia central se
refleja en su contribucién con el 46 por ciento en la generacion del valor agregado
del estado. Ademas, concentra 38,094 unidades econémicas, el mayor numero del
Estado de Sinaloa, entre las que predominan los establecimientos de comercio al
por menor y servicios no gubernamentales. Destacan las actividades terciarias de
comercio y servicios como los supermercados, tiendas departamentales y de
conveniencia, la manufactura en el ramo agroalimentario. Existen a su vez grandes

cadenas regionales de distribucién que se convierten en centros de trabajo y
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comercializacion de bienes, con gran niumero de empleados y de desplazamientos

cotidianos (IMPLAN, 2010).

Figura 14.- Alcaldia central y sindicaturas del municipio de Culiacan.

Poblacién total (2015).

Sindicatura Poblacion Sindicatura Poblacion

Culiacan 838,638 | Higueras de Abuya 4,685
Costa Rica 45,139 | Sanalona 987
Eldorado 23,628 | Tacuichamona 2,351
Quila 19,529 | Tepuche 3,565
Adolfo Lépez Mateos 10,130 | Baila 6,781
Culiacancito 11,980 | San Lorenzo 2,467
Emiliano Zapata 10,815 |Imala 4,316
El Salado 6,817 | Las Tapias 3,450
Jesus Maria 5,062 | Aguaruto 25,000

Fuente: Elaboracién propia con base en https://www.culiacan.gob.mx/informacion/demografia/.

En cuanto a los sectores productivos, la poblacidn econémicamente activa (PEA)

se concentra en el sector terciario con 71.9 por ciento, turismo y sectores

relacionados como servicios restauranteros, comercio y servicios financieros. Le

siguen el secundario con 16.9 por ciento y el primario con 9.8 por ciento de la

poblacién ocupada. Ademas, Culiacan destaca por su papel estratégico en la

productividad agricola y ganadera de México (ver figura 15).



https://www.culiacan.gob.mx/informacion/demografia/
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Cuenta con un sector agroalimentario en constante actualizacion tecnoldgica,
proveedor de la demanda nacional de productos agricolas y del sector
agroalimentario. Dispone de un sector agroexportador cuyos encadenamientos
productivos con otras regiones y ciudades del pais dinamizan los sectores
industrial, comercial y de servicios mas alla de los limites del Estado de Sinaloa, ya
que da vida a fuertes lazos agro-comerciales y de servicios con la Ciudad de
México, Guadalajara, Monterrey, Tijuana, Mexicali y Hermosillo entre otras
ciudades de gran poblacion en México (ONU-HABITAT, 2018).

La mayor parte del empleo en el Estado de Sinaloa se concentra en la ciudad de
Culiacan, con 178,704 empleos registrados en 2014, también la mayor parte del
empleo formal se registr6 en el IMSS entre 2004 y 2014 con 85,914 nuevos
empleos formales. En 2014 los establecimientos del municipio de Culiacan
emplearon en promedio a seis trabajadores/unidad econdmica, superando el

promedio nacional de ese afio, que fue de cinco trabajadores/unidad econdmica.

Figura 15.- Poblacion ocupada por sector econémico México, Sinaloa y Culiacan.

La distribucién porcentual de la poblacién ocupada segun sector de actividad econdémica por

municipio 2015.

Sector de actividad econdmica

Poblacion i
Municipio (Porcentaje)

Ocupada

Primario | Secundario | Comercio | Servicios |No especificado
Nacional | 45085410 111 25.2 18.3 43.8 1.7
Estado 1121949 20.5 17.0 20.2 41.3 11

Culiacan 366 171 9.8 16.9 22.9 49.1 1.4

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI (2015).

El andlisis de la contribucion de los subsectores a la generacién de empleo muestra

que el comercio al por menor es el principal empleador, le siguen las industrias
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manufactureras, los servicios de alojamiento temporal y preparacion de alimentos y
el comercio al por mayor. Por otra parte, dentro del grupo de subsectores con
menor contribucion al empleo estan el agricola, los servicios inmobiliarios, los

servicios de esparcimiento, cultura y deportes y los servicios de informacién en
medios masivos.

Figura 16.- Unidades econdmicas por municipio 2018.

Badiraguato 1 353
Cosald B 519
San Ignacio 3 540
Choix @ 602
Concordia = 639
Mocorito B 809
Sinaloa MW 1118
Elota mE 1346
Rosario mH 1371
Angostura EE 1490
El Fuerte mEEE 2276
Escuinapa M 2664
Salvador Alvarado s 4359
Navolato IS 4379
Guasave ] 10558

Ahome ] 18782

Mazatldn DT 21736

Culiacan I 38094

0 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000 40000

Fuente: Elaboracion propia con datos de INEGI (2018).

Aunque las estadisticas, por su disefio metodolégico con énfasis en lo descriptivo
no reflejan la importancia del subsector agricola, es necesario enfatizar que este
subsector es una verdadera fortaleza competitiva de la region a el plano nacional
debido a que la agricultura que se practica en el Valle de Culiacan esta basada en
alta tecnologia de forma que su productividad estd muy por encima del promedio
nacional en granos y hortalizas. Ademas, esta caracteristica de la agricultura local
genera importantes cadenas productivas que influyen en la inversion, la
productividad y la generacién de empleos (ver Figura 16).




71

Si bien la transicion de una economia productora de materias primas a una

economia de mayor valor agregado como las actividades comerciales y de

servicios puede describirse como deseable!’, es importante sefialar que la

agricultura sinaloense, en general y la agricultura que se practica en el Valle de

Culiacan, se asimila a lo que se conoce como agricultura industria

18
l.

De lo anterior se puede concluir que:

5.2.

La ciudad de Culiacan Rosales es el motor de crecimiento demografico y
expansion urbana en el ambito estatal y principalmente en el ambito
municipal.

El crecimiento de la ciudad de Culiacdn Rosales tiene un efecto dinamizador
sobre el crecimiento de las localidades mas cercanas y sostiene relaciones
de produccion, comercio y servicios con las ciudades de mayor poblacion y
productividad del pais.

La ciudad continuard expandiéndose debido a la baja densidad de poblacion
gue se observa en la actualidad.

La expansion de la ciudad elevar4 los costos para la dotacion de
infraestructura de servicios basicos, salud, educacién y transporte,
principalmente en zonas en situacion de pobreza.

Existe un proceso de integracion entre los municipios de Navolato y
Culiacan. que alimentara la expansion del sector primario de alta tecnologia,
motor de la economia en Navolato y Culiacan, con encadenamientos
productivos vinculados con la economia de servicios comerciales y

financieros.

Planeacién del desarrollo urbano y la formacion de incentivos.

Introduccion.

Y Es importante destacar que, desde otras perspectivas, para que una region atrasada transite hacia el
desarrollo, no es obligado el paso por la industrializacidn. (North, 1959; Altman, 2003).

18 Concepto que hace referencia a un tipo de agricultura basada en la permanente incorporacién de alta
tecnologia. Ello implica mayores controles sobre el proceso de produccién semejante al que ocurre en los
procesos industriales tradicionales. (Martinez-Huerta, 2007; Gastélum,2011).
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En 1993, Douglass C. North y Robert Fogel reciben el Premio Nobel en Ciencias
Econdmicas por su contribucion a la renovacion de la investigacion en historia
econdmica, a partir de la aplicacion de técnicas cuantitativas para explicar los
cambios econdmicos e institucionales. Sus aportaciones dan lugar al surgimiento
de un marco de analisis que incluye dos componentes no considerados por la
teoria econdmica convencional: la historia de las sociedades y las instituciones.
North sostiene que las instituciones politicas y econdémicas determinan la estructura
de incentivos que influyen en la interaccion social y son los determinantes
subyacentes del crecimiento y el desarrollo econémico (Acemoglu & Gallego, 2014,
North, 1992).

Con este marco de andlisis mas las hipotesis de los incentivos débiles de Tullock y
Buchanan (Buchanan & Tullock, 1962), se analiza la influencia de los grupos de
interés en la planeacion del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial de la

ciudad de Culiacan Rosales, Sinaloa durante el periodo 2007 al 2017.

Se afirma que los incentivos débiles, el marco legal e institucional y la evolucion del
proceso local de urbanizacion favorecen la intervencion, en su favor, de los grupos
de interesados. Comprobar esta afirmacion requiere del analisis de las siguientes

cuestiones:

— Proceso de urbanizacién y desarrollo urbano local,

— Mercado inmobiliario, comunidades urbanas cerradas,

— Cultura de la planeacion urbana. Marco legal e institucional,

— Planeaciéon del desarrollo urbano local, incentivos débiles y grupos de

interés. Vision de los especialistas.

5.3. Proceso de urbanizacion y desarrollo urbano local.

Culiacan, desde la década de los sesenta inicia su camino para convertirse en uno
de los centros urbanos con mayor atraccién econémica del pais, con un dinAmico

crecimiento poblacional impulsado por dos factores:

— La construccion de las dos grandes obras hidroagricolas sobre los rios

Tamazula (la presa Sanalona que entra en operaciones en 1948) y Humaya
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(presa Adolfo Lépez Mateos concluida en 1964) tienen una gran influencia
en el crecimiento de la ciudad de Culiacdn al convertirse en un polo de
desarrollo del sector agricola, productor de granos y exportador de
hortalizas.

— Una triple migracién del campo a la ciudad, la del sur del pais, y la europea,
sobre todo, de origen griego, que aceleran la concentracion demografica en
el valle de Culiacan y en la propia ciudad capital (Ayuntamiento de Culiacan
2020; Méndez, 2008).

Durante la década de 1960-1970, la poblacion crece a un ritmo anual de 7.1 por
ciento, mientras que, en el periodo de 1970 a 1990 lo hace a una tasa anual del
4.63 por ciento. A este ritmo de crecimiento, la poblacion en el municipio de
Culiacan se duplica cada doce afios, en tanto que en el periodo que va de 1990 a
2015, el indicador disminuye a 2.46 por ciento anual con una poblacién en el
municipio de 905,265 habitantes, de quienes el 79 por ciento se asienta en la
ciudad capital, principal centro urbano del Estado de Sinaloa (Ayuntamiento de

Culiacan, 2020); (Pérez-Tamayo, Gil-Alonso & Bayona-I-Carrasco, 2017).
Figura 17.- Crecimiento de la poblacion de la ciudad de Culiacan 1960-2014.
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Fuente: Creacion propia con base en anuarios de INEGI.
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El crecimiento urbano de la ciudad de Culiacan ha recorrido distintas etapas
significativas. En los afos sesenta la ciudad experimenta un manifiesto cambio en
su tendencia de crecimiento que se mantiene hasta la mitad de la segunda década
del siglo XXI.

La dinamica de crecimiento de la ciudad se traduce en una expansion significativa
de la mancha urbana que en el periodo de 1987 al 2018, registra un incremento de
13 fraccionamientos por afio hasta alcanzar un total de 510 (Beltran, 2018). De esta
cantidad, el 78 por ciento son construidos en el periodo de 2005 a 2020, véase

figura 17.

Figura 18.- Crecimiento urbano en Culiacan (Namero de colonias nuevas y
acumulado por quinquenios 1861-2017.
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Fuente. Elaboracién propia con datos del Instituto Municipal de Planeacion de Culiacan.
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A lo largo del periodo que va de 1960 a 2014, el crecimiento urbano de Culiacan se
ha ampliado a través de distintos mecanismos y en diferentes contextos
institucionales y legales, véase Figura 18.

A finales de los sesenta surgen, alrededor del centro urbano, asentamientos
humanos de vivienda precaria y econdémica que dieron lugar a colonias populares
como las Colonias Mazatlan (hoy Benito Juarez), Rosales, Las Vegas y Miguel
Hidalgo.

En la década de los setenta, el crecimiento urbano se dio en la periferia en la zona
rural, principalmente ejidos, a través de invasiones y asentamientos irregulares.
Tales son los casos de la colonia 6 de enero al norte y las colonias Sinaloa, 5 de
mayo y Emiliano Zapata, alrededor de la Novena Zona Militar, al sur de la ciudad.

Junto con este proceso, a fines de los setenta, aparecen los primeros
fraccionamientos con vivienda de interés social como las colonias Margarita, Las
Huertas al sur de la ciudad en la salida a Mazatlan, por la carretera internacional y
Burdcrata hacia el norte. En la década de los ochenta, se limita el financiamiento
para la vivienda de interés social debido tanto al problema de la crisis de la deuda

como a las presiones derivadas de la inflacion persistente.

En los noventa, los fraccionamientos se consolidan como un nuevo tipo de
desarrollo habitacional, donde el prototipo de viviendas es de interés social,
principalmente. En esa época se registrdo en el H. Ayuntamiento de Culiacan el
mayor namero de aprobaciones de fraccionamientos, cuando el Banco Mundial
apoy6 la produccion de vivienda, tanto en el plano nacional como en el
internacional (IMPLAN, 2020).

A partir del afio 2001, la construccion de viviendas en la ciudad se caracterizé por

la produccién en serie con mayor tendencia a los fraccionamientos cerrados.

La expansion urbana impact6 en el incremento del valor del suelo alrededor de los
asentamientos humanos, tanto los que surgen de manera irregular como en los

asentamientos planeados, ver Figura 18 y 19.
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Figura 19.- Tipos de vivienda y fuentes de financiamiento

Tipo de Caracteristicas Financiamiento
vivienda
Vivienda precaria. Auto producida con materiales no
_ permanentes y con techumbre de material ligero, lamina :
Precaria. ’ : Recursos propios.
de carton, asbesto; se relacionan con un proceso de
ocupacion irregular.
o Vivienda econémica. Es la vivienda de autoproduccién Recursos propios y
Economica.

consolidada, con losas o algun tipo de techumbre formal.

programas publicos.

Interés social.

Vivienda de Interés Social. Viviendas financiadas por
entidades publicas (INFONAVIT y FOVISSSTE) con

soluciones minimas.

Recursos publicos
(INFONAVIT y
FOVISSSTE)

Vivienda media. Produccién formal, de naturaleza

Mixto (publico y

Media. comercial 0 con base en proyecto arquitectonico y )
o . ] . bancario)
caracteristicas de calidad intermedia.
: : Vivienda residencial. Mayor calidad constructiva, cuentan | Mixto (bancario y
Residencial

con proyecto arquitectdnico.

publico)

Residencial alta

Vivienda residencial alta. Similar a la anterior en cuanto a
las formas de produccién, pero incorpora elementos y
materiales de mejor calidad

Mixto (bancario y
publico)

De lujo

Se caracterizan por contar con los disefios
arquitectonicos mas costosos del mercado y sus
materiales y acabados superan a los de la vivienda
residencial alta.

Privado (bancario)

Fuente: Elaboracién propia con datos de IMPLAN (IMPLAN, 2020)
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Figura 20-. Asentamientos humanos segun tipo de vivienda.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de IMPLAN (2020)

Esto genera un mercado desordenado de transferencia de la propiedad en los
terrenos proximos a la periferia. El cambio de uso de suelo ejidal o comunal a
urbano, obedece, principalmente a un proceso especulativo, al margen de los
instrumentos de planeacion existentes y ante la falta de regulacion de la
transferencia de propiedad del suelo, es decir, el mercado inmobiliario opera sin

control favoreciendo a los compradores de terrenos para vivienda (IMPLAN, 2006).

Aunqgue la ciudad de Culiacan se ha expandido en todas direcciones, el desarrollo
urbano mas intenso se orienta, de una parte, hacia el sur de la ciudad y, de la otra
hacia el noroeste integrando los municipios Culiacan-Navolato formando el corredor
comercial, de servicios y turistico Culiacdn-Navolato-Altata, con raices historicas, y
gue se hace mas atractivo con la ampliacién de la carretera Navolato-Altata.

Esta integracion entre las ciudades de Culiacan y Navolato favorece la
urbanizacién del corredor carretero y el traslado de mercancias, servicios y
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personas, en ambos sentidos, conservando areas de aprovechamiento para uso

comercial, industrial y residencial (sectores 20 y 26 ver figura 22).

Otro rostro del proceso de integracion de los municipios de Culiacan y Navolato lo
muestra la orientacion de crecimiento urbano por la ruta del denominado corredor
gastrondémico que integra la Alcaldia Central con la Sindicatura de Culiacancito. El
espacio urbano ocupado esta formado por fraccionamientos y residenciales en el
area de La Conquista, Villas del Rio y Valle Alto, sectores 17, 18, 19 (ver Figura
21y 22).

Figura 21.- Demarcacion territorial de la ciudad de Culiacan

. Fuente: Elaboracion propia con datos de IMPLAN (2020)
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Figura 22. Demarcacion territorial de la ciudad de Culiacan segun el Plan Director

de Desarrollo Urbano

Sector Demarcacion Orientacion Sector Demarcacion Orientacion
. Mirador
01 Riberas Norte 15 Norte
Tamazula
02 Centro Centro 16 Humaya Noroeste
03 Las Quintas Este 17 La Conquista Noroeste
04 Isla Musala Noroeste 18 Bacurimi Noroeste
05 Universitarios Norte 19 Villas del Rio Oeste
06 Tres Rios Norte 20 Bachigualato Suroeste
Patio de )
07 _ Oeste 21 Diaz Ordaz Sur
Maniobras
Juntas del
08 Noroeste 22 Barrancos Sur
Humaya
09 Rio Culiacan Oeste 23 San Isidro Sur
Loma de
10 Guadalupe Sur 24 _ Norte
Rodriguera
Colinas de San _ _
11 ] Sur 25 La Higuerita Noroeste
Miguel
12 Abastos Sureste 26 Aguaruto Suroeste
13 El Barrio Este 27 La Costerita 1 Sur
14 Los Angeles Noroeste 28 La Costerita 2 Sureste

Fuente: Elaboracién propia con datos de (Bafiuelos, 2008)
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La orientacion del proceso de urbanizacion tiene efectos en el comportamiento del
mercado del suelo en terrenos de propiedad social improductivos para labores
agricolas. Los compradores de bienes raices se interesan en adquirir estos

terrenos ejidales a precios bajos con fines especulativos.
5.4. Oferta de vivienda, mercado inmobiliario y comunidades urbanas cerradas

Las consecuencias del proceso de urbanizacion en el mercado inmobiliario son
interesantes contrastes. La dinamica de la concentracion de la poblacion de
Culiacan en espacios urbanos se ha orientado hacia el sur de la ciudad (en ambas
direcciones oriente y poniente) ha influido en la estructura de precios de forma que
el valor del suelo es mas caro en demarcaciones como la Costerita 1 y la Costerita
2, Barrancos y Colinas de San Miguel, entre otras (Figura 23 y Figura 24).

Figura 23.- Culiacén, precio promedio del metro cuadrado de suelo urbano segun
orientacion del terreno

Precio promedio metro cuadrado
Orientacion
Bajo Medio | Alto Demarcaciones
01, 04, 05, 06, 08, 14, 15, 16, 17, 18,
Norte 414 674 934
24y 25
Sur 3,476 | 3,925 | 4,374 | 10, 11, 12, 20, 21, 22, 23, 26,27 y 28
Oriente 147 658 1,169 03, 13,
Poniente 850 1,125 | 1,400 07, 09, 19, 21
Centro 2,192 | 2,603 | 7,897 02

Fuente: Elaboracién propia con datos de empresas de bienes raices en Culiacan

En estos sectores existen terrenos de alto valor para inversiones muy rentables en
vivienda residencial, comercio, pequefa industria y vivienda. La ventaja para los

propietarios de estos predios radica en que el gobierno, en sus distintos ambitos
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realiza inversiones en equipamiento urbano,'® aumentando la plusvalia del suelo
urbano, hecho que es aprovechado por quienes adquieren los terrenos para

desarrollos inmobiliarios.

Contrasta el valor del suelo urbano con el de los predios agricolas cercanos a la
ciudad cuyo precio estd muy por debajo del suelo urbano, incluso aquél que esta

sin construir o modificar por el propietario (Figura 24).

Figura 24.- Precios promedio de suelo agricola en predios cercanos a la ciudad
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Fuente: Elaboracién propia con datos de empresas de bienes raices

La demarcacion territorial de la ciudad de Culiacan descrita en la Figura 24, refleja
la inversion en bienes raices de tipo especulativo, que aprovecha las ventajas de la

inversiéon publica en pavimentacion, drenaje, provision de servicios publicos y otros.

19 , . . .z . .

Vias de acceso, infraestructura para introducciéon de agua potable, drenaje, alcantarillado, alumbrado
publico, escuelas, centros de salud y otros servicios publicos necesarios para atender la calidad de vida. Es
inversidn publica que genera externalidades positivas a esos terrenos.
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Dicha inversion produce un incremento en el precio del suelo con diferencias

dependiendo de la ubicacion y de las condiciones del terreno, (ver Figura 25).

Figura 25.- Precios promedio por metro cuadrado del suelo en la ciudad de
Culiacan segun orientacion del terreno

7,897
8,000
7,000
6,000
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1,000 414
47
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M Norte mSur M Oriente Poniente m Centro

Fuente: Elaboracién propia con datos de IMPLAN.

La dinamica de la urbanizacién también ha influido en el precio de la vivienda y
dado el interés de las familias y los esquemas de financiamiento hacen rentable la
inversion en desarrollos inmobiliarios para vivienda residencial. En la Figura 26 se
describe la evoluciébn de los precios minimos, promedio y méaximos para los

distintos tipos de vivienda que se ofrecen en el mercado local.
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Figura 26.- Precios promedio de la vivienda segun tipologia en Culiacén.

Periodo Precios | Interés social | Vivienda media | Vivienda residencial | Vivienda residencial +

Minimo 180,000 203,100 369,000 852,205

2005-2010 Medio 250,000 290,800 467,000 908,603
Méaximo 320,000 378,500 565,000 965,000
Minimo 223,000 223,000 399,000 950,000

2011-2015 | Medio 236,500 379,000 495,000 1,075,000
Méaximo 250,000 535,000 591,000 1,200,000
Minimo 266,000 300,783 537,000 1,100,000

2016-2020 | Medio 315,500 530,392 663,500 1,600,000
Méaximo 365,000 760,000 790,000 2,100,000

Fuente: Elaboracién propia con datos de IMPLAN (IMPLAN, 2020)

Los cambios en los precios desde 2005 a 2020 son diferentes en cada periodo y
segun el tipo de vivienda. El rango de aumento va desde un 24 por ciento de
aumento en el precio de la vivienda de interés social, hasta un 118 por ciento en el
precio de la vivienda residencial alta. De alguna forma, el mercado asigna las
inversiones en funcién de los costos de adquisicion de los terrenos, la capacidad de
inversion del desarrollador, de los esquemas de financiamiento y de la demanda de
vivienda del mercado. El volumen operado de vivienda construida y los esquemas
de crédito para la vivienda hacen del mercado inmobiliario un negocio millonario
con distintos participantes interesados: desarrolladores, empresas constructoras,

intermediarios, promotores de vivienda, gobierno y bancos.
5.5. Planeacién del desarrollo urbano. Marco legal e institucional.

El desarrollo del mercado inmobiliario en su estado actual no seria posible sin los

cambios en el Articulo 27 constitucional aprobados el 3 de enero y publicados,




84

curiosamente, el 6 de enero de 1992, setenta y siete afios después de la
aprobacion de la ley agraria de 1915 que marco el fin de la guerra civil de 1914-
1916. Las principales modificaciones establecian (Garcia-Ramirez, 2015):

— La cancelacion del derecho de los nucleos agrarios al reparto de tierras vy,
con ello se da por concluido el reparto agrario, una de las razones que dio
origen a la Revolucion Mexicana de 1910.

— La privatizacion de la tierra ya que «[...] Se autoriza a las sociedades
mercantiles a adquirir en propiedad terrenos rusticos hasta por 25 veces el
limite de la pequefa propiedad.»

— Se garantiza la personalidad juridica de los nucleos agrarios y la propiedad
de sus tierras, asi como el derecho a la enajenacion de las parcelas.

Las razones detrds de estos cambios tenian que ver mas con el proceso de
apertura de la economia mexicana y como una exigencia para la firma del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN). Convertir la propiedad social-
ejidal en propiedad privada. Las tierras ejidales se convertian en mercancia cuyo

precio y valor ahora dependeria de las reglas del mercado (Olivera-Lozano, 2005).

Estos cambios a la CPEUM y a la Ley Agraria son el fundamento para la
publicacién de la Ley General de Asentamientos Humanos en julio de 1993
(Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, 2016), cuyos objetivos son:

— Ordenacion y regulacién de los asentamientos humanos en el territorio
nacional.

— Establecer las normas para la planeacion del desarrollo urbano y el
ordenamiento territorial.

— Definir los principios para determinar las reservas, usos y destinos de las
propiedades en los centros de poblacién.

— Establecer las bases para la participacion social en los procesos de

urbanizacion.

Otro cambio importante en el marco legal es la modificacion del Articulo 115
constitucional que amplia las facultades de los gobiernos municipales en materia

de gobernanza del territorio y no solamente de administracién. Estas
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modificaciones dan mayor autonomia de gestion a los gobiernos locales en relacion
con los otros 6rdenes de gobierno, federal y estatal. Contrastan estas medidas de
aumento en la capacidad de gestion con las restricciones financieras algo tipico en

la practica legislativa mexicana: aprobar leyes sin asignar presupuesto.

Figura 27.- Marco legal de la planeacion urbana y el ordenamiento territorial.

¢ Constitucion Politica de los Estados ¢ Constitucion Politica del Estado de ePlan Municipal de Desarrollo Urbano
Unidos Mexicanos Sinaloa de Culiacan.
eLey Agraria del 6 de enero de 1993 eLey de Ordenamiento Territorial y e Programa Municipal de
eLey de Planeacién Desarrollo Urbano del Estado de Ordenamiento Territorial de
eLey General de Asentamientos Sinaloa Culiacan.
Humanos, Ordenamiento Territorial e Ley del Equilibrio Ecoldgico y la ePlan Director de Desarrollo Urbano
y Desarrollo Urbano Proteccién al Ambiente del Estado de Culiacan, Sinaloa
«Ley de Obras Plbicas y Servicios de Sinaloa «Plan Parcial Culiacdn Zona Centro.
Relacionados *Ley de Obras Publicas y Servicios «Plan Parcial de Desarrollo Urbano "La
Relacionados con las mismas del Primavera".

eLey General del Equilibrio Ecoldgico

y Proteccién del Medio Ambiente Estado de Sinaloa

e Reglamento de Construcciones para

eLey de Gobierno Municipal del el Municipio de Culiacan
Estado de Sinaloa « Reglamento de Ecologia y Proteccién
al Ambiente en el Municipio de
Culiacan

Fuente: Elaboracion propia.

La homologacion de la legislacion federal con la estatal crea el marco legal para un
proceso de urbanizacion mas regulado. De alguna forma, ajustar el marco legal al
funcionamiento del libre mercado crea condiciones para el surgimiento de un
mercado inmobiliario con bases minimas de regulacién que no elimina asimetrias
en la interaccion entre compradores y vendedores de los productos de este
mercado y en cuyo funcionamiento quienes no ganan demandan sus productos y

servicios.?°

% E| mercado inmobiliario se define como una institucién mediante la cual interactdan compradores vy
vendedores para intercambiar bienes y servicios del mercado. Entre los compradores estarian todos aquellos
que requieren de un terreno para vivienda o establecimiento comercial o quienes estan dispuestos a comprar
vivienda construida. En cuanto al lado de los vendedores estarian aquellos encargados de adquirir terrenos
rusticos, desarrolladores, intermediarios de servicios de compra-venta de terrenos o vivienda, los que
financian la construccion y/o las viviendas. El mercado no es libre en el sentido de la teoria econémica clasica.
Las asimetrias estan cargadas del lado de los vendedores debido a su poder de negociacion y su participacion
en las decisiones relacionadas con la planeacién del desarrollo urbano.
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5.6. El Sistema Municipal para la Planeacion Urbana y el Ordenamiento

Territorial en Culiacan: Organizaciones, planeacion e instrumentos

La rapida expansion urbana ha representado, para las diferentes administraciones
publicas del Ayuntamiento del municipio de Culiacan, desde los afios ochenta y con
mas fuerza después del afio 2000 hasta el presente, un fuerte desafio en cuatro
grandes frentes, caracteristicos del crecimiento en las ciudades del siglo XXI
(Glaeser & Henderson, 2017):

La creciente demanda de servicios publicos;

2. Las limitaciones financieras de los gobiernos locales para satisfacer la
demanda de servicios publicos municipales.

3. La gobernabilidad del territorio complicada por la expansion urbana, en
ocasiones mas alla de los limites politicos municipales.

4. Las instituciones y el marco legal normativo?’ que requiere el crecimiento

urbano? y el surgimiento de zonas metropolitanas.

Este dltimo frente es reflejo del cambio estructural propio del crecimiento
econdémico moderno (Kuznets, 1973), expresado en la migraciéon del campo a la
ciudad, de la disminucion de la importancia relativa de las actividades primarias en
favor de la transformacion en el uso del suelo de actividades agricolas y ganaderas
en suelo para uso urbano: para actividades industriales y de servicios, comerciales
y habitacional (colonias y fraccionamientos de régimen municipal o bajo el régimen

de propiedad en condominio).

A pesar de la creacion de un marco legal para regular el mercado inmobiliario, las
asimetrias propias de un mercado controlado por los vendedores aprovecha los
vacios legales en la planeacién urbana y el ordenamiento territorial que han

favorecido los intereses de la industria inmobiliaria (Garza Villarreal & Rodriguez,

! Las instituciones son consideradas como el conjunto de restricciones e incentivos desarrolladas por la
sociedad en cualquiera de sus ambitos, internacional, nacional o regional-local que constituyen el marco
dentro del cual se llevan a cabo las actividades humanas. Instituciones como la cultura, las leyes vy
reglamentos y los derechos de propiedad favorecen o restringen el desarrollo econémico y social (North,
1991).

% Se considera como crecimiento urbano al proceso de concentracion en las ciudades de las actividades
productivas no agricolas y de la poblacién, vinculado estrechamente con el proceso de urbanizacion
(Bertinelli & Black, 2004; Black & Henderson, 1999).
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1998). En este contexto es necesario que los gobiernos locales cuenten con
«reglas claras, instituciones eficientes, planes rigurosos y procedimientos
imparciales que permitan un desarrollo urbano equilibrado» (Garza y Rodriguez
1998, p.16). Es decir, se requiere de reglas formuladas e instituciones y
organizaciones construidas con base en el conocimiento de las caracteristicas

locales del desarrollo urbano.

Este deber ser no esta presente a fines del siglo XX, en el panorama urbano de las
principales metropolis de la Republica Mexicana lo que lleva a «la persistencia de
tres problemas entre normatividad y realidad urbana» (Garza y Rodriguez 1998. p.
16).

— El primer problema consiste en que las leyes y los planes en materia de
desarrollo urbano no consideran las particularidades locales del proceso de
urbanizaciéon ni la concentracion en las ciudades de las actividades
productivas dado que las ciudades en la Republica Mexicana se convierten
en el motor del crecimiento econémico, en el centro de desarrollo social y el
centro de los poderes politicos.

— Un segundo problema son los conflictos de interés que surgen entre la vision
social de la planeacién urbana y la logica privada que sigue la industria
inmobiliaria y de bienes raices.

— Un tercer problema es la persistencia del control central en materia urbana
gue reduce el margen de maniobra de los gobiernos locales, sobre todo por
la concentracion de los recursos econdmicos en manos del gobierno federal

y la débil independencia financiera de los municipios.

La contradiccién entre normatividad y realidad urbana crea las condiciones para la
aparicion de un marco legal que incentiva el desarrollo de instituciones, niveles de
autoridad y organizaciones locales alrededor de las cuales se agrupan distintos
grupos sociales y politicos con intereses centrados en la planeacion urbana y el
ordenamiento territorial en el municipio. Pese a lo anterior, las condiciones actuales

mejoran marginalmente al existir las premisas legales para el desarrollo de la
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cultura de la planeacién urbana, de instituciones ligadas a esta y de organizaciones

responsables de la misma.

5.6.1. La organizacién de la planeacion urbana municipal: el Instituto Municipal de

Planeacion Urbana de Culiacan (IMPLAN Culiacan).

La atencidn a los problemas derivados de la relacion entre la normatividad vigente
y la realidad del desarrollo urbano en la ciudad de Culiacan lleva a la creacién de
organismos y reglamentos para la ordenacion del crecimiento urbano a nivel

municipal ajustado a las reformas legales promovidas en el pais.

El marco programatico general lo establece el Programa Sectorial de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018 disefiado para el ordenamiento territorial en
un pais predominante del ambito urbano. Los objetivos estratégicos son directrices
para frenar un crecimiento urbano anarquico como el experimentado por la ciudad
de Culiacan desde fines de los afios sesenta hasta fines de los ochenta, los cuales

se sefalan a continuacion:

— El primer objetivo estratégico del programa sectorial establece la necesidad
de «promover el ordenamiento y la planeacion territorial...a través de...la
coordinacion interinstitucional entre autoridades y con la sociedad [...]
otorgar certeza juridica en la tenencia de la tierra y regularizar los
asentamientos humanos irregulares»

— EIl segundo objetivo estratégico crea las condiciones e incentivos para el
desarrollo de la cultura de la planeacién en materia de desarrollo urbano,
creacion de reservas territoriales para la expansion futura de los
asentamientos humanos y los desarrollos industriales y comerciales.

— El tercer objetivo define, de manera general, elementos para ordenar la
expansion urbana, facilitar la movilidad dentro de la ciudad, mejorar la
infraestructura y el equipamiento urbano.

— El cuarto objetivo establece que la vivienda es un derecho humano.

— El quinto objetivo habla del ordenamiento territorial en el area rural. Senala

explicitamente la importancia de la urbanizacion de localidades rurales, la
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dotacion de servicios basicos y la formacion de capital social en el sector

agrario (Bafuelos, 2008).

El marco programético establecido crea las condiciones para reducir el crecimiento
urbano anarquico mediante labores de coordinacion entre autoridades municipales,

sociedad y grupos interesados.

Los primeros esfuerzos por ordenar el crecimiento urbano de la Ciudad de Culiacan
tienen sus antecedentes en los primeros afios de la década de los ochenta. En ese
entonces, las condiciones macroecondémicas y del desarrollo local recibian una
fuerte influencia de las restricciones financieras impuestas por la crisis del sobre
endeudamiento de la economia mexicana y, en lo local, por la explosiva

concentracion de la poblacion en la ciudad de Culiacan.

En el contexto local se generaba una fuerte presion sobre la capacidad de los
Ayuntamientos para satisfacer la demanda de servicios publicos municipales y para
gobernar el crecimiento urbano. En estas condiciones se crea el Consejo Municipal
de Desarrollo Urbano de Culiacan, un organismo integrado por organizaciones
gubernamentales y no gubernamentales, con funciones de consulta y como un
espacio de participacion ciudadana en materia de planeacion del desarrollo urbano

local (Inzunza, 2003).

Es hasta enero de 2004 cuando se da un paso adelante para el impulso a la cultura
de la planeacion urbana con la creacién, mediante el Decreto Municipal 19 en cuyo
Articulo 1 se aprueba la creacion del Instituto Municipal de Planeacion Urbana de
Culiacan (IMPLAN)®, para cumplir funciones de apoyo al H. Ayuntamiento de
Culiacan en materia de planeacion del desarrollo urbano (Articulo 2 del Decreto...)
con una estructura y términos de funcionamiento con fundamento en el Capitulo I

(ver Figura 28 e Figura 29 .).

23 . , . . . 7 , . .
«[...] como un organismo publico descentralizado, de interés publico y de caracter preponderantemente

técnica, con personalidad juridica y patrimonio propio» (CULIACAN, 2007).
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Figura 28.- Estructura organizativa del Consejo Directivo del IMPLAN

Cargo

Funcién

Presidente Municipal

Preside el Consejo Directivo del IMPLAN con

derecho a voz y voto

Director General del IMPLAN

Secretario técnico con voz y voto

Sindico Procurador

Vocal con derecho a voz y voto

Titular de la Tesoreria del Ayuntamiento

Vocal con derecho a voz y voto

Regidor Presidente de la Comisién de Urbanismo,
Ecologia y Obras Publicas del H. Ayuntamiento

Vocal con derecho a voz y voto

Regidor Presidente de la Comisién de Hacienda del H.

Ayuntamiento.

Vocal con derecho a voz y voto

Titular de la Secretaria de Desarrollo Urbano
Sustentable del H. Ayuntamiento

Vocal con derecho a voz y voto

Titular de la Secretaria de Obras y Servicios Publicos
del H. Ayuntamiento.

Vocal con derecho a voz y voto

Director de Asuntos Juridicos del H. Ayuntamiento

Vocal con derecho a voz y voto

Vocales Ciudadanos.

Ocho vocales ciudadanos, uno de los cuales sera el

Presidente Ejecutivo del Consejo Directivo

Fuente: elaboracién propia.

El organismo responsable de la planeacion urbana local es el Consejo Directivo del

IMPLAN, con las siguientes funciones sustantivas de acuerdo a lo dispuesto en el

Reglamento Interior:

— Designar y remover al Director General.

— Proponer al H. Ayuntamiento los programas y planes de desarrollo urbano

del municipio y sus localidades.

— Proponer al H. Ayuntamiento la politica en materia de desarrollo urbano y el

cuidado del medio ambiente para el municipio.
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— Establecer convenios de colaboracién con el sector académico y de
investigacion para llevar a cabo proyectos de desarrollo urbano sin costo
financiero para el H. Ayuntamiento.

— Impulsar la participacion ciudadana en la identificacion o atencion a la

problematica relacionada con el desarrollo urbano.

Con la promulgacién de la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del
Estado de Sinaloa, la cual inicio su vigencia en marzo de 2018, se le otorgaron al
IMPLAN las atribuciones siguientes:

e Elaborar los planes y programas de desarrollo urbano del municipio o de
zona conurbada, y asesorar y coadyuvar en la elaboracion de los sectoriales
y especiales a efecto de que sean congruentes con el plan nacional, estatal
y municipal de desarrollo.

e Coordinar la evaluacién, modificacion y actualizacion de los planes y
programas municipales o de zonas conurbadas con vision integral de
desarrollo.

e Organizar, desarrollar y promover actividades de investigacion en materia de
desarrollo urbano municipal o metropolitano, de ordenamiento vy
administracion sustentables del territorio.

e Asesorar y coadyuvar con el Ayuntamiento en materia de planeacién Integral
de su desarrollo con vision de largo plazo.

e Integrar, priorizar y proponer al Ayuntamiento los proyectos estratégicos e
integrales de desarrollo municipal y de desarrollo urbano del Municipio o
zonas conurbadas o metropolitana y, en su caso, los relativos al
ordenamiento ecoldgico del territorio, la proteccion al ambiente, el cambio
climatico, la prevencion de riesgos u otros que se consideren estratégicos,
segun lo acuerde su érgano de gobierno.

e Formular su opinion técnica sobre programas y proyectos que le presenten

las autoridades de otros ambitos de gobierno y sean inherentes a su objeto.
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Proponer al Ayuntamiento los programas a seguir a corto, mediano y largo
plazo, asi como las medidas que faciliten la concurrencia y coordinacion de
las acciones, en materia de planeacion.

Formular, evaluar y aprobar los proyectos de infraestructura urbana,
estructura vial, transporte, equipamiento y servicios publicos que requiera el
Municipio, asi como promover y dar seguimiento a la ejecuciéon de los
MismMos.

Aportar los elementos técnicos para la elaboracion de la propuesta de
presupuesto de inversion para el desarrollo municipal, para el desarrollo
urbano y para la proteccién del ambiente.

Las demas necesarias para el cumplimiento de sus objetivos.

Participar en la elaboracion, modificacion y actualizacion del Programa
estatal de ordenamiento territorial y desarrollo urbano.

Elaborar y actualizar el programa municipal de ordenamiento territorial y
desarrollo urbano, los programas de desarrollo urbano de centros de
poblacién y los que de estos se deriven, en congruencia y vinculacion con
otros niveles de planeacion, asi como evaluar su cumplimiento, de
conformidad con la legislacion general y la Ley Estatal en la materia.
Participar en la elaboracién de los programas de ordenamiento de zonas
metropolitanas y conurbaciones, en los términos de la legislacion general y
la Ley Estatal en la materia.

Elaborar los estudios técnicos y fungir como érgano de consulta del
Ayuntamiento en materia de planeacion y evaluacién del desarrollo urbano,
el ordenamiento territorial y ambiental.

Dar su opinién técnica sobre programas y proyectos que le presenten las
autoridades de otros ambitos de gobierno.

Participar de la elaboracion, vigilancia de su cumplimiento, evaluacion y
actualizacion de los programas y proyectos de acciones, obras y servicios

relacionados con el desarrollo urbano municipal.
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e Formular y proponer al Ayuntamiento los proyectos estratégicos de
desarrollo urbano y ambiental de interés municipal y los relativos al
ordenamiento ecoldgico, el cambio climéatico, la prevencion de riesgos, entre
otros.

e Fungir como 6rgano técnico, de coordinacién de acciones, obras y servicios
publicos relacionados con el desarrollo urbano municipal.

e Aportar los elementos técnicos para la elaboracion de la propuesta de
presupuesto de inversion, para el desarrollo urbano y la proteccion al
ambiente, municipales.

e Construir y administrar el Sistema de Indicadores del Desarrollo Municipal y
el de Informacién Geografica (SIG) Municipal que compartira si asi fuera el
caso, con el Observatorio Municipal de Desarrollo Urbano.

e Emitir opinion técnica de los proyectos de impacto municipal que se
pretenda realizar conforme a la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano del Estado de Sinaloa.

e Promover y participar en la integracion del Observatorio Municipal de
Desarrollo Urbano y sus sistemas de Informacion geografica y de
Indicadores de desarrollo.

e Las demas funciones que determinen los ayuntamientos, relacionadas con el

control del ordenamiento territorial y el desarrollo urbano.

Las facultades descritas representan el deber ser en la materia en el cual el rol
estratégico en el disefio de la planeacion y la politica urbanas lo cumple la
Direccion General y el personal de apoyo. La participacion ciudadana se asegura
con la integracion de ciudadanos en el Consejo Directivo del IMPLAN, los cuales
son propuestos por los integrantes del Consejo Municipal de Ordenamiento
Territorial, Desarrollo Urbano y Vivienda, la eleccion de estos la realiza el

Ayuntamiento.

La participacion ciudadana en el Consejo Municipal de Ordenamiento Territorial,
Desarrollo Urbano y Vivienda, no es abstracta, aunque las decisiones que se tomen

en las instancias de direccién y gestion del IMPLAN afectan a la sociedad y deben
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ser tomadas en funcion de los intereses sociales, los intereses de los integrantes
no son neutrales. La participacion ciudadana incorporada en el Consejo no incluye
al ciudadano comun, sino a los grupos interesados® para tomar decisiones con
relacion con los instrumentos y las politicas de la planeacion urbana que se
disefien en el IMPLAN. Ademas de lo anterior, para evitar la paralisis del IMPLAN,

el presidente del Consejo Directivo tiene un voto de calidad.

La operacion de la planeacion formulada desde el IMPLAN, cuando es
competencia del municipio, esta a cargo de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Sustentable la Secretaria de Obras y Servicios Publicos. Cuando los proyectos de
desarrollo urbano estan a cargo del gobierno federal o del gobierno estatal, el
municipio queda fuera de las decisiones, reflejando con ello la descoordinacion
entre los distintos niveles de gobierno en materia de planeacién del desarrollo

urbano y el ordenamiento territorial.

Hasta aqui, el disefio del IMPLAN, las leyes que lo establecen y las actividades
reconocidas en el decreto de su creacion, representan el deber ser de la

planeacién municipal.

* En los decretos de creacién de las distintas instancias en materia de desarrollo urbano, por ley, deben
incorporarse grupos de interés que participan como promotores e inversionistas en los distintos mercados
relacionados con el desarrollo urbano como el mercado de vivienda, el de infraestructura y equipamiento
urbano y el mercado de bienes raices, entre otros, a través de los organismos gremiales como los Colegios
Profesionales de Ingenieros y de Arquitectos.




Figura 29. Estructura organica del IMPLAN.

Organigrama del Instituto Municipal de Planeacion Urbana de Culiacan

(Autorizado por el Consejo Directivo del IMPLAN en sesion ordinaria celebrada el 18 de noviembre de 2015)
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Fuente: Reglamento interior del IMPLAN




5.6.2. El IMPLAN, los instrumentos de planeacion del desarrollo urbano y el
ordenamiento territorial y el Consejo Municipal de Ordenamiento Territorial,
Desarrollo Urbano y Vivienda.

Los instrumentos de planeacion son un conjunto de planes rectores que reflejan la
vision de ciudad y localidades que tienen los Ayuntamientos en materia de
desarrollo urbano en los Municipios. En teoria, reflejan la orientacion del tipo de
ciudad que se tiene por parte de quienes disefian y toman decisiones sobre el
futuro de la ciudad: principalmente el gobierno estatal y municipal, asi como la
sociedad en general a través de los grupos de interesados y el resto de la

ciudadania.

La incorporacion de grupos de interés en el proceso de planeacion del
ordenamiento territorial y del desarrollo urbano tiene su fundamento legal con la
creacion de la organizacion responsable de la planeacion urbana en la ciudad de

Culiacan: el Instituto Municipal de Planeacion Urbana de Culiacan (IMPLAN).

El medio a través del cual operan los grupos de interés en la planeacién urbana
del municipio de Culiacan y sus localidades son los instrumentos de planeacion,
estos son un indicador del nivel de cumplimiento de las responsabilidades del
IMPLAN y de la vision de ciudad que se tiene por autoridades y grupos

representativos.

Hasta el afio 2019, en el IMPLAN se ha promovido la elaboracion de 9 planes y 24
proyectos para fortalecer la imagen urbana de la ciudad y crear espacios para
fomentar la cohesion social. El instrumento rector mas importante es el Plan
Director de Desarrollo Urbano de Culiacan (ver Figura 30). Actualmente los
instrumentos de planeacion urbana vigentes se encuentran en proceso de
actualizacion derivado de la obligacién legal establecida en la nueva Ley de

Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de Sinaloa.

5.6.2.1. El Plan Director de Desarrollo Urbano de Culiacan.
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El Plan Director de Desarrollo Urbano de Culiacan es un instrumento legal®,
técnico y normativo, que permite ordenar y regular el desarrollo urbano presente y
futuro de la ciudad de Culiacan, ello implica orientar la politica de desarrollo
urbano para frenar el crecimiento anarquico de la ciudad; orientar el crecimiento y
desarrollo de manera planificada y sustentable para hacer mas eficiente la

inversion publica y privada.
En el documento se establecen:

— Los usos del suelo permitidos y los prohibidos en toda la ciudad.

— Las éareas de crecimiento y las prioridades.

— Densidades y alturas méaximas de construccion.

— El perimetro urbano de la ciudad, es decir los limites territoriales hasta
donde el gobierno local puede introducir los servicios publicos y donde

tienen autoridad las dependencias catastrales.

Figura 30.-Los Instrumentos de Planeacion del Desarrollo Urbano vy el
Ordenamiento Territorial

Instrumentos de Objetivo
Planeacion
Plan Director de Es un instrumento legal, técnico y hormativo, que permite ordenar y
Desarrollo Urbano regular el desarrollo urbano presente y futuro de la ciudad de Culiacan.

Plan Parcial de
Movilidad para el | Establecer la politica de movilidad para la ciudad de Culiacan a partir de a)
Desarrollo Urbano | una caracterizacion de la movilidad urbana de la ciudad b) una visién para

de la ciudad de la movilidad de la ciudad y c) una ruta critica para la implementacion

Culiacan

® E| Plan Director del Desarrollo Urbano de Culiacan se publica en el Periédico Oficial el Estado de Sinaloa el 29 de
septiembre de 2008: <https://www.culiacan.gob.mx/wp-content/uploads/2018/10/PLAN-DIRECTOR-DE-DESARROLLO-
URBANO-DE-CULIACA%CC%81N-POE-22-12-2010-153-I.pdf.>



https://www.culiacan.gob.mx/wp-content/uploads/2018/10/PLAN-DIRECTOR-DE-DESARROLLO-URBANO-DE-CULIACA%CC%81N-POE-22-12-2010-153-I.pdf
https://www.culiacan.gob.mx/wp-content/uploads/2018/10/PLAN-DIRECTOR-DE-DESARROLLO-URBANO-DE-CULIACA%CC%81N-POE-22-12-2010-153-I.pdf
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Plan Parcial
Culiacan Zona

Centro

Planeacion, regulacién, creacion y establecimiento de normas, criterios y
estrategias bajo las cuales se debe orientar el ordenamiento urbano de la
zona conocida como el centro histérico de la ciudad y se determina en

virtud del poligono aprobado para tal efecto.

Plan Parcial de
Desarrollo Urbano

“La Primavera”.

Planeacién, regulacién, creacién y establecimiento de normas, criterios y
estrategias bajo las cuales se debe orientar el ordenamiento del suelo del

poligono denominado La Primavera

Plan Maestro
Parque “Las

Riberas”

Aprovechamiento de las margenes del Rio Tamazula, Rio Humaya, Presa
Derivadora y Rio Culiacan con fines recreativos para la sociedad
sinaloense y de los turistas que visitan la ciudad. La habilitacion de las
riberas de los rios mencionados con espacios deportivos y culturales
ademas de areas de conservacion y proteccion del ambiente contribuye a
la mejora de la imagen urbana de la ciudad y a una mejor calidad de vida

para sus habitantes

Programa de
Ordenacion de la
Zona Metropolitana

Culiacan-Navolato

Potenciar el crecimiento econémico, productividad y calidad de vida de los
habitantes, asi como promover el desarrollo urbano estratégico y
sustentable de la zona metropolitana en un marco de orden y crecimiento

armonico

Fuente: Elaboracion Propia con base en los documentos de los instrumentos de planeacion

Aunque el Plan Director estd disefiado con una visibn de largo plazo —con

vigencia para el afio 2030—, dada la dinamica de crecimiento y desarrollo urbano,

ademas de la necesidad de actualizar la reglamentacion respectiva, se impone la

obligacion al IMPLAN de revisarlo y actualizarlo cada tres afios segun lo establece

la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de Sinaloa.

En el Decreto Municipal nimero 14 que aprueba el Plan Director de Desarrollo

Urbano de Culiacan el IMPLAN se definen los objetivos, politicas y programas en

materia urbana para la ciudad de Culiacan (ver Figura 31).
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Figura 31.- Plan Director de Desarrollo Urbano de Culiacan. Objetivos, politicas y

programas
Obijetivos Politicas Programas
Mejorar las condiciones de vida de la Mejoramiento urbano -Regularizacion de la
poblacién de la ciudad tenencia de la tierra
-Vivienda
Organizar la estructura interna del Reestructuracion interna -Infraestructura
centro de poblacion de la ciudad Vialidad interurbana
-Equipamiento
Prever la expansion fisica y el Orientacion y regulacion Reserva territorial
desarrollo futuro del centro de poblacion | del futuro crecimiento
Restablecer la calidad del medio Regeneracion del medio -Preservacion del medio
ambiente ambiente ambiente
-Conservacion del
patrimonio cultural

Fuente Elaboracion propia

El impulso a la cultura de la planeacion y el ordenamiento urbano vy territorial para
la ciudad de Culiacan desde los inicios en los afios ochenta es un esfuerzo
sostenido que incluye desde la armonizacion de la normatividad general, hasta la

creacién de las organizaciones legales, asi como su operacion.

El proceso de aprendizaje social ha llevado més de cuarenta afios de forma que a
la fecha se cuenta con una arquitectura institucional, organizacional y operativa en
condiciones de funcionamiento regular. Se ha reducido la distancia entre
normatividad y realidad urbana, se cuenta con documentos de planeacion del
desarrollo urbano y el ordenamiento territorial y se ha reducido el crecimiento
anarquico de la ciudad. Sin embargo, el esfuerzo no deja de ser limitado con

contrastes notables.

Llama la atencion la dinamica del crecimiento urbano y las transiciones de un
crecimiento anarquico de los espacios urbanos en la década de los ochenta, al
crecimiento caracterizado por la aparicion y difusidbn en los noventa y afios

posteriores de espacios privados habitables. Un andlisis mas detallado de la
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planeacion urbana y sus instrumentos sera de utilidad para un mejor conocimiento

sobre las particularidades del proceso local de urbanizacion.
5.6.2.2. El Programa Municipal de Desarrollo Urbano de Culiacan.

Es el instrumento de planeacion del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial
qgue integra un conjunto de politicas, objetivos estratégicos y lineas de accion
necesarios para promover el desarrollo de los asentamientos humanos en
Culiacan con base en un esquema eficiente y factible de planeacion y operacion
que integra diversos planes y programas parciales cuyo propésito general es
establecer un orden en las relaciones entre los asentamientos humanos en el
territorio local, ajustandose a la legislacion en la materia y a la planeacion nacional

y estatal (Bafiuelos, 2008).

El interés por ordenar el crecimiento de la ciudad en los dltimos once afios tiene su
expresion en la elaboracién y articulacion de diversos planes, programas y
proyectos cuyo proposito es la regulacion la expansion de los asentamientos

humanos en Culiacan.

El disefio de instrumentos de planeacion es amplio y diverso. Para el afio 2019 se
cuenta con treinta y dos instrumentos de planeacion (nueve planes y 23 proyectos)
de los cuales destacan, por sus caracteristicas los planes parciales en la
modalidad de Zona Especial de Desarrollo Controlado (ZEDEC) (IMPLAN 2006).

Figura 32.- Planes parciales de desarrollo urbano 1993-2017 del municipio de
Culiacan

_ _ _ Plan parcial de Plan Fj,e
Plan parcial de Plan parcial de Plan parcial de T Plan Maestro Ordenacion de
desarrollo desarrollo desarrollo Parque Las la Zona Plan Basico de
urbano Tres urbano “La urbano ZEDEC urbano ZEDEC Riberas Metropolitana Aguaruto
Rios Primavera Bachigualato Isla Musala Culiacan-

Navolato

I 1993 1998 2003 2007 2015 2017 2017 I
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de IMPLAN.

5.6.2.3. Planeacién del Desarrollo Urbano “La Primavera”.
Introduccion.

Uno de los primeros planes parciales de desarrollo bajo la modalidad ZEDEC fue
el Desarrollo Urbano «La Primavera». Este proyecto se desarrolla conforme a los
principios del nuevo urbanismo y da lugar a la difusion de un modelo de espacio
habitacional cerrado cuyas diversas formas y productos se disefian para estar al
alcance de distintas capacidades de ingresos y de posicion socioeconémica. Vivir
en lo que se denomina «privadas» se convierte en un nuevo estilo de vida urbana,

de pretenso estatus y de diferenciacion social (Martinez-Toro, 2018).

Es una dindmica propia de la urbanizacién en las ciudades de América Latina®,
México y Sinaloa. Es una expresion local del proceso de integracion mundial
conocido como globalizacién econdémica (Giulianotti, 2012; Beck, 2009) que, por
una parte promueve el libre flujo de bienes y servicios, personas, informacion,
tecnologia y conocimientos influyendo con esto en la cultura, la politica y la
seguridad mundial y, por la otra, limita en las ciudades la libre movilidad de las
personas creando incentivos para el desarrollo, principalmente, de cotos cerrados
donde sus habitantes persiguen entre otras, estilos de vida basados en la

exclusividad, estatus social y seguridad (Sanchez, & Velazquez, 2017).

Esta caracteristica, presente en el desarrollo urbano local, es propia de las
principales ciudades de la Republica Mexicana; refleja el proceso de apertura
econdmica iniciada a fines de la década de los afios ochenta e impulsada con
mayor fuerza con la firma del tratado de integracién econémica de América del
Norte (Canales, 2019; Pfannestein, Herrera & Sevilla, 2017; Ruiz, Alvarado &
Coronado; Sanchez & Veladzquez, 2017).

Se crean condiciones para un cambio de reglas en el funcionamiento del mercado

inmobiliario de suelo urbano; para la creacion de un modelo de mercado

*® En relacién con este tema la literatura de investigacidn es abundante y hace referencia al fendmeno de
cotos cerrados como espacios habitables como una caracteristica nueva y predominante de las ciudades
grandes y medias en América Latina (Cabrales Barajas, 2002, Borsdorf, 2003, Hidalgo, Rodrigo & Borsdorf,
2009).
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excluyente caracterizado por la privatizacion del suelo rural; el financiamiento
privado, apropiacion del suelo para uso agricola y su transformacion en suelo para

usos urbanos e industriales (Connoly, 1997).

El mercado inmobiliario responde a los cambios en las preferencias de los
compradores de vivienda urbana. La oferta de vivienda se inclina por la creacion
de espacios urbanos habitables cerrados (localmente conocidas como «privadas»)
con altos costos de adquisicion, con una revaloracion del suelo por encima de su
valor real y con aprovechamiento de las externalidades urbanas generadas por el
propio desarrollo. EI mercado de la vivienda urbana hace de las «privadas» un
mecanismo de exclusién, con esquemas de financiamiento que aprovecha los
beneficios de los programas publicos para la vivienda social y con mecanismos de
transferencia de ingresos de lo social a lo privado (Garcia-Jerez, 2019; Peralta,
Carolina & Liborio, 2017).

En Culiacan, uno de los proyectos representativos del modelo de espacios
habitables cerrados, es al que dio lugar el Plan Parcial de Desarrollo Urbano «La
Primavera», cuyos inicios como proyecto van de la mano con la transformacién de
la legislacion en materia de la propiedad ejidal que da lugar al surgimiento del

mercado inmobiliario y a la apropiacién privada de la propiedad social ejidal.

5.6.2.4. EIl Plan Parcial de Desarrollo Urbano «La Primavera». Los beneficios de
ser ZEDEC

El proyecto de desarrollo urbano «La Primavera», tiene su fundamento legal en la
aprobacion, por el H. Ayuntamiento de Culiacan en sesién de Cabildo del 3 de
diciembre de 1997, del Plan Parcial de Desarrollo Urbano «La Primavera», cuyo
decreto se publica en El Estado de Sinaloa, Organo Oficial del Gobierno del
Estado el 16 de diciembre de 1998.

En la ciudad de Culiacan, desde mediados de los afios ochenta, la creacion de

espacios habitables exclusivos ha sido una caracteristica del desarrollo urbano

27 . . .y . .
El precio del suelo para el desarrollo urbano depende de la localizacion de los terrenos. La localizacion

gue es una construccion social resultado de la inversidon en infraestructura de acceso a los servicios publicos
de energia, agua para consumo humano o industrial (Migueltorena; Franzzo, Luan & Lan, 2016).
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local. Son distintos los aspectos que se destacan como determinantes del

incremento en la oferta y demanda de espacios cerrados para vivienda.

Como proyecto integral, en un espacio fisico limitado, &areas verdes, zonas
comerciales e industriales, espacios deportivos, servicios médicos, espacios
educativos, en fin, todos los servicios y areas que existen en una ciudad del
mundo desarrollado. En Culiacén, es, hasta la fecha, el desarrollo urbano mas
grande llevado a cabo con base en el concepto de una comunidad apoyada en
una hipotética armonia, la convivencia y el contacto con la naturaleza. Algo muy

exclusivo y excluyente (Rodriguez, 2007).

Las razones que dan lugar a esta clase de espacios habitables cerrados -
seguridad y exclusividad- son compartidas de distinta forma por otros autores.
Guillermo Ibarra, siguiendo la légica de un autor estadounidense y con base en
una narrativa particular describe la percepcién, desde el exterior, de la sensacién
de aislamiento de la realidad local al interior del desarrollo «La Primavera», (Ibarra
& Ceballos, 2015; Pérez-Tamayo, Gil-Alonso, & Bayona-I-carrasco, 2017).

Un aspecto dejado de lado en la literatura sobre el tema y en particular «La
Primavera», es el papel del mercado inmobiliario y su relacion con las
instituciones. La aprobacion de las zonas ZEDEC crea premisas legales que
favorecen el desarrollo de espacios exclusivos para la poblacién de altos ingresos
financieros. El equipamiento urbano previo, las vias de acceso, el suministro de
agua potable y servicios de energia eléctrica, corren por cuenta de las
autoridades. Hacer habitable el espacio corre por cuenta de los inversionistas. La
ganancia en el precio del suelo desde su adquisicién de manos de los propietarios
de los nucleos ejidales y su transformacion en suelo urbano, sin transformacién
alguna, se expresa en los precios de adquisicidon del metro cuadrado de suelo
agricola (minimos de 1 a 9 pesos por metro cuadrado) y el precio actual del metro
cuadrado sin construir que se encuentra segun la Direccion de Catastro Municipal,

en el rango de entre cinco y hasta doce mil pesos.

Un predio que recibe la autorizacibn como zona ZEDEC, recibe un conjunto de

beneficios intangibles, a través de permisos otorgados, que le dan valor al
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proyecto sélo con el desembolso previo del pago de los servicios mencionados.
Asi ocurrié con la adquisicion de los terrenos para el desarrollo, adquiridos de los
ejidos El Quince, El Vallado, El Ranchito, y Los Llanos (GES,1998 pag. 9). En el
marco que el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de
Solares Urbanos (PROCEDE) permite, se pasa a tener dominio pleno de los
terrenos ejidales adquiridos. La transferencia de propiedad social del ejido se
traslada a manos privadas. El precio del suelo aumenta sélo por ese hecho. El
mercado asigna sin conocer la condicion social y capacidades de negociacion de
quienes transfieren y quienes se apropian del predio. El efecto especulativo es

notable y casi inmediato (ver
Figura 33).

Figura 33.- Precios promedio suelo agricola, comercial, residencial e industrial en
Culiacan 2018.

25,000.00
20,000.00
A
15,000.00
10,000.00 e
5,000.00 -1
R 4 | A l |
Agricola Comercial Comercial- Residencial La Primavera
Industrial
B Bajo 72.20 200.00 201.00 202.00 14,986.90
Medio 136.4 9,262.00 1,745.00 2,601.00 16,596.00
Alto 201.00 23,306.96 2,324.81 3,618.88 18,205.08

HBajo W Medio mAlto

Fuente: Elaboracién propia.

En la Figura anterior, se muestran los precios por metro cuadrado del suelo segun
su uso. Los precios de los terrenos agricolas varian de acuerdo con la
productividad del suelo, su acceso al agua de riego y su cercania con el entorno
urbano. Los terrenos agricolas de mayor precio en la muestra se encuentran

distribuidos en los sectores 20 (Bachigualato); 26 (Aguaruto) y 27 (La Costerita).
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Los contrastes en el precio del suelo para uso agricola y el resto de ellos,

principalmente para el caso del comercial, son visibles.

El Desarrollo Urbano «La Primavera» fue «pensado» mucho antes del afio de
1993. Se adquieren ochocientas hectareas para el proyecto, regularizadas con el
programa PROCEDE. Las primeras viviendas se terminan en el afio 2000, y en
2011 ya viven en ese coto 122 familias en viviendas adquiridas a un costo de dos
millones de pesos en promedio. Un aspecto que destaca en este proyecto es la
planeacion del desarrollo. El uso de informacién poco conocida sobre oferta de
suelo agricola y acceso a personajes clave para favorecer el avance del proyecto
no descuida la atencién en el conjunto de tramites y requisitos legales que
requiere un proyecto de la magnitud de «La Primavera».

No existen evidencias que el Desarrollo Urbano «La Primavera» sea resultado de
trafico de influencias y de manejos no transparentes. Se dispone de los
documentos técnicos y las autorizaciones legales que permiten, en su momento, el
inicio del proyecto y su posterior desarrollo. Los fundamentos legales del proyecto
son solidos. Es mas bien un ejemplo de que los principios del libre mercado no se
aplican en mercados asimétricos como es el caso del mercado inmobiliario, donde
el poder de negociacion esta en manos de los productores de bienes y servicios.
En el aspecto financiero y de rentabilidad, al menos en el precio del suelo y de la
vivienda desde el 2011 a la fecha el costo del metro cuadrado de la propiedad
incluyendo terreno y construccion en promedio se ha mas que duplicado (112.8
por ciento). Es evidente la diferencia en el precio de la vivienda en «La
Primavera». La rentabilidad de la inversién para los desarrolladores y para los
propietarios es significativa, incluye tanto el rendimiento promedio del mercado

como un margen adicional debido a las caracteristicas propias del proyecto.

El valor del intangible que genera la diferencia en la rentabilidad del proyecto y la
rentabilidad del mercado es considerable. Una comparacion basada en la
informacion disponible ofrece una idea de lo anterior. Si se toma en cuenta el
aumento en el precio de la vivienda media en relacién con el precio de la vivienda

en «La Primavera» se encuentra una diferencia de casi 83 por ciento. Se puede
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argumentar que no es posible comparar el mercado de la vivienda media con el
mercado de altos ingresos, sin embargo, en defensa de la estimacién, se puede
argumentar que se trabaja con la informacién disponible. Si el indicador es débil,
es una referencia que requiere un analisis mas profundo que esta fuera del

alcance de este proyecto de investigacion.

El andlisis aqui desarrollado se puede extender, con las particularidades del caso
a los distintos planes parciales de desarrollo urbano. Los planes basados en la
modalidad ZEDEC deben seguirse mas de cerca en cuanto a las inversiones
publicas y el efecto de estas en el valor del suelo. Una investigacion mas
especifica permitiria identificar la magnitud de la extraccion de ingresos derivados
de los desarrollos inmobiliarios.

5.7. Planeaciéon urbanay grupos de interés.
5.7.1. La percepcion institucional.

En un estudio de enfoque qualimétrico puede haber hipétesis a priori (que
corresponden a la parte cuantitativa) e hipétesis de proceso o a posteriori (que
corresponden a la parte cualitativa).?® En la evaluacion de las hipétesis
cuantitativas de la presente investigacion no hay prueba estadistica del tipo que
incluye aspectos como niveles de confianza, hipotesis nula e hipétesis alternativa,
supuestos sobre la distribucién de probabilidad de los estimadores, etcétera. En
cambio, si hay un estudio y evaluacion de frecuencias, relacionado con los

resultados de la encuesta aplicada.

Sin embargo, hasta este punto se han reunido elementos basados en informacion
de documentos legales (datos cualitativos), datos estadisticos de la oferta de
vivienda, precios del suelo agricola y urbano, etcétera. Todo ello con el objetivo de
«reconstruir la realidad» y analizar la influencia de los grupos de interés en la
planeacion urbana y el ordenamiento del territorio en la ciudad de Culiacan

Rosales, Sinaloa. Dada la existencia de incentivos débiles para el ciudadano

8 Gastélum-Escalante (2021), afirma: [en el enfoque cualitativo] «Sus datos son cualidades y sus
hipétesis surgen en el proceso, o al final. Su propésito es “reconstruir”’ la realidad» (pags. 42-43).
Es decir, no son hipotesis a priori.
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comun, la burocracia y los legisladores, en relacion con una planeacion eficiente
del desarrollo urbano se realiza una encuesta para evaluar la percepcion (con
datos cuantitativos) de especialistas e integrantes del Sistema Municipal de
Planeacion Urbana y Ordenamiento del Territorio del Municipio de Culiacan, con
base en una muestra no probabilistica sino de conveniencia. La encuesta se basa
en preguntas que indagan sobre actitudes o predisposiciones, de tipo ordinal, con
una escala tipo Likert de 1 = muy de acuerdo a 5 = muy en desacuerdo. Los

resultados por seccion se presentan en los apartados siguientes.

5.7.2. Influencia de los grupos de interés en la discusion y puesta en marcha de
los instrumentos de planeacién para el desarrollo urbano de la ciudad de Culiacan.

En esta pregunta, el 84 por ciento de los entrevistados consideran que hay una
activa participacion de los grupos de interés en el disefio de los instrumentos de
planeacién urbana para la ciudad de Culiacan. Entonces, no se puede afirmar la
neutralidad de los grupos de interés en la planeacién y el ordenamiento del
territorio.

Figura 34-. Respuesta a la pregunta acerca de la participacién de los grupos de
interés en el disefio de los instrumentos de planeacién urbana.

60 120%
50 48 / 100%
40 80%
30 28 60%
20 40%
12
10 8 20%
H :
0 | 0%
Muy de acuerdo De acuerdo Ni de acuerdo ni En desacuerdo Muy en
en desacuerdo desacuerdo

I Respuestas = Acumulado

Fuente: Elaboracion propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.
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5.7.3. Inversion social en equipamiento urbano y apropiacion privada de la
rentabilidad.

Esta pregunta estd orientada a analizar la distribucion de la plusvalia en el valor
del suelo generada por la inversion publica en equipamiento urbano. La

distribucion de las respuestas de los encuestados se muestra en la Figura 35.

Figura 35.- Respuesta a la pregunta sobre la apropiacion de la plusvalia en el
valor del suelo urbano generado por la inversion publica en equipamiento urbano.

45 120%
40
40
36 100%
35
30 80%
(+)
25 76%
60%
20
15 0% 40%
10 8 8
0 [] . .
Muy de De acuerdo Nide acuerdo En desacuerdo Muy en Sin opinion
acuerdo ni en desacuerdo
desacuerdo
I Respuestas Acumulado

Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

Como se puede observar en la Figura anterior, la percepcién de los entrevistados
va en el sentido de reconocer dos cuestiones: a) la inversion publica en
equipamiento urbano aumenta el valor del suelo y, b) El Ayuntamiento no
aprovecha la rentabilidad social de su inversién. Sin embargo, el aumento en el
valor del suelo se traslada al precio de comercializacion de los productos y
servicios que se intercambian en el mercado inmobiliario (terrenos y vivienda). En

este sentido opinan el 76 por ciento de los entrevistados.
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La siguiente pregunta refuerza la percepcion en los entrevistados acerca de la
apropiacion de la rentabilidad social de la inversion en equipamiento urbano por
intereses privados. En este caso, mas de la mitad de los entrevistados (el 56 por
ciento), considera que el aumento del valor del suelo urbano que produce la
inversion en equipamiento urbano se traslada por completo a manos privadas (ver
Figura 36).

Figura 36-. Respuesta a la pregunta sobre la apropiacion de la plusvalia en el
valor del suelo urbano generado por la inversion publica en equipamiento urbano.

35 32 120%
30 100%
25 24
80%
20
16 60%
15 56%
40%
5 4 4 20%
. L] H
Muy de De acuerdo Nide acuerdo En desacuerdo  Muy en Sin opinién
acuerdo nien desacuerdo

desacuerdo

mmm Respuestas = Acumulado

Fuente: Elaboracion propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

5.7.4. Regulacion de la distribucion de la plusvalia generada por la inversion

publica en el precio del suelo urbano.

En esta pregunta se explora la idea de la posibilidad de regular la transferencia a
manos privadas de la plusvalia generada en el precio del suelo urbano resultado
de la inversion publica en equipamiento urbano. Se tiene que las respuestas de los

entrevistados, aunque apenas el 68 por ciento de ellos considera que no hay
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forma de mejorar la distribucion del plus valor del suelo urbano entre el sector

publico y el sector privado, mas de un cuarto de los entrevistados (el 28 por

ciento), por el contrario, considera que es posible regular esta situacion, véase

figura 37.

Figura 37.- Respuesta a la pregunta sobre la apropiacion de la plusvalia en el
valor del suelo urbano generado por la inversion publica en equipamiento urbano.
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Fuente: Elaboracioén propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

Incentivos ciudadanos para influir en el disefio de instrumentos de

planeacién urbana y ordenamiento territorial en Culiacan.

En esta pregunta se evallan la percepcion de los entrevistados acerca de la

presencia de incentivos fuertes para la participacion del ciudadano comun en el

disefio de los instrumentos de planeacion urbana y ordenamiento territorial en

Culiacan, véase Figura 38.
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Figura 38.- Respuesta a la pregunta sobre los incentivos del ciudadano comuan
para influir activamente en el disefio de los instrumentos de planeacion urbana en
la ciudad de Culiacan.

60 120%
50 48 100%
40 36 80%
30 60%
20 40%
10 8 20%
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0 [ 0%
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I Respuestas Acumulado

Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

Como se puede observar en la Figura 38, un porcentaje de los entrevistados
considera que el ciudadano comun tiene pocos incentivos para influir en el
proceso de toma de decisiones sobre el disefio de instrumentos de planeacién
urbana. ElI 84 por ciento afirma estar en desacuerdo con que es facil para el
ciudadano comun influir en este proceso. Ello confirma la existencia de incentivos
débiles para el ciudadano comun cuando se trata de participar en la toma de

decisiones de interés colectivo.

En la pregunta siguiente se le cuestiona al entrevistado acerca de su opinion con
respecto, si existe interés en el ciudadano comun para participar en el proceso de
toma de decisiones sobre la planeacién urbana en Culiacan. La distribucién de las
respuestas confirma lo encontrado en la pregunta anterior acerca del poco interés

de la ciudadania de a pie, por influir en las decisiones de planeacion.
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Figura 39.- Respuesta a la pregunta sobre la participacion del ciudadano comun
para participar en el disefio de los instrumentos de planeacion urbana en la ciudad
de Culiacan.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

5.7.6. Incentivos burocracia y legisladores.

El objetivo con esta pregunta es evaluar el interés de los funcionarios de las areas
de Planeacion Urbana, Desarrollo Urbano, Obras Publicas y Cabildo por
establecer una comunicacion eficiente para atender los problemas de la
planeacion urbana y el ordenamiento territorial. Las respuestas de los
entrevistados se inclinan a considerar que la comunicacion entre el gobierno, los
legisladores (regidores) y la ciudadania es poco eficiente, lo que genera
problemas y vacios en la operacion de los instrumentos de planeacion. Al
respecto, el 76 por ciento consideran poco eficiente la comunicacion entre

burocracia, regidores y ciudadania, véase Figura 40.
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Figura 40.- Respuesta a la pregunta sobre la eficiencia de la comunicacién entre
burocracia municipal, legisladores y ciudadanos en materia de los instrumentos de
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

5.7.7. Neutralidad en los integrantes del Consejo Municipal de Planeacion Urbana

y Ordenamiento del Territorio (Consejo Directivo del IMPLAN).

En esta pregunta se examina la neutralidad de los integrantes del Consejo

Municipal de Planeacion Urbana y Ordenamiento del Territorio también conocido

como Consejo Directivo del IMPLAN del IMPLAN. Al respecto de la neutralidad en

los integrantes del dicho consejo, el 40 por ciento considera que hay intereses

individuales o de grupo en este organismo de forma que se puede afirmar que la

toma de decisiones relacionada con los instrumentos de planeacion no es neutral

y obedece a intereses de grupo, véase Figura 41.
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Figura 41.- Respuesta a la pregunta sobre la neutralidad de los integrantes del
Comité Municipal de Planeacioén Urbana y Ordenamiento Territorial de Culiacan en
su participacion para el disefio de los instrumentos de planeacion urbana en la

ciudad de Culiacan.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

.8.- Incentivos y grupos de interés en planeacion urbana.

En esta pregunta se evalla la percepcion de los entrevistados en relacion con
la existencia de incentivos en los grupos de interés que participan en la
planeacion urbana y, al mismo tiempo en el mercado inmobiliario para orientar
el crecimiento urbano tomando en cuenta los intereses de la sociedad. Las
respuestas van en el sentido de que no existen incentivos en los grupos de
interés para ordenar el crecimiento urbano en Culiacan de acuerdo con los

intereses de la sociedad, véase Figura 42.
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Figura 42-. Respuesta a la pregunta sobre la existencia de incentivos en los
grupos de interés para organizar la planeacion urbana y el ordenamiento territorial
en Culiacan en funcion de los intereses generales de la sociedad.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

5.7.9.- Comunicacion, gobierno y legisladores con el ciudadano comun.

Una limitante para la participacion del ciudadano comin en el proceso de
planeacién urbana y el ordenamiento territorial es la escasa posibilidad que tiene
de una comunicacion activa y eficiente con el gobierno y los legisladores. Una
ventanilla de quejas puede ser la Unica opcion, la cual es dificil sea atendida. El
gobierno debe buscar la forma de tener mayor acercamiento con el ciudadano, no
s6lo de comunicarse, sino de analizar las quejas y sugerencias y proceder en

consecuencia.

En la Figura 43, se muestran las respuestas de los entrevistados respecto de la
comunicacion del gobierno local con el ciudadano comun. La orientacion de las
respuestas indica que el 48 por ciento de los entrevistados considera que el
gobierno no cuenta con medios legales ni tecnolégicos para establecer una

comunicacioén permanente, y que no funcionan, debido a la falta de interés de los
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ciudadanos, asi como a la poca capacidad del gobierno para sostener una

cercania permanente con la sociedad.

En una postura opuesta, el 44 por ciento de los entrevistados manifiestan estar en
desacuerdo con la existencia de una comunicacion efectiva del gobierno con los

ciudadanos en materia de planeacion urbana.

Figura 43.- Respuesta a la pregunta sobre la comunicacién entre gobierno y
ciudadanos en materia de planeacion urbana y ordenamiento territorial.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

5.7.10.- Incentivos en la burocracia para el seguimiento de la puesta en marcha de

los instrumentos de planeacion urbana en Culiacan.

En esta pregunta se busca evaluar el interés de los funcionarios de las
dependencias responsables de la puesta en marcha de los instrumentos de
planeacion para seguir cuidadosamente el cumplimiento de la planeacion urbana.
Se parte del supuesto de que la burocracia, por la naturaleza de su trabajo y las

condiciones de este no tiene el suficiente interés para atender que se cumplan




117

adecuadamente los objetivos de la planeacion urbana en los planes y proyectos.
Al respecto, como se observa en la Figura 44, donde el sesenta por ciento
considera que «la burocracia es burocracia» y cumple como tal en la tarea de

vigilar el cumplimento de los objetivos en materia de planeacion urbana.

Para conferirle un mayor sustento a la cuestion anterior, se pregunta también a los
entrevistados si existe un interés de la burocracia por vigilar el cumplimiento de la
norma.

Figura 44.- Respuesta a la pregunta sobre el interés de la burocracia por el

seguimiento correcto, pleno y adecuado en materia de puesta en marcha de los
instrumentos de planeacion urbana.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

5.7.11.- Interés de la burocracia por vigilar el cumplimiento de la norma.

En el mismo sentido que la cuestidén anterior, se evalla la percepcién acerca de la
funcién que cumple la burocracia en el cuidado del cumplimiento de la norma en
materia de la puesta en marcha de los instrumentos de planeacion urbana y, en
general en materia de urbanizacion (construccion de espacios publicos y
residenciales privados, infraestructura urbana, entre otros). Las respuestas se

muestran en la Figura 45.
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Figura 45.- Evaluacién de la respuesta con relacién al interés de la burocracia por
vigilar el cumplimiento de las normas en materia de urbanizacion en Culiacén.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

Como se puede observar en la Figura anterior, el 56 por ciento de los
entrevistados considera que hay poco interés entre los responsables de la
vigilancia y cumplimiento de la normatividad en materia de urbanizacion en la
ciudad de Culiacan, para evitar transgresiones a las normas establecidas en la
materia. Las respuestas a las dos cuestiones anteriores sugieren la presencia de
incentivos débiles entre los funcionarios de las instancias que tienen a su cargo la
supervision y vigilancia del cumplimiento de la normatividad en materia de

urbanizacion para cumplir con su compromiso laboral-profesional.
5.7.12.- Desajustes, proceso de urbanizacion y marco legal y normativo.

En esta parte se formulan varias preguntas que evallan la percepcién de los
encuestados en relacion con la existencia de vacios legales en leyes y
reglamentos en materia de planeacion del desarrollo urbano y procesos de
urbanizaciéon. En esta investigacion se afirma que existe un rezago en la
actualizacion del marco legal y normativo que sea consistente con la dindmica del

proceso de urbanizacién local.
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Figura 46.-Evaluacion de la respuesta en relacion con los rezagos existentes entre

el proceso de urbanizacion local y el marco legal y normativo en la materia.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

Segun la Figura 46, una proporcion de casi tres cuartas partes de respuestas de

los encuestados consideran que si existen vacios legales y estos son

aprovechados en su beneficio por los grupos de interés del sector privado

involucrados en el proceso de urbanizacién local. Solamente el 12 por ciento

manifiesta estar en desacuerdo con esta situacion.

En la misma linea de los vacios legales, se cuestiona si el rezago entre

normatividad y proceso de urbanizacibn promueve la practica de conductas

indebidas en la burocracia responsable del cumplimiento de las normas en la

materia, véase Figura 47.
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Figura 47.- Evaluacién de la respuesta en relacion con que los rezagos existentes
entre el proceso de urbanizacion local y el marco legal y normativo en la materia
inducen conductas indebidas en los responsables del cumplimiento de la
normatividad.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

Respecto a los rezagos de la normatividad en materia de urbanizacién y la
dindmica del proceso, y la influencia de esta inconsistencia en inducir conductas
indebidas, las respuestas son consistentes con la cuestion anterior. Las
respuestas de los entrevistados son consistentes pues un 64 por ciento considera
que esta situacion puede inducir a conductas indebidas por omision, descuido o
deliberadas entre los funcionarios responsables de vigilar el cumplimiento de la

normatividad.

Finalmente, se evalla el efecto que tienen los vacios legales entre normatividad
en materia de desarrollo urbano local y procesos de urbanizacién sobre la
conducta de los grupos de interés participantes en el mercado inmobiliario, véase

Figura 48.
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Figura 48. Evaluaciéon de la respuesta con relacién a que los rezagos existentes
entre el proceso de urbanizacion local y el marco legal y normativo en la materia
inducen la apropiacion privada del plus valor generado por la inversion publica en
equipamiento urbano.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la encuesta disefiada para esta investigacion.

De acuerdo con la Figura 48, el 72 por ciento de las personas encuestadas
sefialaron estar «de acuerdo» o «muy de acuerdo» en que los vacios legales
favorecen las conductas especulativas por los participantes en el mercado
inmobiliario que aprovechan la plusvalia generada por la inversién publica en
eguipamiento urbano. Soélo un 12 por ciento se declardé neutral, un 12 por ciento

«en desacuerdo» y un 4 por ciento «muy en desacuerdo».

En general, de acuerdo con las respuestas a las distintas afirmaciones del
cuestionario aplicado, la percepcién de los encuestados va en el sentido de que se
sostiene la hipotesis de la existencia de incentivos débiles del ciudadano comun y
del gobierno (burocracia y legisladores) para disefiar y dar seguimiento a los
instrumentos de planeacion urbana y ordenamiento territorial en Culiacan. Esto
muestra las dificultades inherentes al proceso de toma racional de decisiones

colectivas. Esta misma situacion crea, junto con los rezagos en materia de
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normatividad legal y reglamentos, espacios para la participacion de los grupos de
interés en la planeacion y el desarrollo del proceso de urbanizacion. Este
desequilibrio entre el interés social y el interés privado requiere de una regulacién
gubernamental en permanente actualizacion, de una mayor incorporacion de los
ciudadanos al proceso de planeacion y seguimiento del disefio e implementacion

de los instrumentos de planeacion. Esta es aun una tarea pendiente.
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CONCLUSIONES Y FUTURAS LINEAS DE INVESTIGACION
Conclusiones generales.

Una de las cuestiones de importancia para el desarrollo local es el reconocimiento
de que las ciudades son el motor del crecimiento y desarrollo econémico en los
paises y regiones. De esta forma se puede asimilar el desarrollo local con el

desarrollo urbano.

El proceso de urbanizacion ha sido diferente en los paises desarrollados y en vias
de desarrollo al menos en dos cuestiones importantes: la distribucion del ingreso y
la gobernanza. En los paises en vias de desarrollo la urbanizacién es
acompafiada de grandes asimetrias. En el mismo espacio geogréfico local
coexisten areas con caracteristicas propias de economias desarrolladas, grupos
de altos ingresos y consumo, con espacios urbanos con segmentos de poblacién

en condiciones de extrema pobreza, con ingresos y consumo limitado.

Una de las consecuencias del proceso asimétrico de urbanizacién en las
economias en vias de desarrollo es el crecimiento casi sin control de la economia
informal tanto en la produccién y el comercio como en los asentamientos humanos
y la vivienda. Esta situacion tiene una influencia importante en la capacidad de
gestion de los gobiernos locales para incidir en la gestion municipal, la provision
de servicios publicos y en la organizacion de las actividades productivas afectando

con ello la gobernanzay el nivel de bienestar de la poblacién marginada.

La transicion de un pais rural a un pais urbano ocurre en la década de los
cuarenta, se acelera en los setenta y el proceso de urbanizacion se consolida y
extiende al resto del pais en la década de los noventa, teniendo como punto de
despegue la integracion de México al Tratado de Libre Comercio de América del

Norte.

Uno de los problemas especificos en el desarrollo local asociado con la
gobernanza en las ciudades es el rezago institucional, debido a que la expansién

urbana se hace sobre terrenos de uso agricola, forestal y ganadero, afectando y




124

creando un mercado inmobiliario especulativo que adquiere terrenos rusticos o
baldios a muy bajos precios para su venta posterior a precios mucho mas
elevados.

Por otro lado, las limitaciones institucionales derivadas de la propiedad social de la
tierra absorbida por el crecimiento urbano, frenan el desarrollo urbano y estimula
el trafico y acaparamiento por lideres promotores de invasiones de terrenos
cercanos al area urbanizada, dando lugar a los asentamientos humanos

irregulares, con dificil acceso a los servicios publicos municipales.
Conclusiones particulares.

La transformacion urbana de la ciudad de Culiacan ocurre a partir de los afios 60,
manteniendo su ritmo hasta mediados de la segunda década del siglo XXI; los
primeros afios del proceso de urbanizacién. En estos afios, la disputa por las
tierras potencialmente urbanas ocurre mediante la creacidbn de asentamientos
urbanos abiertos, colonias, alrededor del centro de la ciudad -o ciudad interior-
manteniéndose este modelo hasta los afios ochenta con la presion natural sobre la
oferta de servicios publicos municipales originados por la demanda de la poblacién

gue habita los asentamientos irregulares.

A partir de los noventa el desarrollo habitacional se expresa mediante
fraccionamientos de interés social, resultado de politicas promovidas por el Banco
Mundial a través del financiamiento a la vivienda. En los primeros afios del siglo
XXI se introduce el modelo de vivienda de fraccionamientos cerrados, las
«privadas» o los «residenciales». La expansion urbana basada en este modelo de

vivienda cobra un ritmo significativo de trece fraccionamientos por afo.

La expansion urbana aumenta las presiones para el gobierno local de Culiacan en
una creciente demanda de servicios publicos municipales; con limitada capacidad
financiera para cubrir esta demanda; con una gobernanza complicada por la
creciente inseguridad y el desajuste entre el marco institucional y el proceso de

urbanizaciéon

El desajuste institucional crea incentivos para el surgimiento de un mercado

inmobiliario especulador que aprovecha el contexto social para extraer valor de la
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apropiacion de tierras y de la plusvalia que genera la inversion publica en
infraestructura urbana y servicios publicos municipales. Esta situacion se refleja
con particular énfasis en los desarrollos habitacionales cerrados con terrenos
adquiridos a precios muy bajos. Los inversionistas de desarrollos urbanos
compran suelo barato, con la finalidad de invertir en espacios residenciales o

comerciales que se venden a precios muy altos.

Los primeros esfuerzos para ordenar el crecimiento urbano de la ciudad de
Culiacan se remontan a los afios ochenta. La presion por el incremento en la
demanda de servicios publicos municipales despierta el interés de autoridades,
profesionales y académicos por impulsar la cultura de la planeacién urbana. Esto
lleva a la creacién el 2004 del Instituto Municipal de Planeacion Urbana de
Culiacan (IMPLAN) para que cumpla funciones de apoyo técnico al H.
Ayuntamiento de Culiacan en la planeacion del tipo que ciudad que se desea para
los habitantes de la Alcaldia Central, como debe ser el ordenamiento territorial en
el Municipio y el desarrollo urbano en los centros de poblacion del Municipio de

Culiacan.

La operacion e instrumentacion de la planeacidbn urbana y sus ajustes
correspondientes recae en dos dependencias municipales: la Secretaria de Obras
y Servicios Publicos Municipales y la Secretaria de Desarrollo Urbano Sustentable,
bajo el marco normativo de las leyes federales y estatales en materia de
asentamientos humanos y ordenamiento territorial asi como de los instrumentos
de planeacién urbanas vigentes, y las correspondientes secretarias en ambos
ordenes de gobierno. En este punto se observa en méas de una ocasién la
descoordinaciéon dentro del Ayuntamiento y entre las instancias de mayor nivel
ocasionando que se tomen decisiones que afectan la planeacién urbana local y

con ello el bienestar de la poblacion.
Conclusiones especificas a partir de la encuesta.

La encuesta aplicada prueba la presencia de incentivos débiles en el ciudadano
comun para interesarse en influir en las decisiones en materia de planeacién

urbana en la ciudad de CuliacAn debido sobre todo a dos aspectos
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complementarios: la escasa presencia del ciudadano comun en los organismos de
planeacion y la inexistencia de mecanismos de comunicacion eficientes entre la
ciudadania y el gobierno. La solucion de los conflictos en desarrollo urbano local
se hace a posteriori como respuesta a presiones de grupos de ciudadanos

afectados.

El grupo de encuestados refiere la existencia de una descoordinacion en las
instancias del gobierno local que forman parte del sistema municipal de planeacion
urbana, que refleja el bajo interés de la burocracia y los legisladores en el disefio,
de los instrumentos de planeaciéon y en el seguimiento y evaluacion de la

normatividad en la materia.

Con esto han quedado respondidas las preguntas de investigacién, lo mismo que
la hipétesis demostrada. En efecto, la existencia de incentivos débiles para el
ciudadano comun y el gobierno (burocracia y legisladores), tornan ineficiente, en
términos sociales, la busqueda de soluciones a los desafios de una planeacion
adecuada del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial en la ciudad objeto de
estudio. Tal debilidad en los incentivos influye en una disminuida participacion del
ciudadano comun y en una participacion limitada del gobierno local en la
planeacion del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial. Con ello se favorece
la influencia de los grupos de interesados o grupos de presion en esta materia

para beneficio de sus intereses.

Asi también se cumple el propésito central de la presente investigacién doctoral,
que fue analizar la influencia de los grupos de interés en la planeacion del
desarrollo urbano y el ordenamiento territorial, y se han identificado los vacios
legales en materia de ordenamiento territorial y desarrollo urbano, asi como los
incentivos creados y los mecanismos empleados por los grupos de interés para

promover sus intereses particulares.

Ha quedado mostrado que los vacios legales y la descoordinacién entre las
instancias del sistema municipal de planeacion urbana crea incentivos en favor de

las conductas especulativas de los desarrolladores inmobiliarios que se apropian,
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en parte, de la rentabilidad social generada por la inversion publica en

equipamiento urbano.

Lineas futuras de investigacion

El funcionamiento del mercado inmobiliario.

Uno de los temas de importancia para un desarrollo urbano equilibrado social,
econdmicamente justo y viable es conocer el funcionamiento del mercado
inmobiliario. Identificar los componentes del mercado, los mecanismos de
interaccion, el sistema de financiamiento y los mecanismos para la distribucion del
ingreso. Cada uno de los temas mencionados representa en si mismo una linea
futura de investigacion. Es importante mejorar el conocimiento que se tiene hasta
ahora sobre los temas ya que el funcionamiento actual del mercado inmobiliario es
generador de desigualdades y de transferencia de ingresos y propiedades de

sectores vulnerables a sectores con mayor poder econémico.
El mercado inmobiliario y las instituciones de planeacién y reguladoras.

Un componente fundamental en el funcionamiento del mercado inmobiliario son
las instituciones reguladoras y las instancias responsables de la planeacion
urbana y el ordenamiento territorial como el Instituto Municipal de Planeacion. Aqui
el mejor esfuerzo de trabajo que realicen tanto el Cabildo, como el Comité de
Participacion Ciudadana para representar los intereses del ciudadano comun
limitando la influencia de los grupos de interés en toma de decisiones en materia
de apropiacién y usos del suelo, para tener garantias de un desarrollo urbano mas

equilibrado y menos excluyente.




128

ANEXOS

Encuesta para expertos

UNIVERSIDAD AUTONOMA DE OCCIDENTE
DOCTORADO EN GOBIERNOS LOCALES Y DESARROLLO REGIONAL

Como parte de un proyecto de investigacion se esta llevando a cabo una encuesta
para evaluar la percepcion de las instancias de los gobiernos locales con relacion
a la planeacion urbana y el ordenamiento territorial en la ciudad de Culiacan. Le
agradecemos de antemano su disposicién a responder la siguiente encuesta.

Instrucciones: Favor de seleccionar una de las alternativas en la escala siguiente.

1.Los grupos

de

interesados (desarrolladores de vivienda,

colegios de

profesionales, abogados especializados en bienes raices, etc.) participan
pasivamente en la discusion, disefio y puesta en marcha de los instrumentos de
planeacién para el desarrollo urbano de la ciudad de Culiacan.

Muy de De Ni deN?((:eli]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

2. Los grupos de interesados participan activamente en funcion de sus intereses
particulares y de grupo en el disefio y puesta en marcha de los instrumentos de
planeacién para el desarrollo urbano de la ciudad de Culiacan.

Muy de De Ni deN?(éli]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

3. El aumento en el precio del suelo urbano generado por la inversion publica en
equipamiento urbano no es recuperado por el Ayuntamiento para mejorar lo
provisién de servicios publicos municipales.

Muy de De Ni deN?(éli]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

4. Existe un beneficio adicional o plusvalia resultado de la inversion publica en
equipamiento urbano que se traslada por completo a los grupos que participan
en el desarrollo urbano de Culiacan.

Muy de De Ni deNeiu;li]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

5. No existe una forma para regular la transferencia a manos privadas de la
plusvalia generada por la inversion publica en equipamiento urbano.

| Muyde |

De

| Ni de acuerdo. |

En

| Muyen

| Sin |
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acuerdo acuerdo Ni en desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo
() () () () () ()

6. Es facil para el ciudadano comun influir en el proceso de disefio y puesta en
marcha de los instrumentos de planeacion urbana y ordenamiento territorial en

la ciudad de Culiacan

Muy de De NI deN?((:eL:]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

7. El ciudadano comun participa en forma activa y permanente las discusiones
para el disefio y puesta en marcha de los instrumentos de planeacion urbana en

la ciudad de Culiacan.

Muy de De Ni deN?((:eli]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

8. La comunicacién entre gobierno, integrantes del Cabildo y el ciudadano comun
es muy eficiente de forma que, en materia de planeacién y desarrollo urbano,
siempre se legisla en favor de los intereses populares.

Muy de De Ni deN?((:eli]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

9. En las instancias del gobierno local en responsables del desarrollo urbano,
existe un conocimiento pleno de los reglamentos y la normatividad en
planeacién urbana y ordenamiento territorial.

Muy de De Ni deN?(éli]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinidn
desacuerdo

() () () () () ()

10.En el Consejo Directivo del IMPLAN no existen conflictos en interés para la
toma de decisiones en materia de planeacion urbana y ordenamiento territorial
en la ciudad de Culiacan.

Muy de De Ni deN?(éli]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo d desacuerdo | desacuerdo | opinion
esacuerdo

() () () () () ()

11.Las decisiones que se toman en el Consejo Directivo del IMPLAN del IMPLAN
toman en cuenta Unicamente los intereses de la sociedad.

Muy de De Ni deNeiu;li]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()
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12.Existen incentivos suficientes y adecuados para que los grupos privados de
desarrolladores orienten el crecimiento urbano en Culiacan tomando en cuenta
sus intereses y los de la sociedad.

Muy de De Ni de acuerdo. En Muy en Sin

Ni en _—
acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

) ) ) ) ) ()

13.Los problemas en materia de desarrollo urbano y ordenamiento territorial en la
ciudad se originan por la muy limitada comunicacién entre el ciudadano
comun, las instancias del gobierno local y el Cabildo para la planeacion
ordenada del crecimiento urbano en la ciudad de Culiacan.

Muy de De Ni de acuerdo. En Muy en Sin

Ni en .
acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

) () () () ) )

14.En el gobierno local se cuenta con los medios legales para una comunicacién
adecuada con el ciudadano comun, pero no funcionan adecuadamente por falta
de interés de la ciudadania.

Muy de De Ni deN?(éli]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo d desacuerdo | desacuerdo | opinion
esacuerdo

() () () () () ()

15.Los medios de comunicacién ciudadanos-gobierno y legisladores no son
suficientes para asegurar la participacion ciudadana en la planeacién urbana de
la ciudad.

Muy de De Ni de acuerdo. En Muy en Sin

Ni en L,
acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

(@) ) ) ) () (@)

16. Se tiene un seguimiento correcto, pleno y adecuado en materia de puesta en
marcha de los instrumentos de planeacién urbana en Culiacan.

Muy de De NI deN?(;li]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

17.Existe una plena coordinacion entre las principales dependencias responsables
(IMPLAN, DESARROLLO URBANO Y OBRAS PUBLICAS) de la planeacion
urbana en la ciudad de Culiacan.

Muy de De Ni deNeiu;li]erdo. En Muy en Sin
acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

(@) ) ) ) (@) ()
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18.Entre los responsables de la vigilancia y cumplimiento de la normatividad en
materia de urbanizacidén en la ciudad de Culiacan existe una responsabilidad
plena para evitar transgresiones a las normas establecidas.

Muy de De NI deN?((:eL:]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

En la ejecucion de los proyectos de desarrollo urbano en Culiacan llevados a cabo
por el sector privado se cumple celosamente con la normatividad y los proyectos
concluyen exactamente como fueron planeados.

Muy de De NI deN?((:eL:]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

19.Existe un claro rezago entre las necesidades del desarrollo urbano local y la
normatividad existente que genera vacios legales los cuales favorecen los
intereses de los participantes privados en el proceso de urbanizacion.

Muy de De Ni deN?celi]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

20.Existe un rezago entre normatividad y necesidades del crecimiento urbano lo
gue favorece el surgimiento de conductas indebidas en la supervision de la
observancia de la norma.

Muy de De Ni deN?(;li]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinidn
desacuerdo

() () () () () ()

21.Existe una sobre regulaciéon en materia de normatividad para la urbanizacién y
una falta de homologacién con el marco legal local, estatal y federal. Esto
favorece el comportamiento indebido en la vigilancia del cumplimiento de las
normas para el ordenamiento urbano.

Muy de De NI deN?(;li]erdo. En Muy en Sin

acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

() () () () () ()

22.La normatividad actual en materia de crecimiento urbano y ordenamiento
territorial tiene un rezago histérico lo que impide la implementaciéon de nuevas
politicas de urbanizacion que favorezcan la expansion vertical de la ciudad de
Culiacan.

Muy de De Ni deNeiu;li]erdo. En Muy en Sin
acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

(@) ) ) ) (@) ()
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23.Los vacios legales favorecen las conductas especulativas por los participantes
en el mercado inmobiliario que aprovechan la plusvalia generada por la
inversién publica en equipamiento urbano.

Muy de De NI deN?((:eL:]erdo. En Muy en Sin
acuerdo acuerdo desacuerdo | desacuerdo | opinion
desacuerdo

) ) ) ) ) ()
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Formato de entrevista a integrantes del Consejo Municipal del IMPLAN

ENTREVISTA
A MIEMBROS DEL CONSEJO
MUNICIPAL DEL IMPLAN

¢ Considera Ud. que en las condiciones actuales esta garantizada la
participacion del ciudadano comun en el disefio e implementacion de las
politicas publicas en materia de planeacion y desarrollo urbano? Explicar

En su opinidn, ¢el ciudadano comun tiene fuertes incentivos para participar
en el disefio e implementacion de las politicas publicas en materia de
planeacién y desarrollo urbano? ¢ Por qué?

Si la ciudadania ve afectados sus intereses colectivos en favor de intereses
privados, ¢,cuenta con los medios adecuados para impedir una afectacion?
Explicar

En la planeacion e implementacion del desarrollo urbano, ¢considera que
existe una coordinacion adecuada entre las instancias municipales de
planeacién, desarrollo urbano y obras publicas para la implementacién de
las politicas publicas en la materia?

¢ Es posible asegurar que en los proyectos de desarrollo urbano local se
cumple estrictamente con la normatividad en la materia?

¢La normatividad en materia urbana esta suficientemente actualizada en la
ciudad para asegurar un crecimiento urbano ordenado? Explicar.

¢En el Cabildo, los regidores cuentan con la experiencia y el conocimiento
suficientes en materia de planeacion urbana para tomar decisiones en favor
de un crecimiento urbano ordenado?

¢En el Cabildo, los regidores cuentan con experiencia y conocimientos
suficientes para preparar los reglamentos adecuados en favor de un
crecimiento urbano ordenado?

¢,Cuales son los medios a través de los cuales intervienen los grupos
interesados en la planeacién urbana de la ciudad?

10.Explicar los medios a través de los cuales las instancias municipales se

coordinan para (IMPLAN, Desarrollo Urbano y Obras Publicas), intervenir
en las decisiones con relacion al desarrollo urbano local.
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11. ;A través de gué instancias y como ocurre la intervencién de los grupos de
interés para influir en las decisiones en materia de desarrollo urbano y
ordenamiento territorial?

12.;Considera Ud. que existe un rezago entre el crecimiento urbano y la
normatividad institucional que evite el desorden en el proceso de
urbanizacién de la ciudad de Culiacan?

13.Considera que la inversion publica en equipamiento urbano aumenta el
valor del suelo para usos
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