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RESUMEN

El municipio de Tlajomulco de Zufiga, en Jalisco, ha registrado una transformacion territorial y
desarrollo urbano sin precedentes a partir de los primeros afios del presente siglo y hasta la fecha.
Debido a que los gobiernos municipales responden con lentitud ante la dindmica urbana de sus
territorios, este aumento en la autorizaciéon de nuevos fraccionamientos habitacionales no fue
acompafiado de una actualizacién en los instrumentos de planeacién ni en las normas vigentes.

A millegada a la Direccién de desarrollo urbano del municipio encontré esta problematica, y derivado
de la experiencia al cursar la Maestria en Gestién Social del Habitat decidi atender las demandas
sociourbanas con un enfoque institucional sensible a la ciudadania por medio de la actualizacién de
normatividad urbana y mediante la revisiéon de los criterios técnicos de los planes de desarrollo
urbano. La gestion social del habitat desde el gobierno consistié en llevar un registro de necesidades
sociourbanas mediante estadisticas de usos de suelo solicitados y mediante entrevistas con
solicitantes con usos prohibidos y otros actores. Lo anterior, para conocer de viva voz las necesidades
de los ciudadanos y posteriormente llevar a cabo un proceso de valoracién de las necesidades de la
poblacion y tratar de alcanzar el equilibrio que debe guardar con el medio ambiente, la movilidad, la
seguridad y la paz social. Finalmente, procedi a redactar y promover la publicacion de las
modificaciones en las normas e instrumentos de planeaciéon municipales.

Los resultados de estos procesos fueron en términos generales positivos ya que se mejoraron los
tiempos de atencidn al ciudadano, se hicieron adecuaciones a las normas urbanas para hacerlas mas
especificas al municipio y mas adecuadas para sus habitantes. Estas mejoras lograron la flexibilizacién
de la gestion institucional del territorio y su desarrollo urbano, solventando las demandas
sociourbanas en el municipio de Tlajomulco de Zufiiga en beneficio de sus pobladores.

PALABRAS CLAVE: Gestidn social del habitat; Desarrollo urbano; Gestion institucional flexible;
Gobiernos municipales; Tlajomulco de Zuiiga, Jalisco.
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1 INTRODUCCION

1.1 LA EXPERIENCIA QUE SE REPORTA

El dmbito del desarrollo urbano en México esta en continuo movimiento debido a dinamicas
poblacionales y a factores territoriales que impactan la configuraciéon de las ciudades en el sistema
urbano nacional. Las demandas sociourbanas cambian con frecuencia conforme las necesidades
poblacionales se modifican. La administracion publica, sin embargo, no cambia con la misma
velocidad y con frecuencia se queda atras para solucionar las demandas sociales, ya que las leyes,
reglamentos y procedimientos gubernamentales, en particular en el &mbito municipal, no se adaptan
permanentemente o lo hacen muy poco. Los servidores publicos normalmente no perciben este
desfase entre la normatividad y las demandas sociourbanas y consecuentemente no hacen nada al
respecto. La Maestria en Gestion Social del Habitat, que cursé entre los afios 2001-2003, me permitio
percibir claramente esta situacién y me dio las herramientas para gestionar de manera mas eficiente
y oportuna los cambios en las demandas sociourbanas en el municipio de Tlajomulco de Zufiga,
Jalisco.

1.1.1 MARCO GEOGRAFICO

El municipio de Tlajomulco de Zufiga, Jalisco, se ubica en la region centro del Estado de Jalisco. Forma
parte de la Zona Metropolitana de Guadalajara y colinda con los municipios de Zapopan,
Tlaguepaque, El Salto, Ixtlahuacan de los Memobirillos, Jocotepec, Acatlan de Juarez y Tala. Su altitud
oscila entre los 1500 y 2800 m.s.n.m. Tiene una superficie aproximada de entre 637 y 716 km?, segun
la fuente consultada, ya que existen discrepancias. De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia (INEGI), cuenta con una poblacién de 727,750 personas, de las cuales predominan las
personas entre los 5 y los 24 afos edad, por lo que se constituye como una poblacidon joven. El
promedio de escolaridad es de 9.6 afios, equivalente al primer afio de secundaria (INEGI, 2022).

El municipio se encuentra organizado administrativamente por la cabecera municipal la cual funge
como nodo administrativo y concentra las principales infraestructuras, equipamientos y servicios
terciarios y doce delegaciones que son: Buenavista, Cajititlan de los Reyes, Cuexcomatitldn, La
Alameda, La Calera, San Agustin (Nicolds R. Casillas), San Juan Evangelista, San Miguel de Cuyutlan,
San Sebastian el Grande, Santa Cruz de las Flores, Santa Cruz del Valle y Zapote del Valle. Existen asf
mismo 17 agencias municipales dependientes de las delegaciones. Las delegaciones municipales son
el asiento del delegado y no tienen una adscripcién territorial (Gobierno Municipal de Tlajomulco de
Zufiiga, 2010).

Los nuevos fraccionamientos han venido a desarticular este sistema de delegaciones, ya que el
fraccionamiento Hacienda Santa Fe, no estd declarado como delegacién y sin embargo tiene una
poblacion superior a la de la cabecera municipal, es decir, 86,935 habitantes contra 30,273 en 2010.
(INEGI, 2022). En la Figura 1 se aprecia el sistema urbano municipal de Tlajomulco de Zufiiga.



Figura 1: Sistema urbano municipal de Tlajomulco de Zifiga, Jalisco
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Fuente: Programa Municipal de Desarrollo Urbano de Tlajomulco de Zufiiga, 2010

1.1.2 ANTECEDENTES

Ingresé al gobierno de Tlajomulco de Zufiga en el afio 2004, ya con experiencia de tres afios en la
dictaminacion de usos del suelo en el municipio de Tlaguepaque. Permaneci en la Direccién de
Desarrollo Urbano de 2004 a 2006, y luego de 2010 a 2018 (cuatro administraciones) que
comprenden el periodo de estudio del presente trabajo. Al llegar a mi nueva encomienda me
encontré una Direccion de Desarrollo Urbano casi en ruinas porque no tenia personal cualificado en
cantidad suficiente, porque carecia de vehiculos para realizar inspecciones, porque sus oficinas eran
muy reducidas y poco acondicionadas para las tareas cotidianas. Encontré muchos vicios y omisiones
en el desempefio del drea que dilataban los procesos cotidianos y generaban un ambiente propenso
airregularidades. A continuacién, referiré varios ejemplos.

La dictaminacién de uso de suelo era realizada por dos secretarias sin la formacién técnica
especializada. Los dictdmenes eran elaborados en formatos con fundamentacién juridica muy escasa
y en muchos casos basada en planes de desarrollo urbano que no eran vigentes. Los planes vigentes
en ese momento ya estaban caducos, ya que tenian nueve afios de antigliedad, y la dictaminacién se
fundaba juridicamente en el Reglamento Estatal de Zonificacién para el Estado de Jalisco. Y muchos
otros mas que detallaré mads adelante.

El municipio de Tlajomulco, debido a la especulacién inmobiliaria que desatd su abundancia de tierras
baratas, estaba experimentando un crecimiento sin precedentes en México. Este enorme desarrollo
tuvo cuatro fases identificables:



1.- Durante las décadas de 1960 a 1990 aproximadamente, el desarrollo urbano de Tlajomulco se
distingue por el crecimiento natural de los pueblos tradicionales.

2.- En la década de 1990-2000 comienzan a modificarse los usos de suelo (a peticién de
urbanizadoras, no como politica publica) y se comienzan a desarrollar fraccionamientos alrededor
de los pueblos tradicionales.

3.-De 2000 a 2010 es la época de los grandes desarrollos inmobiliarios. Se urbanizaron grandes
fraccionamientos habitacionales de precio accesible a los créditos que ofrecian. Sin embargo,
estos desarrollos resultaron de construccion deficiente, minima planeacién urbana y alejados de
la mancha urbana. Consecuentemente, los servicios publicos eran caros, el agua potable escasay
la conectividad y el transporte publico limitado.

4.- La etapa de la saturacion y desaceleracion viene de 2010 a 2020. Esto se debe a la sobreoferta de
vivienda, el sobreprecio de los terrenos considerados como urbanizables y la disminucién de
apoyos federales a la vivienda. Esto provocé una enorme falta de confianza en los sectores social
y privado. Por un lado, en los habitantes que desembocd en el abandono masivo de viviendas, y
por otra en los potenciales compradores, lo que llevé a grandes urbanizadoras —como Grupo Geo
y Homex— a declararse en bancarrota, dejando abandonados fraccionamientos en proceso de
urbanizacion. Consecuentemente, Tlajomulco se quedd con grandes fraccionamientos con
carencia de servicios, con falta de agua, con abandono de viviendas, sin cohesion social y con
fuertes problemas de inseguridad.

A continuacion, se muestra en la Tabla 1 el crecimiento poblacional del municipio de Tlajomulco de
Zuiiga, derivado del incremento en la oferta de vivienda de interés social que fue muy superior al
crecimiento del estado de Jalisco.

Tabla 1. Comparativa de crecimiento poblacional de Tlajomulco de Zdfiiga y Jalisco 1980-2020

afio | poblaciéon incremento 9% poblacion incremento %

1980 50,697 4,371,998

1990 68,428 17,731  35% 5,302,689 930,691 21%
1995 100,797 32,369  47% 5,991,176 688,487 | 13%
2000 123,619 22,822  23% 6,322,002 330,826 6%
2005 220,630 97,011 78% 6,752,113 430,111 7%
2010 416,626 195,996 89% 7,350,682 598,569 9%
2015 549,442 132,816 32% 7,844,830 494,148 7%
2020 727,750 178,308 32% 8,348,151 503,321 6%

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2020).

En la actualidad el municipio de Tlajomulco de Zufiiga es el tercer municipio mas poblado del Area
Metropolitana de Guadalajara, después de los municipios de Zapopan y Guadalajara. La Tabla 2
desglosa informaciones que permiten comparar la realidad actual urbano-demografica
metropolitana.

Tabla 2. Poblacion del Area Metropolitana de Guadalajara 2020



1 Guadalajara 1,385,629 893.20 1491.57
2 Zapopan 1,476,491 150.20 9,721.36
3 Tlajomulco de Zuiiiga 727,750 270.00 2,459.97
4 San Pedro Tlaquepaque 687,127 636.90 862.68
5 Tonala 536,111 119.58 4,483.28
6 El Salto 232,852 41.50 4,420.17
7 Ixtlahuacan de los Membrillos 53,045 184.20 287.98
8 Juanacatlan 17,955 89.08 201.56
9 Zapotlanejo 71,468 643.02 106.56
10 Acatlan de Judrez 22,261 166.68 133.56
Total AMG 5,179,874 2,551.34 2,145.00

Fuente: Elaboracion propia con base en INEGI (2020).

Sin embargo, este crecimiento desmedido en un periodo de tiempo tan corto ha dejado como
herencia a sus pobladores y a las autoridades municipales con un sinfin de problemas:

La dispersidn geografica de los fraccionamientos ha provocado que los servicios publicos sean caros
y de baja calidad. Las distancias que los camiones recolectores de basura, las patrullas o los vehiculos
de emergencia y mantenimiento urbano deben recorrer son largas e impactan en los costos
operativos. Las rutas de camiones de transporte publico resultan poco viables econdmicamente por
las enormes distancias que las unidades deben recorrer. Los sobrecostos por combustible y
mantenimiento son muy significativos.

La misma dispersion fisica provoca que los servicios de agua potable, drenaje y saneamiento, deban
proveerse en cada fraccionamiento de manera independiente sin posibilidad econédmica de crear una
red que haga mas eficiente y costeable estos servicios.

Estos sobrecostos también son trasladados a los habitantes de estos grandes desarrollos, ya que
requieren mas tiempo y dinero para transportarse pues los servicios, comercios y centros de trabajo
se encuentran principalmente en el drea metropolitana de Guadalajara. Ante esto, los habitantes
optan por dejar de pagar sus créditos hipotecarios y abandonan sus viviendas, con las consecuencias
de cartera vencida, vandalismo y delincuencia que esto implica, o tratan de autoemplearse con algun
negocio de comercio o servicio para la localidad instalado en las propias viviendas.

Este crecimiento desmedido genera de manera natural una presion sobre el gobierno municipal y las
normas existentes para que se adapten a las necesidades cambiantes de la sociedad, nuevas
tendencias de negocios, giros comerciales e industriales que evolucionan a través del tiempo,
emprendimientos que cambian de jerarquia e importancia para la gente a través del tiempo.

1.1.3 EL MARCO JURIDICO

El Derecho urbano, en mi concepcidn, es una rama poco comun y muy especializada en el ambito
juridico. No es porque sea complicado o muy vasto, sino que tiene una particularidad que lo hace
Unico, y es que la materia del derecho urbano es el territorio y no las personas.

Dado que el territorio es vasto y variado, cada lote, parcela o fraccidon de terreno tiene caracteristicas
que los distinguen unos de otros. Cada lote tiene distinta superficie y linderos. Los lotes pueden ser



de propiedad publica o social, pueden estar colindando con zonas urbanas y tener a pie de terreno
servicios y acceso pavimentado o, por el contrario, estar en un medio totalmente rustico, con
cobertura vegetal significativa y sin servicio alguno. No es lo mismo un predio en el centro de la ciudad
que otro de mayor tamafio en la periferia, que otro en el lindero de un bosque. Lo que se puede
hacer en cada predio, el aprovechamiento que puede darsele y lo que se requiere para su correcta
utilizacién es muy distinto en cada caso.

Consecuentemente el derecho urbano y sus ordenamientos legales no se aplican de manera directa
sobre el territorio, sino que se observan a través de los planes y programas de desarrollo urbano, que
son instrumentos legales aprobados, autorizados y publicados por la autoridad municipal, en los que
se establecen las caracteristicas y peculiaridades de los predios en relaciéon unos con otros y con el
territorio en general. En otras palabras, aunque las personas son todas iguales ante la ley, los predios
pueden ser distintos entre si legalmente hablando. En consecuencia, el derecho urbano da la
apariencia de ser por naturaleza inequitativo. Es de hecho frecuente que las personas a las cuales se
les niega un tramite relacionado con el territorio primero argumenten que se violan sus derechos
humanos fundamentales, sin entender que el tramite que se realiza es sobre el territorio,
independientemente de quien se ostente como propietario, poseedor o usufructuario.

El fundamento del derecho urbano estd en las atribuciones que otorga la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en su articulo 27 al Estado para imponer modalidades de uso al territorio.
En particular el articulo 115 fraccién V otorga al municipio la facultad de “Formular, aprobar vy
administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal” (Congreso de la Unién, 2001).

La legislacion que rige en materia urbana es el Codigo Urbano para el Estado de Jalisco, vigente desde
el 1 de enero de 2009, y ya cuenta con 25 reformas. (Congreso de Jalisco, 2009) De igual manera
existe el Reglamento Estatal de Zonificacion y los reglamentos municipales de zonificacion en los
municipios que han logrado tener uno. En el caso del municipio de Tlajomulco de Zufiiga, al inicio del
periodo de estudio, se regia con el reglamento Estatal.

Esta normatividad es, en términos generales, de cardcter regulatorio. Establece procedimientos y
requisitos a cumplir para elaborar los planes y programas municipales que determinan el uso de los
predios. De igual manera, determina las compatibilidades de los giros y actividades de la poblacién
en cada parte del territorio.

El Reglamento Estatal de Zonificacidn vigente es de cardcter estatal; y por su naturaleza no estd en
condiciones de cubrir todas las necesidades normativas en materia de desarrollo urbano para todos
los municipios del estado. Tampoco responde a la dindmica y caracteristicas y particularidades
propias de cada territorio municipal ni atiende de manera mas puntual las necesidades de
ordenamiento territorial considerando las particularidades geograficas y humanas del municipio de
Tlajomulco de Zuiiiga, Jalisco.

Como se menciond anteriormente, la normatividad urbana no puede ser aplicada de manera directa,
sino que tiene que aplicarse a través de los instrumentos municipales de planeacion urbana. La
legislacidn vigente establece que estos instrumentos son:

1. El Programa municipal de Desarrollo Urbano. Este instrumento se aplica a todo el territorio
municipal, y en él se establecen las politicas generales de desarrollo urbano para el municipio
y la zonificacion primaria para el municipio entero.



2. Los Planes de desarrollo urbano de centro de poblacién. Aplicables a un solo centro de
poblacion dentro del municipio, estos planes detallan los usos en dicha poblacion y su
entorno inmediato. Se utilizan normalmente para detallar los usos de un municipio que tiene
pocas areas de desarrollo.

3. Los Planes parciales de desarrollo urbano. Estos detallan los usos y destinos (la zonificacién)
de zonas particulares del municipio. Generalmente coinciden con los distritos urbanos
municipales y son el instrumento principal y de mayor detalle para aplicar las politicas
municipales de desarrollo urbano.

La Tabla 3 muestra un histérico de los Instrumentos municipales de planeacion, de 1995 hasta la
conclusién del periodo de estudio. Como puede observarse, hasta antes del periodo de estudio, los
instrumentos son esfuerzos aislados e inconexos entre si. El primer instrumento que busca dar una
coherencia al municipio entero es el Programa municipal de Desarrollo Urbano de 2010.

Tabla 3. Comparativa de instrumentos municipales de planeacién de Tlajomulco de Zufiga 1995-2016

afio instrumento extension zonificaciéon  observaciones

1995 Plan de desarrollo urbano | cabecera Primaria Planes elaborados por SEDEUR para todo el
de centro de poblacion municipal estado. Primer instrumento de planeacion

en el municipio.

2001 planes de desarrollo municipio Primaria Elaborados de manera independiente por
urbano de centro de entero distintos consultores. Sin coherencia entre si
poblacion

2001- | Planes parciales de Cada Secundaria elaborados por urbanizadores para su

2009 urbanizacioén de fraccionamiento fraccionamiento, sin tomar en consideracién
fraccionamientos independiente el entorno

2010 Programa municipal de municipio Primaria Primer intento de hacer un plan coherente
Desarrollo urbano entero para el municipio entero

2012 15 Planes Parciales de Parte del Secundaria En concordancia con el Programa municipal
Desarrollo Urbano municipio

2014 3 Planes Parciales de Parte del Secundaria Complemento de los anteriores
Desarrollo Urbano municipio

2016 4 Planes Parciales de Parte del Secundaria Actualizacion de las 4 zonas de mayor
Desarrollo Urbano municipio dindmica

Fuente: Elaboracién propia.

1.1.4 LA ADMINISTRACION PUBLICA

La administracion publica municipal en términos generales es periddica ya que sus cuadros operativos
son reemplazados cada tres afios. Comunmente los mandos medios y altos se sustituyen con nuevas
designaciones, mientras que los servidores publicos de menor nivel, gue son los que comiUnmente
permanecen, buscan conservar su puesto y normalmente son reacios a cambios. La administracién
publica, siempre limitada en recursos, es poco proclive a buscar mejoras de largo plazo concentrando
sus esfuerzos en los problemas cotidianos.

La falta de cambios para satisfacer las demandas sociourbanas tiene otra faceta. Conforme ocurren
modificaciones en las demandas de la poblacién la normatividad permanece intacta y provoca que
las nuevas demandas de la poblacién dejen de encajar en los criterios normativos vigentes, lo que
provoca tramites rechazados. Este rechazo estd fundado en normas obsoletas, pero legales, situacién



gue se convierte en terreno propicio para dadivas y corrupcion para obtener un permiso o licencia.
No existen en este ambiente razones para que los servidores publicos estén interesados en actualizar
las normas en beneficio de la poblacidony en su propio perjuicio pues esta inercia burocratica favorece
a algunos funcionarios.

Las administraciones municipales no son todas iguales. Por ejemplo, los municipios de la zona
metropolitana de Guadalajara, asi como los que administran ciudades medias como Lagos de Moreno
o Puerto Vallarta, tienen por lo general una estructura de gobierno y de su administracién publico
con alto grado de complejidad, con reglamentos internos, procedimientos estandarizados vy
organigramas de varios niveles que permiten administrar de manera mds o menos eficiente el
territorio que les corresponde. Por otra parte, los municipios mas pequefios o rurales tienen
administraciones publicas mas débiles y precarias, y el grado de control sobre la administracién
publica es menor (Sosa Lépez, 2010).

A mi entrada al gobierno municipal de Tlajomulco de Zuiiiga en 2004, se emprendié por parte del
Presidente Municipal un proceso de reingenieria de la administracién, con manuales, procedimientos
e infraestructura adecuada para transformar una administracion de caracter rural en una de caracter
metropolitano, es decir, enfocada a atacar los problemas de toda conurbacién. Esto permitio
establecer en el drea de Desarrollo Urbano nuevas politicas, procedimientos y criterios para lidiar con
la nueva problematica planteada por la rapida expansion de la mancha urbana dentro del municipio
de Tlajomulco de Zufiiga.

En la actualidad, la administracion publica municipal cuenta con una estructura compleja. El
Presidente municipal tiene bajo su supervision directa al encargado de la seguridad publica, al
encargado de la hacienda municipal, a la sindicatura y a la secretaria general. De igual manera le
reportan coordinadores de las distintas dreas de la administracién. A los coordinadores le reportan
los distintos Directores Generales. Asi mismo, se actualizaron los sistemas de voz y datos, los equipos
de computo y una red interna para mejorar la comunicacién entre las dreas y también se elaboraron
manuales de operacion para todas las areas y se establecié un organigrama con jerarquias y
dependencias precisas.

1.1.5 RELEVANCIA DE LA MAESTRIA EN GESTION SOCIAL DEL HABITAT.

Las empresas privadas del sector constructor de vivienda generan el disefio urbano e imponen la
realidad fisica a la que llegan los adquirientes inmobiliarios. El gobierno impone los usos del suelo y
las normas legales de convivencia en el territorio. El gobierno y las urbanizadoras son un fuerte
componente en la produccién del habitat. Sin embargo, ante los defectos en el disefio urbano o la
ineficiencia en las normas urbanas son los habitantes, quienes acaban gozando o sufriendo las
consecuencias de dichas condiciones. La Maestria en Gestion social del Habitat resultd en este ambito
de gran relevancia en mi desempefio en el drea de Desarrollo Urbano del Municipio de Tlajomulco
de Zufiga, ya que me sensibilizd para darme cuenta de que los entornos urbanos deberian ser
gestionados en Ultima instancia por sus habitantes, pero que se requiere el apoyo de profesionales
expertos en el medio urbano con la sensibilidad y liderazgo suficiente para provocar los cambios que
los habitantes del entorno urbano necesitan.

Los habitantes, quienes dia con dia padecen los problemas de un entorno urbano degradado, son la
mejor fuente de informacién y de soluciones para los problemas del entorno. Los habitantes deben
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participar en el proceso de toma de decisiones, pero enfrentan situaciones que limitan su incidencia
efectiva. Por ello, profesionales especialistas en gestion social del habitat pueden coordinar vy
sistematizar esta informacién para hacer mas eficiente la gestidn y solucionar de manera efectiva los
problemas sociourbanos. Los especialistas del sector publico jamas deben tratar de imponer
soluciones que no estén consensadas con los habitantes. Asi, los conocimientos tedricos y las
habilidades practicas adquiridas durante mis estudios de posgrado, como por ejemplo las técnicas de
investigacion accién participativa, el andlisis de discurso, asi como el concepto de empoderamiento
de los habitantes me capacitaron para la escucha sensible de demandas sociales, para el andlisis
estratégico de problemas socioterritoriales y para el planteamiento integral y colectivo de soluciones
progresivas.

1.2 MARCO CONCEPTUAL DE REFERENCIA

“El cambio de mentalidad social y la presion ciudadana {(...) estan impulsando una
planificacion que trata de atender las dreas consolidadas, (...) Es necesario que la
planificacion sea menos rigida en sus formas, menos gubernamental, y se
aproxime a la realidad de las colonias y a las necesidades de sus ciudadanos. En
definitiva, la planificacion debe servir a un fin: construir ciudades dindmicas,
participativas e incluyentes, adaptadas a las cambiantes exigencias de la sociedad
e integradas a su medio ambiente.” (Sanchez Gonzdlez, 2011, p.48)

EL ejercicio profesional que se describe en este trabajo no es un tema nuevo ya que el problema de
la ciudad y las profundas diferencias entre los actores que en ella intervienen han sido tratadas antes
por diversos autores. En particular, son de interés para este campo tematico ciertas nociones
conceptuales como lo son el desarrollo territorial, la gestidn social del habitat y la gestién flexible del
territorio.

Ya Sdnchez hace referencia a las distintas visiones e intereses encontrados que los actores de la
ciudad tienen sobre el territorio, y de cémo propone que el inicio de la solucion a los problemas
sociourbanos es el didlogo reflexivo entre los diversos actores sociales de la planeacion urbana. Asi
mismo sugiere la creacidon de programas de regeneracion y de normas y leyes adecuadas respaldadas
por procesos colectivos (Sanchez Gonzalez, 2012).

El modelo actual de urbanizacion y desarrollo territorial dirigido desde firmas promotoras
inmobiliarias y sancionado por el gobierno privilegia a las empresas y concibe el territorio como una
mercancia susceptible de altas rentabilidades, del que los actores econdmicos (los grandes
desarrolladores inmobiliarios) aprovechan para sacar el mayor provecho econémico posible sin
importar el bienestar del ciudadano. Este modelo debe ser sustituido por uno que favorezca la
cooperacién y la solidaridad por el bien comun (Sdnchez Gonzalez, 2012).

Asi pues, el desarrollo territorial se puede entender como la resultante de las caracteristicas de un
espacio fisico considerando su estructura econdmica, el bienestar de sus habitantes y la manera en
gue los habitantes aprovechan sosteniblemente los recursos locales a su disposicidon, como lo son el
suelo, el agua, la infraestructura existente y los recursos naturales. Igualmente, el desarrollo
territorial considera las relaciones entre un territorio y otros ligados por alguna circunstancia fisica o
social (Sosa, 2010). Este concepto esta intimamente relacionado con el término de calidad de vida
que depende de factores sociales, politicos, econdmicos, religiosos y culturales y de otros aspectos
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mucho mas subjetivos como lo son factores personales relacionados con las formas de vida cotidiana
de los ciudadanos (Sanchez Gonzalez, 2012).

En tal virtud, el desarrollo territorial y la calidad de vida de los habitantes, aungque son conceptos
definibles con cierta objetividad, también son referentes de dificil medicidn ya que pueden intervenir
factores de percepcién dificilmente cuantificables. La manera mas adecuada de realizar un
acercamiento para lograr un desarrollo territorial y promover un cambio sustantivo en el nivel de vida
de los habitantes es a través de las herramientas proporcionadas por la gestion social, pues este
enfoque metodoldgico sociourbano facilita la construccion de procesos colectivos dirigidos a alcanzar
las metas comunes que requiere el bienestar social.

La gestidn social se entiende como la construccién de diversos espacios para la interaccién local. Se
trata de un proceso progresivo que se lleva a cabo en una comunidad determinada y que se basa en
el aprendizaje colectivo, continuo y abierto para el disefio y la ejecucién de proyectos que atiendan
necesidades y problemas sociales. La gestion social implica el didlogo entre diversos actores, como
los gobernantes, las empresas, los profesionales de la ciudad, las organizaciones civiles y los
ciudadanos. Podemos entender la gestion social del habitat como “el proceso completo de acciones
y toma de decisiones que hay que recorrer, desde el abordaje de un problema, su estudio y
comprensién, hasta el disefio y operacién de propuestas urbanas y territoriales concretas” (Catedra
UNESCO-ITESO, 2001, como se citd en Garcia Vazquez, s.f.).

Como se comenta por parte de la Catedra UNESCO-ITESO, este proceso implica un aprendizaje
conjunto y continuo para los grupos sociales, que les permite incidir en los procesos de la toma de
decisiones relacionados con el territorio dentro de la dimensién politica. Es por esta razdon que, el
adjetivo social califica a la gestidn. Este concepto de gestion no se limita a la gestion administrativa,
sino al proceso integro que desemboca en la concrecion de los objetivos para un territorio de un
grupo social determinando.

El componente frecuentemente relegado de la gestion social del habitat es el territorio. El discurso
académico suele centrarse en el componente primordial y objeto principal de estudio, que es la
sociedad, sin embargo, no se debe restar importancia al componente contextual donde se llevan a
cabo las interacciones sociales que es el territorio. El territorio, en diversos enfoques disciplinares
contempordneos, ya no se considera un soporte fisico inerte en el cual se desarrollan actividades
humanas, sino que el territorio se convierte en un recurso en si mismo y como un factor de desarrollo
para los habitantes de las mismas (Bervejillo, 1997, como se cité en Wong, 2010).

Esto, en funcion de que las caracteristicas propias del territorio, la ubicacién de los terrenos, su
relacién con predios cercanos; y la distancia a nucleos de servicios, provocan que los bienes raiz
tengan valor claramente diferenciado unos de otros y que sus propiedades geoespaciales les otorgan
una utilidad y un potencial de desarrollo Unico individualizado. Esta valorizacién es dindmica, ya que
los cambios en la relacion entre los elementos del territorio hacen que dicho potencial sea temporal.
En las urbanizaciones mas recientes, este potencial es fluido, ya que cambia constantemente al
generase nuevos desarrollos espaciales. Esto genera nuevos vinculos y posibilidades, por ejemplo:
vialidades que antes eran estrictamente locales, acaban transformandose en vialidades de paso,
modificando el potencial, el valor y los usos de suelo en dicha vialidad.
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Esta transformacion de potencial no solo es consecuencia de las relaciones entre los territorios, sino
también se debe a la movilidad de la poblacién que los habita, ademads de los emprendimientos
desarrollistas de inversionistas inmobiliarios que buscan maximizar ganancias econdémicas mediante
la urbanizacién del territorio y la edificacion de conjuntos habitacionales, industriales y comerciales.
La actual poblacion residente en los asentamientos desarrollados de principios de siglo a la fecha en
Tlajomulco de Zufiiga es casi en su totalidad poblacion inmigrante. Por su naturaleza dicha poblacién
tiene mucha movilidad, por lo que las necesidades a satisfacer en los distintos territorios fluctdan
conforme la poblacién cambia.

Desde las ciencias sociales, los nuevos conceptos de territorio conciben a éste como sistema
complejo autoorganizado y como factor de desarrollo. De acuerdo con esa idea de reinventar el
territorio, se sugiere considerar su doble cardcter de lugar y objeto de desarrollo (Bervejillo, 1997,
como se citd en Wong, 2010). En tal virtud es factible apoyar, mejorar y empoderar al componente
social (los habitantes) a través del componente territorial (la ciudad). De ahi la importancia de poder
incidir en el territorio con politicas dindmicas que tomen en cuenta los cambios continuos tanto en
los habitantes como en el territorio que habitan.

Esto implica que las formas en que se instrumentan y gestionan los procesos que se llevan a cabo en
el territorio deben ser flexibles para poder satisfacer de manera correcta las necesidades y las
demandas de una poblacién cambiante en un territorio con relaciones fluctuantes. Como ya se
menciond con anterioridad, la legislacion y la reglamentacién urbanas en Jalisco son
extremadamente rigidas. La normatividad vigente no admite excepciones y todos los casos deben
encajar en el modelo impuesto por dicha legislacién. Los casos injustificados se desechan y se
dictaminan como no procedentes, en detrimento del solicitante. En los procesos administrativos
ordinarios que atiende la Direccidon municipal de desarrollo urbano no existe la flexibilidad suficiente
para valorar e incluir nuevas condiciones tanto en el territorio como en la sociedad.

Una gestién territorial flexible con instrumentos de gestion eldsticos tiene muchas ventajas, ya que
es adaptable, es incluyente, es aplicable, es legitima, y es trascendente. Es adaptable porque acepta
sin perder su esencia y en un periodo de tiempo las modificaciones impuestas por el entorno. Es
incluyente ya que requiere como insumo del cambio la opinién sistematizada de la sociedad que
administra. Es aplicable, ya que se puede instrumentar sin agredir a la sociedad o al territorio, sin
forzarlos a adoptar un modelo impuesto por la gestidn. Es legitima, ya que al tomar en consideracion
las necesidades sociourbanas de la gente, los habitantes aceptan como propia esta gestién y estos
instrumentos. Es trascendente, ya que la gestion y sus instrumentos pueden evolucionar con los
administrados vy el territorio sin perder su esencia ni su vigencia (Wong, 2010; Sdnchez Gonzdlez,
2012).

Por otro lado, es importante considerar el problema que ha provocado la acelerada y cadtica
urbanizacion que se ha llevado en México y que ha venido a ampliar las brechas de desigualdad social
y econdmica entre la poblacion (Sdnchez Gonzélez, 2012). En el caso de Tlajomulco, las politicas de
crédito a la vivienda, con el afan de proveer a cada familia con una vivienda propia han generado que
las grandes empresas urbanizadoras hayan creado enormes fraccionamientos alejados de la ciudad
y de los servicios publicos (en los terrenos rurales mas baratos), constituidos en un 98% de terrenos
para vivienda (porque los créditos no estaban dirigidos a terrenos comerciales o de servicios, sélo a
terrenos y edificaciones de vivienda), con escasa comunicacion y transporte, vulnerables a
fendmenos naturales y expuestos a la delincuencia.
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Ante tal panorama se hace imperativo buscar el ordenamiento territorial sostenible mediante la
aplicacion de normas y leyes adecuadas, para lo cual se requiere conocer la compleja y heterogénea
realidad urbana, para realizar un andlisis y diagndstico acertados de la problematica urbana concreta
(Sanchez Gonzalez, 2012).

Adicionalmente, diversos autores (Sdnchez Gonzalez, 2012; y Sosa Ldopez, 2010) enumeran una serie
de retos y desafios para lograr una planeacién urbana territorialmente coherente, socialmente
responsable, ambientalmente respetuosa y articulada con los agentes econdémicos. Sin embargo,
estos desafios son por definicién de largo plazo, y requieren mecanismos claros y eficientes para su
solucién, por lo que es importante considerar en este enfoque soluciones y propuestas inmediatas,
de aplicacién practica y de impacto directo para la poblacidon beneficiaria. En este sentido, las
experiencias reportadas aqui pretenden encaminar al ciudadano y a la autoridad municipal en la ruta
de la mejora de la calidad de vida mediante la actualizacion de normas y reglamentos municipales
mientras se estd a la espera de soluciones mas académico-profesionales.

1.3 PLANTEAMIENTO METODOLOGICO

El objetivo general del presente trabajo es reportar mi experiencia profesional adquirida por la
aplicacion en el ambito laboral urbanistico de los conceptos, teorias y aprendizajes adquiridos al
cursar la Maestria en Gestion Social del Habitat en la universidad ITESO. Esto, con el fin de reflexionar
sobre la atencién de las demandas sociourbanas con un enfoque institucional por medio de la
actualizacién de normatividad urbana y en los criterios de los planes de desarrollo urbano durante
mi gestion en el area de Desarrollo Urbano del Municipio de Tlajomulco de Zuiiiga, Jalisco

De manera particular se reporta:

e La problematica detectada a mi llegada al 4rea municipal de Desarrollo Urbano, en especial
el drea de Usos del suelo, tanto los antecedentes como las evidencias en los problemas y
dificultades para los pobladores en la gestién del territorio municipal.

e las propuestas de modificacion a los instrumentos de gestion de desarrollo urbano, y los
criterios utilizados para plantear dichas modificaciones.

e Las modificaciones logradas, en el proceso de gestion del territorio de Tlajomulco de Zufiga,
Jalisco

e Los ejercicios de gestion institucional urbana fallidos, y las causas y consecuencias que
generaron tal fracaso.

Durante mi desempefio profesional en el dmbito urbanistico municipal empleé técnicas de
investigacion como:

e Revision documental de la legislacion y reglamentacion urbana vigente a mi llegada y los
instrumentos resultantes de una nueva vision en el modelo de gestién del Territorio.
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e Andlisis cualitativo de contenido de dictdmenes de uso del suelo de los afios de 2004 a 2018
para determinar de qué manera respondieron a las necesidades sociales, econdémicas y de
aprovechamiento del territorio de las personas que los solicitaron.

e Entrevistas informales con gestores, desarrolladores urbanos, y ciudadanos en general con
la intencién de medir el nivel de satisfaccion en sus tramites, y valorar las mejoras y
propuestas expresadas.

Y para la elaboracién de este trabajo recurri a:

e Investigaciéon documental de conceptos y autores relacionados con la gestion social, la
gestion territorial y la administracion publica.

El procedimiento de trabajo seguido a lo largo de mi ejercicio laboral consistié en lo siguiente:

e Analizar criticamente la problematica puntual detectada en el modelo de gestidn publica del
area de Desarrollo Urbano del municipio. En particular, revisar la dictaminacion de uso del
suelo en sentido improcedente, valorando el impacto de los giros prohibidos en el entorno
sociourbano.

e Revisar las herramientas a mi alcance como servidor publico para modificar en beneficio de
la gente el modelo de gestion publica del area de Desarrollo Urbano del municipio.

e Seleccionar y aplicar los criterios sociourbanos aplicados a la modificacién de los
instrumentos de gestidn del municipio.

e Analizar las modificaciones realizadas en los distintos instrumentos de gestion publica del
municipio y sus resultados.

e Analizar las causas de los intentos fallidos de gestion urbana institucional llevado a cabo en
el periodo para determinar probables causas y proponer posibles soluciones.

e Comparar la dictaminacion de uso del suelo antes y después de la aplicacién de las
modificaciones en los instrumentos de gestiéon buscando indicios de mejora en los procesos
de gestion.

e Proponer mejoras y cambios, asi como exponer los aprendizajes sustantivos del proceso.



15

2 DESCRIPCION DE LA EXPERIENCIA

2.1 ACTIVIDADES REALIZADAS

2.1.1 ESTABLECIMIENTO DE CRITERIOS PARA RECURSOS DE REVISION

Alas pocas semanas de entrar en funcionesy comenzar a dictaminar los usos del suelo en el municipio
de Tlajomulco (afio 2004), comencé a recibir quejas y reclamaciones por parte de los usuarios,
solicitantes, habitantes y ciudadanos. Las quejas eran principalmente en dos sentidos.

El primero era que los usuarios no entendian que un giro comercial basico —como una papeleria,
carniceria, o venta de comida como aguas frescas o paletas entre otros— no pudiera ser establecido
en zonas habitacionales. La falta de comprension de procesos urbanisticos y el desconocimiento del
marco normativo apunta al rezago informativo y a la necesidad de impulsar lo que se conoce como
“pedagogia urbana”. Es comun en el municipio que las familias, como ingreso adicional, practiquen
el comercio en sus domicilios. Esto es debido a que el Reglamento Estatal de Zonificacion,
instrumento en el que se funda la dictaminacién de uso de suelo y donde se establecen los giros
comerciales y de servicios compatibles en cada tipo de zonas, estaba poco equipado para responder
a las demandas de los habitantes del municipio, ya que las tablas de compatibilidad resultaban
extremadamente limitadas. Los giros comerciales y de servicios en zonas habitacionales son
solamente 19, nueve giros comerciales y diez de servicios de nivel vecinal. Esto resultaba insuficiente
para un municipio con amplias zonas clasificadas con uso habitacional.

El segundo es que, al revisar los casos, era evidente que el Plan de Desarrollo urbano de Centro de
Poblaciéon en el que se fundaba la dictaminacion no correspondia con la realidad del municipio niala
dindmica actual del desarrollo urbano municipal. Al analizar los casos que llegaban a mis manos me
di cuenta de diversos problemas, los cuales se pueden resumir en tres causales principales:

a) Las fincas donde se solicitaba la certificacion de usos del suelo estaban en fraccionamientos
establecidos posteriormente a la publicacién de los planes, por lo que no contemplaban la
lotificacién actual.

b) Las fincas donde se solicitaba la certificacion de usos del suelo estaban en poblaciones de
nivel bdasico que habrian sido clasificadas con uso habitacional sin contemplar que las
poblaciones por pequefias que sean deben satisfacer las necesidades basicas de sus
habitantes en cuestiéon de comercios y servicios.

c) Las fincas donde se solicitaba la certificacion de usos del suelo estaban ubicadas sobre
carreteras o caminos rurales en su origen, pero en la actualidad eran vialidades de paso o de
acceso a los nuevos fraccionamientos del municipio.

Teniendo en consideracién las limitaciones con que me enfrentaba como servidor publico de
obedecer y hacer obedecer la legislacién urbana, la solucion inmediata a estos problemas consistié
en establecer una politica de la Direccidén a mi cargo para facilitar a los usuarios la correccién de los
dictdmenes mediante un instrumento legal denominado ‘Recurso de revisién’.

Aungue este instrumento estd contemplado en la Ley de Procedimiento Administrativo en su titulo
cuarto, capitulo primero y en el mismo Cddigo Urbano en sus articulos 396 y 397, como un medio de
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defensa para los particulares, tiene varios inconvenientes. Tiene un plazo para su presentacién (20
dias habiles), tiene un formato legal disefiado para ser escrito por un abogado, y debe ser presentado
ante el superior jerarquico para su resolucién.

La politica de correccién de dictdmenes propuesta por mi consté de dos elementos:

1.- Para el documento del recurso de revisién se determind eliminar los requisitos de formato, para
gue no fuera necesario un abogado para su redaccién; la eliminacién del plazo de presentacion
en consideracion de las personas de extraccion rural con otro concepto del tiempo; y la resolucion
del recurso por parte de la misma direccidn para evitar demoras involucrando a otras instancias
del gobierno.

2- Para los criterios de resolucién del recurso de revisidn, y para atacar cada una de las causales
expuestas con anterioridad se determind:

a) Para subsanar temporalmente la desactualizacion de los planes, se determind fundar la
revision de la dictaminacidn, no en el plan de desarrollo sino en la autorizacion municipal de
los proyectos de urbanizacién, dado que es un acto regulativo emitido por el mismo gobierno
municipal que autoriza una accion urbanistica, y consecuentemente la zonificacién especifica
del predio. La autorizacion de proyecto acepta los usos de suelo propuestos por el
urbanizador y por lo tanto considera a los nuevos fraccionamientos, independientemente de
si estaban terminados o no, como hechos consumados y aceptados expresamente por la
autoridad municipal.

b) Para atender la causal relativa a las rancherias y asentamientos de menor tamafio, se
determind considerar a las poblaciones pequefias como centros de servicios basicos
conforme al articulo 10 del Reglamento Estatal de Zonificacion, y asi poder albergar servicios
de nivel barrial y asi ampliar los giros compatibles en la zona.

c) Para atender la causal relativa a las carretas se establecid como criterio valido para
dictaminar el articulo 14 del Reglamento Estatal de Zonificacion, que asocia la jerarquia de la
vialidad con la intensidad de la utilizacién del suelo, lo que permitié establecer usos
comerciales en predios sin uso comercial asignado, pero sobre vialidades existentes.

Estos criterios permitieron, de manera temporal, otorgar usos de suelo favorables al establecimiento
de usos comerciales en lugares en donde la poblacidon mas lo demandaba, pero que los planes vy el
reglamento desactualizados no lo permitian.

La consecuencia directa de los criterios establecidos anteriormente fue el incremento sustancial de
los recursos de revisién. Esta politica provoco que la mayor parte de los dictdmenes evaluados como
prohibidos, se reingresaran como recurso de revision, independientemente de si se apegaban a los
criterios establecidos o no. Esto, aunque redujo la presion sobre la Direccion de Desarrollo Urbano
en materia de usos del suelo, aumentd significativamente la carga de trabajo en detrimento de la
eficiencia. Otro efecto negativo, fue que los tiempos de respuesta se hicieron mas largos, en muchos
casos sobrepasando el limite legal de respuesta de dos semanas.
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2.1.2 LA NORMA COMPLEMENTARIA PARA USOS DE SUELO CONDICIONADOS EN ZONAS
HABITACIONALES DE DENSIDAD ALTA (H4)

Los recursos de revision, aunque Utiles, no constituyeron la solucién ideal, ya que no solo se
incrementd la carga de trabajo para la Direccidn, sino que alargd el trdmite de dictamen al doble, ya
gue no solo el ciudadano tramitaba su dictamen de uso del suelo, sino que ademas se veia obligado
a tramitar el recurso de revision. Esto hace el proceso mas lento, mas engorroso y proclive a abusos.
Ademds de que en muchos casos implicara gastos adicionales, ya que muchos solicitantes en esos
casos optaban por recurrir a gestores para que les elaboraran los recursos de revision, y por supuesto,
cobraban por sus servicios.

Después de un afio de experiencia en la dictaminacion de usos del suelo, se hizo evidente que la
mayor parte de los dictdmenes de usos de suelo solicitados estaban ubicados en zonas habitacionales
de densidad alta, y que los giros comerciales solicitados correspondian con giros de nivel vecinal (el
menor nivel de impacto comercial, de los cinco en que el reglamento clasifica los giros) y de nivel
barrial (el siguiente nivel de impacto comercial).

Como respuesta a lo anterior, desde la Direccién de desarrollo urbano, se decidid resolver parte de
la problematica mediante la elaboracién y publicacion de una norma que permitiera una
dictaminacion mas flexible en giros de bajo impacto en zonas habitacionales.

El analisis de la norma contempld los siguientes elementos:

e El reglamento Estatal de zonificacion fue publicado en 1995 y contempla como compatible
en zonas habitacionales 20 giros de comercios y servicios. En los 10 afios transcurridos la
dindmica comercial y de servicios evoluciond y el reglamento no se modificé a la par.

e las zonas urbanas del municipio de Tlajomulco de Zufliga se componen en su gran mayoria
de usos comerciales de densidad alta, con mucho menor proporcién de zonas de densidades
media, baja y minima.

e |os giros comerciales y de servicios en el reglamento fueron clasificados con dos criterios
distintos: en algunos casos se clasificaron por su nivel de servicio (por la importancia y
especializacion relativa del giro en la ciudad) y en otros casos por su nivel de impacto (los
problemas potenciales de seguridad, salud, trafico vehicular o contaminacién que pueden
generar).

Se decidié para efectos de la norma hacer una reclasificacién de giros comerciales y de servicios
considerando exclusivamente el nivel de impacto de los giros y no su nivel de servicio. De igual
manera se puso especial atencién en los giros demandados por la poblacién y que conforme al
reglamento vigente no existe compatibilidad.

Se establecié un punto de referencia que ya existiera en la tabla de usos compatibles para determinar
qué giros podrian pasar a formar parte de la nueva clasificacion. Se escogidé para esto el giro de
Tortilleria, que es un giro de impacto debido a los niveles de ruido, el requerimiento de un tanque de
gas para su operacion, el almacenamiento de masa y harina a granel y las filas de compradores que
se generan en horas pico. Se propuso que giros de igual tamafio, pero con impactos menores serian
susceptibles de quedar dentro de la norma.
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De igual manera, se determind establecer condiciones para los nuevos giros, para minimizar el
impacto en el entorno habitacional en el cual los giros iban a operar, y limitar de esta manera
impactos sociourbanos negativos en el entorno.

La nueva norma incrementd de 27 a 37 los giros comerciales, de servicios y manufacturas
domiciliarias. Los giros que se incorporaron fueron los de carniceria, papeleria, jugos y bidnicos,
polleria, regalos y novedades, semillas y cereales, estética, fotocopias, oficina administrativa sin
atencion al publico (para poder tener un domicilio fiscal de un negocio en la propia casa), venta de
agua potable embotellada, renta de computadoras (cyber) y lavanderia. Algunos giros se combinaron
para facilitar la dictaminacién. De igual manera, se establecieron para ciertos giros algunas
condicionantes de superficie, empleados maximos, y vistos buenos de dependencias municipales
como Proteccion Civil o Agua Potable requeridos para minimizar los impactos en el entorno.

La Norma de usos del suelo condicionados en zonas habitacionales de densidad alta (H4) se aprobd
por el cabildo el 11 de Abril de 2005 y se publicd el 19 de Abril de 2005 en la Gaceta Municipal.

El resultado de la norma fue reducir los recursos de revision casi a la mitad (esto es de
aproximadamente seis diarios en promedio, a tres), ya que muchos dictdmenes que antes eran
prohibidos, con la aprobacién de la norma, se podian emitir cono permitidos en primera instancia sin
la necesidad del recurso de revision.

2.1.3 LA NORMA COMPLEMENTARIA PARA USOS DE SUELO EN ZONAS DE GRANJAS Y
HUERTOS Y USOS ESPECIALES EN ZONAS DE GRANJAS Y HUERTOS

Si bien el municipio de Tlajomulco tiene grandes zonas habitacionales, la mayor parte del territorio
sigue siendo rural o semi-rural. Hay enormes extensiones de terreno con usos agricolas, usos
forestales y usos de Granjas y Huertos.

Sin embargo, el Reglamento Estatal de Zonificacion se centra especialmente en zonas urbanas,
poniendo poca atencién en las zonas rurales de la entidad. Los usos de suelo compatibles en zonas
de Granjas y Huertos, que son las dreas de transicién entre las zonas urbanas y rurales del municipio,
tienen muy limitados sus usos de suelo. Exclusivamente se pueden establecer en estas zonas granjas
y huertos con casa habitacion.

La dindmica como municipio con grandes extensiones rurales adjuntas a la zona metropolitana de
Guadalajara hace que exista una fuerte demanda de giros “campestres” que no estan contemplados
en el reglamento. Tanto terrazas para eventos como clubes campestres, canchas deportivas u otros
usos analogos no estaban contemplados en estas zonas semi-rurales.

Como respuesta a eso se determind establecer una nueva norma complementaria que permitiera
estos usos campestres en zonas de granjas y Huertos. Esta norma complementaria posibilita el
establecimiento legal y expedito de giros de salones y terrazas de eventos, fraccionamientos
campestres, instalaciones turisticas o de alojamiento temporal de tipo campestre y otros usos que
requieren por su naturaleza establecerse en el medio rural. Esto permite que los habitantes del
municipio puedan hacer un mejor aprovechamiento de su patrimonio y que los terrenos semi-rurales


https://transparencia.tlajomulco.gob.mx/sites/default/files/documentos/transp/NORMA_DE_USOS_SUELO_CONDICIONADOS_ZONAS_HABITACIONALE_altas.pdf
https://transparencia.tlajomulco.gob.mx/sites/default/files/documentos/transp/NORMA_DE_USOS_SUELO_CONDICIONADOS_ZONAS_HABITACIONALE_altas.pdf
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sean productivos cuando ya no es posible dedicarlos a la agricultura o a la ganaderia por su cercania
con el medio urbano.

La Norma de uso del suelo compatibles en zonas de Granjas y Huertos (GH) fue aprobada en sesion
de cabildo el 28 de diciembre de 2006, y se publicd en la Gaceta Municipal el 29 de diciembre de
2006.

Tras la publicacion y puesta en practica de esta norma, nos percatamos que no era suficiente para
permitir giros de caracter sub urbano en zonas rurales. La valoracién que se realizd con posterioridad
fue que una norma mas adecuada hubiera resultado establecer un listado de giros y actividades
permitidas y establecer las condicionantes para la autorizacion de cada uno. Este ejercicio no resultd
como fue concebido en un principio.

2.1.4 LA INTEGRACION DE LAS NORMAS EN EL PROGRAMA MUNICIPAL DE DESARROLLO
URBANO

En el afio 2010 tuve la oportunidad de reintegrarme al gobierno municipal en el drea de desarrollo
urbano, esta vez como Director de Administracién del Desarrollo Urbano. En este afo,
adicionalmente, hubo los recursos presupuestales suficientes para elaborar tanto un Programa
Municipal de Desarrollo Urbano, como Planes Parciales de Desarrollo Urbano para 18 subdistritos de
los 20 en que se dividié el municipio.

Cuando el documento estaba en su etapa final de revisién, por iniciativa propia elaboré y puse a
consideracién de las autoridades del municipio una serie de normas complementarias adicionales a
las dos expuestas anteriormente. La intencion de integrar estas normas complementarias es la misma
gue en los casos anteriores: integrar en el cuerpo de la reglamentacion municipal herramientas que
faciliten al ciudadano el establecimiento de giros dentro del municipio, en funcién de las
caracteristicas del territorio y las necesidades especificas de sus habitantes.

Una norma integrada a este Programa municipal se agregd como una norma analoga a la Norma de
usos del suelo condicionados en zonas habitacionales de densidad alta. Siguiendo la misma ldgica
argumentativa establecida en el punto 2.1.1, se establecié una norma de Usos de suelo permitidos en
zonas clasificadas como comercios y servicios barriales. En este caso se trasladaron de las listas de
comercios y servicios distritales un escalén abajo, al de comercios y servicios barriales, que es de
intensidad menor.

Los giros se agregaron de igual manera ya que del anélisis de los giros de nivel distrital se desprendio
que en los diez afios transcurridos la dindamica comercial y de servicios evoluciond y el reglamento
Estatal de Zonificacidon no se modifico a la par.

Los giros integrados al nivel Barrial fueron: Boutique; Venta de computadoras y accesorios para
computacion; Drogueria, hierberia, homeopatica; Venta de teléfonos y accesorios celulares; Renta
de computadoras (Cybercafé); Reparacion de equipos de computo y/o Teléfonos celulares; Sala de
toma de muestras para analisis clinicos (sin laboratorio); Gimnasio, ejercicios aerdbicos, bicicletas
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estaticas y similares; Clases de baile, artes marciales y semejantes; Clases de idiomas, artes, oficios y
semejantes.

Esta norma contribuyd a disminuir el porcentaje de dictdmenes emitidos de manera prohibida, y en
consecuencia de los recursos de revision.

Otra norma complementaria que se integré en el Programa Municipal de Desarrollo Urbano fue la
norma sobre Areas de cesién para destinos en zonas de actividades productivas.

El principal inconveniente a la inversién privada en actividades productivas (diferentes de la vivienda)
era la obligacién establecida en el Cédigo Urbano y en el Reglamento Estatal de Zonificacién de ceder
una parte del terreo (12% de la superficie bruta del predio) al municipio para establecer
equipamiento publico, como parques, escuelas templos, centros de salud, entre otros. Las dreas de
cesion para destinos, como se llaman estas superficies son especialmente importantes en zonas
habitacionales de densidad alta. En estas zonas las viviendas son de dimensiones muy limitadas, y las
areas publicas se utilizan en su mayoria para parques y jardines, y para equipamiento escolar y de
salud. Sin embargo, en zonas comerciales o industriales su importancia es menos critica (aunque
nunca hasta el punto de desaparecer. Si bien las areas verdes se requieren en toda la ciudad, los
equipamientos son necesarios principalmente en zonas habitacionales, por lo que se determind que

En atencion a lo anterior, y para ayudar al fomento de creacion de fuentes de trabajo para la
poblaciony disminuir el desplazamiento de la gente hasta fuentes de trabajo alejadas de las viviendas,
se determind reducir el porcentaje de la superficie de dreas de cesion de 12% a 8%, considerando
gue estas areas de cesion serian utilizadas como areas verdes.

Esta norma contribuyd a que un mayor nimero de empresas comerciales, de servicios y de
manufactura se establecieran en el municipio. Esta norma se convirtid en uno de los principales
argumentos de atraccién de inversiones de la Direccién de Promocion Econdmica Municipal, y estaba
incluido en todo el material impreso que utilizaba esta Direccidn para ejercer sus funciones. Como
muestra de esto el impacto de la inversién en Tlajomulco en 2016 y 2017 fue de 14 mil millones de
pesos. Esta cantidad sobrepasd la meta planteada por la administracién municipal, que de origen era
7 mil millones para toda la administracion.

Es importante mencionar que la norma planteada fue uno de los elementos de promocién que se
ofrecieron. De igual manera, existieron estimulos econémicos, facilidades de trdmite y apoyo en
gestoria que facilitaron la inversién en el municipio. Valorar los multiples impactos generados por
esta norma aqui descrita resulta imposible.

El Programa Municipal de Desarrollo Urbano de Tlajomulco de Zufiiga se autorizé en Cabildo en fecha
10 de agosto de 2010 y entrd en vigor con su publicacion en la Gaceta Municipal el 16 de agosto de
2010.

Aungue las normas mencionadas en este documento fueron Utiles para mejorar la gestion socio-
territorial del municipio, no fueron suficientes para ordenar la atencion municipal de la probleméatica
sociourbana. Las discrepancias de fondo en el cddigo Urbano y en el Reglamento Estatal de
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Zonificacion siguieron afectando el desempefio de la Direccion. La conclusion fue que se requerian
cambios mas de fondo en las normas y fue cuando se decidid iniciar la composicidon de un Reglamento
municipal de Zonificacion. Para lograr esto, se requieren reformas en el Cédigo Urbano para el Estado
de Jalisco, para que fuera menos reglamentario y que los procedimientos administrativos estuvieran
integrados en reglamentos ya sea estatales o municipales. Como se ha mencionado antes, no todos
los municipios tienen las mismas capacidades administrativas, por lo que los procedimientos de
autorizacion y control del desarrollo urbano, debe reflejar estas diferencias.

2.1.5 LAS NORMAS PARTICULARES EN LOS PLANES PARCIALES DE DESARROLLO URBANO

Desde la creacién de los primeros instrumentos de planeacién urbana del municipio, en el afio de
2001, la politica gubernamental habia consistido en la elaboracién de planes mediante la
contratacion de consultores externos. Estos consultores de habilidad técnica variada realizaban un
proceso profesional de elaboracion de los planes, pero rara vez consultaban a los habitantes de la
zona para conocer sus necesidades y sus aspiraciones, y solo consideraban las indicaciones
expresadas por la autoridad municipal.

De igual manera estos consultores, aunque versados en técnicas de planeacién urbana, no estaban
intimamente compenetrados con el conocimiento del territorio y de sus habitantes ni disponian de
recursos metodoldgicos para profundizar en problematicas sociourbanas desde perspectivas
participativas.

A partir de 2014, cuando ya la dindmica municipal exigia la actualizacién de varios de los planes
parciales existentes, se tomd la decisién al interior de la Direccion General de Ordenamiento
Territorial que la actualizacién se llevaria a cabo de manera interna, para aprovechar el conocimiento
de inspectores, supervisores y personal de la Direccion, muchos de ellos habitantes del municipio.

De igual manera se invitd a las asociaciones de colonos establecidas a que expresaran sus inquietudes
respecto del uso del suelo en sus colonias, ya fuera a manera de conversaciones o de manera formal
mediante oficios en los que se solicitara se aplicara algin criterio o se estableciera una norma
particular en una zona especifica.

Entre otras experiencias es pertinente relatar la del fraccionamiento Gavilanes en el distrito 2. Este
fraccionamiento, originalmente de lotes de 5000 m? en promedio y con vocacion de casas de campo
0 pequeiias granjas, se localiza en la actualidad dentro de la mancha urbana de la ciudad de
Guadalajara. El tamafio de los lotes los hace ideales para el establecimiento de escuelas preescolares
y primarias, las cuales son permitidas por las normas de zonificacién municipal. Sin embargo, la
asociacion de vecinos expresd que seis escuelas en el fraccionamiento eran demasiadas, y que la
vasta mayoria de los alumnos no eran habitantes del fraccionamiento. De igual manera, expresaron
su solicitud de prohibir y sacar del fraccionamiento las industrias y bodegas existentes en el
fraccionamiento, diciendo sobre esto que el fraccionamiento era exclusivamente habitacional y que
asi debia permanecer.

Después de un andlisis del caso, y considerando que el pavimento de las calles es empedrado, se
decidié establecer una norma particular en el Plan Parcial, indicando que en el fraccionamiento en
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particular estaria prohibido el establecimiento de nuevos centros educativos. Sin embargo, en el
tema de los establecimientos industriales, se determind que tenian establecidos en el
fraccionamiento muchos afios y por tanto contaban con derecho de antigliedad, aunque estuvieran
fuera de la norma en materia de zonificacién, por lo que, salvo que representaran un riesgo de
seguridad o ambiental, no serian prohibidos ni retirados.

Esto es trascendental, ya que fue la primera instancia en que se establecid una norma particular para
una zona especifica de un plan parcial. Después siguieron otras experiencias analogas en que ya sea
a través de grupos sociales organizados, o a través de solicitudes reiteradas de ciudadanos
particulares, se establecié normatividad especifica atendiendo a las particularidades de un entorno
urbano especifico y a las necesidades de los pobladores.

Después de la experiencia relatada, cada plan parcial de desarrollo urbano que se elaboré contd con
normas particulares de aplicacién especifica en el distrito correspondiente o en algun tipo de zona
en particular.

Aunque estas normas especificas resultan utiles, son de dificil implementacion, ya que implican la
revision exhaustiva del documento del plan cada vez que se realiza un dictamen de uso de suelo. El
error consistio en no hacer indicaciones en los planos de zonificacién de que algunas zonas especificas
tenian normas particulares. Este error no pudo ser corregido en los planes publicados, y no fue
posible la publicacién de nuevos planes con estas correcciones.

2.1.6 EL REGLAMENTO MUNICIPAL DE ZONIFICACION

Todas las experiencias relatadas en los puntos anteriores, si bien constituyeron oportunidades
invaluables para hacer una normatividad flexible en favor de los habitantes del municipio, no dejan
de ser acciones aisladas restringidas al alcance de un ambito tematico municipal. Con esta inquietud,
y considerando los errores, omisiones y lagunas juridicas en el Cédigo Urbano y en el Reglamento
Estatal de Zonificacion, me di a la tarea de redactar un Reglamento municipal de Zonificacion que se
adecuara exprofeso a las necesidades del municipio, a sus politicas de desarrollo urbano y a las
condiciones sociourbanas del municipio.

Un reglamento municipal refuerza la autonomia gubernamental al mismo tiempo que atiende de
manera mas puntual las necesidades de ordenamiento territorial considerando las particularidades
geograficas y humanas del municipio.

Para tal efecto se establecieron objetivos precisos a cumplir con el reglamento:

1. Actualizar los usos de suelo, las compatibilidades y las densidades, vigentes por mas de diez
afios.

2. Subsanar las omisiones, imprecisiones y discrepancias que la reglamentacién anterior
presentaba respecto de otros ordenamientos.

3. Establecer una politica de fomento a la densificacion, la habitacién vertical y la mezcla de
usos.
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Normar la instalacién de antenas, anuncios estructurales, mobiliario urbano y demas
elementos complementarios al desarrollo urbano que no estaban claramente determinados
en la normatividad.

Simplificar las tablas del reglamento y mejorar el orden del articulado para facilitar su uso.
Establecer procedimientos minimos para tramites en materia de desarrollo urbano,
delimitando claramente responsabilidades y control institucional, bajo la premisa de que,
mientras mas largo y complicado sea un procedimiento, mas propicio es de corrupcion.

En este reglamento integré, por supuesto, todas las normas particulares anteriormente relatadas
para que tuvieran un nivel reglamentario y fueran de facil consulta. Ademas, se agregaron distintos
temas que no estaban claramente especificados en la normatividad:

1.

Se integré un capitulo de defensa de los particulares, para que quedaran por escrito los
criterios para la resolucién de recursos de revisidn, y no quedara solo en el criterio de la
autoridad en funciones.

Se agregaron y corrigieron definiciones faltantes en el cddigo urbano (27 definiciones).
Se establecieron mecanismos de participacion ciudadana.
Se definieron y se marcaron las atribuciones del Consejo Municipal de Desarrollo Urbano.

Se establece el sistema municipal de planeacion con el Programa Municipal de Desarrollo
Urbano como eje, los planes de referencia obligatorios (POEL, PEDU, atlas de riesgos) y los
planes derivados (PPDU y PDUCP).

Se precisaron las disposiciones en materia de sustentabilidad y vinculacion ecolégica.

Se agregaron, aclararon y suprimieron algunos términos de zonificacion para adecuarlos a la
dindmica particular del municipio.

Se agregaron usos de suelo especiales y particulares para el municipio de Tlajomulco de
Zufiga.

Los cambios particulares son muchos para detallarlos en este documento. A continuacion, se
exponen dos ejemplos. El resto de los cambios pueden ser revisados en el texto del reglamento
disponible en el siguiente enlace web:

https://tlajomulco.gob.mx/sites/default/files/transparencia/reglamentos/Reglamento-de-
Zonificacion-04-jun-21.pdf

Ejemplo 1: Tablas de compatibilidad en zonas de Granjas y Huertos. La Tabla 4 es la del Reglamento
Estatal de Zonificacién. La Tabla 5 corresponde al Reglamento Municipal de Zonificacion, modificado
para aumentar significativamente los giros compatibles en estas zonas.

Tabla 4. Giros compatibles previstos en el Reglamento Estatal de Zonificacion.



Cuadro 4: APROVECHAMIENTO DE RECURSOS NATURALES
CATE
CLAVE . NTE ACTIVIDADES O GIROS DE USO GORI USOS Y DESTINO 5 PERMITIDOS
{USD PRECOMINANTE) e A
P PISCICOLA ¢ Acuiciines. Gultivo y iizaciin de | o | piscicola
peces.
B ACTIVIDADES SILVESTRES | # idades naturales en sslva y campo. ® |ACTIVIDADES SILVESTRES
. ——
c — . w0 y repetlacion de bosques. R —
- . icultura -
+  “iveros forestales.
-
- +  Bancos de arena (Jal. baro. balaskne caclin
AEN D o ¥ otrs) ® |acTRiDaDES  EXTRACTMAS WO
ETALICAS 4  Bancos de cantera METALICAS
+  Minas para |s esvaccin de agube, ambar, carbdn
mineral, Apalo y similanes.
- 4 Minss pars I sdracsion y benefc materisles o _
AE-M EYTHA’E? "igif'gil_ s metiik nie, nigue, painn, sico, coors, | @ | ACTIVIDADES EXTRACTIVAS METALICAS
: Y ! mercuria )
+* bkis ¥ zahurdas (ganadd pOrcing, DOVING, Gaphng, -
ROPEC Equing, cuing] o
AG AGROFECUARID +* Teoa tipe de cultivas [sgostaczrs, pastizales). o
+* Wignaa sisisds.
+ Grenas (avisolas, spisrios, spiosles), con | [
casa nabitacian.
GH SRANJAS ¥ HUERTOS . - o
& Hueros (frutsles, flores, hortalizas), con casa | @ [ AGROPECUARI
hab .
SIMBOLOGIA DE LAS CATEGOR/AS _®_PRECOMINANTE @ COMPATISLE A CONDICIONADO
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Reglamento Estatal de Zonificacidon (Congreso de Jalisco,

2001).

Tabla 5. Giros compatibles incluidos en el Reglamento Municipal de Zonificacién.

CUADRO 3: RECURSOS NATURALES

ZONA e
CLAVE {uso MWDALJDSES:%%SETE?COS L= G:'.:EG US0S Y DESTINGS PERMITIDOS
PREDOMINANTE)
# Establos y zahirdas (ganado porcing, boving, A [AGROPECUARIO
capring, equino, ovino) A |FORESTAL
AG AGROPE- # Todo tipo de cultivos (agostaderos, pastizales). B |GRANJAS Y HUERTOS
CUARID & Vivienda asiclada. C* | INFRAESTRUCTURA
# Acuscuttura (Cultive y comercializacin de peces) C* [ACTIVIDADES EXTRACTIVAS
+ Asemaderos. A |FORESTAL ,
E FORESTAL . C_uh_.im  repoblacion de bosques. C*  |TURISTICC ECOLOGICO
* Sibvicultura.
* Viveros forestales.
# Banco y trituracion de piedra. A [ACTIVIDADES EXTRACTIVAS
+ Bancos de arena (Jal, baro. balastre, caclin,
AE ACTIVIDADES tepetate y otros). i
EXTRACTIVAS |# Exiraccicn de azufre, dmbar, carbén mineral, dpalo
v similares.
# Exiraccion y beneficio de materiales metlicos.
# Granjas (avicolas, apicolas) con casa habitacion. A |GRANJAS Y HUERTOS
# Huertos (frutales, fiores, hortalizas). con casa B |AGROPECUARIC
habitacidn. B |INFRAESTRUCTURA
B |ESPACIOS VERDES ¥ RECREATIVOS
REGIONALES.
GH Gm:‘g; ¢+ [TurisTiCcO ECOLGGICO
C* |TURISTICC CAMPESTRE
C* |HABITACIOMAL JARDIMN
C* |HABITACIONAL CAMPESTRE
C*  |MANUFACTURAS MEMORES
C** |ACTIVIDADES EXTRACTIVAS

[SMBOLOGIA DE LAS CATEGORIAS A PREDOMINANTE B COMPATIELE C CONDICIONADO

* Los usos del suelo clasificados como condicionades en zonas Forestales y de Granjas y Huertos, para su aprobacian, quedan sujetos a
la= siguientes condiciones:

1. Deberd generar su propia infraestructura, sin depender del drea urbana actual.

2 Deberda contar con aprobacidn expresa de la Direccion General de Gestién Ambiental, Cambio Climatico y
Sustentabilidad.
(Reforma publicada el 24 de octubre del afic 2017 en la Gaceta Municipal)

** Las actividades en zonas AG Agropecuarias y de GH Granjas y Huertos estan condicionades a la presentacion y werificacion
de la mani ion de imp: i ante la Direccidn General de Gestion Ambiental, Cambio Climatico y Sustentabilidad, e
inspeccién por parte de la Fiscalia Ambiental de Tlajomulco.

(Reforma publicada el 24 de octubre del aio 2H7 en la Gaceta Municipal)

Fuente: Elaboracion propia con base en el Reglamento Municipal de Zonificacion de Tlajomulco de

Zuiiga, Jalisco y sus Normas Técnicas (Gobierno Municipal de Tlajomulco de Z

e

ufiiga,

2014).

Ejemplo 2: Tablas de Giros compatibles en zonas Habitacionales de Densidad alta (comercios de nivel
vecinal). La Tabla 6 es la del Reglamento Estatal de Zonificaciéon. La Tabla 7 corresponde al
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Reglamento Municipal de Zonificacion, modificado para aumentar significativamente (de 9 a 25) los
giros compatibles en estas zonas.

Tabla 6. Giros compatibles en zonas habitacionales de Densidad Alta previstos en el Reglamento Estatal
de Zonificacion.

Cuadro 16: COMERCIAL
ZONA ACTIVIDADES O GIRO S DE USO =
CLAVE (US0 PRECOMINANTE] PREDOMINANTE g 8 = USODS Y DESTINOS PERMITIDOD &
cv Venta de: ® | COMERCIOVECINAL
COMERCIO VECINAL | + - dz| @ |HABITACICH UNIFAMILIAR
o HABITACICN PLURIFAMILIAR
INTENSIDADES: - HORIZONTAL.
" o HABITACION PLURIFAMILIAR VERTICAL.
MIN A . SERVICIOS VECINALES
cv1 o ESPACIOE  VERDES AEBIERTOE ¥
BAJA * © | RECREATIVOS VECINALES
cvz +
.
cv: MEDIA +  *Legumbres
ALTA +  “Taguera.
cvd + " Tartilers. *Maximo 50m* por local.
Fuente: Elaboracion propia con base en el Reglamento Estatal de Zonificacidon (Congreso de Jalisco,

Tabla 7. Giros compatibles en zonas habitacionales de Densidad Alta previstos en el Reglamento
Municipal de Zonificacidn.

CUADRO 6 COMERCIAL ¥ DE SERVICIOS VECINALES Clave CSV

ACTIVIDADES O GIROS GENERICOS DE USO PREDOMINANTE G(‘;RTI.T USOS ¥ DESTINOS PERMITIDOS
Venta de Alimentos Comercios y Servicios Vecinales A |COMERCIO WVECIMAL
1. Abamotes, miscelansas (sin venta |Especiales. B* |HABITACION UNIFAMILIAR.
de bebidas alcohdlicas). Compatibles exclusivamente en B* |[HABITACION PLURIFAMILIAR HORIZOMNTAL.
2. Cenaduria yio menuderia. zonas habitacionales de densidades| B* [HABITACION PLURIFAMILIAR VERTICAL.
3. Cocina econdmica (Preparacion  |media y alta y con un maximo 30m* B |ESPACIOS VERDES Y RECREATIVIOS VECINALES.
de comida para llevar). por local: C*  MANUFACTURAS MENORES
4. Cremerias.
5. Fruterias. Venta de Alimentos
6. Legumbres. 19, Camiceria / polleria.
7. Tagueria 20. Jugos y bidnicos.
& Tonilleria. 21. Semillas y cereales, dulcas.
Venta de Arficulos Varios Venta de Articulos personales
8. Farmadias. 22, Ropay accesorios.
10. Expendios de revistas. 23. Merceria o boneteria.
11. Papeleria Servicios Personales
Servicios de Manfenimiento 24, Lavanderia.
12. Bordados, costuras y reparacion |25, Estética, saldn de belleza,
de ropa. peluqueria, ufias y anexas.
13. Reparacion de calzado y articulos
de piel
Servicios Administrativos
14. Oficina administrativa sin atencidn
al plbiico, de cualquier giro.
15. Oficina o despacho de un
profesionista.
Servicios Varios
18. Copias fotostaticas.
17. Renta de computadoras sin
videojuegos (hasta 10 maguinas)
18. Pensién para autos
exclusivamente
SIMBOLOGIA DE LAS CATEGORIAS A PREDOMINANTE B COMPATIBLE C CONDICIONADO

* La densidad habitacional sera conforme a los usos habitacionales adyacentes.
** Los giros de Manufacturas Menores estin sujetos a las siguientes condicicnes:
1. Los giros deben ser exclusivaments para autoampleo, no pemitiéndose giros con sucursales o que se trate de franquicias.
2. El giro no deberd ocupar las restricciones frontal o posterior de la edificacién ni los cajones de estacionamiento existentes.
3. En ningun caso deberd hacerse uso de la via plblica o drea comin para & giro.
4. Los giros que wilicen insumas combustibles requieren un visto bueno de la Direccidn de Proteccidn Civil y Bomberos.
5. El suriido de mercancia no debe ser en vehiculo mayor a pick-up.
6. Siel gimo ests integrado & casa habitacian la superfisie del giro no pusde sxseder los 30m2.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Reglamento Municipal de Zonificacion de Tlajomulco de
Z0iiga, Jalisco y sus Normas Técnicas (Gobierno Municipal de Tlajomulco de Zuiiiga, 2014).

El proceso de gestién del Reglamento Municipal de Zonificacion fue largo. La primera version
completa presentada a mis superiores jerarquicos fue en octubre de 2012, por lo que tomd dos afios
completos gestionar y sensibilizar a las autoridades responsables de su autorizacién. A pesar de ser
un instrumento que integraba todas las normas anteriormente expuestas y subsanaba errores y
omisiones, su autorizacidon y publicacion no desperto el interés de las autoridades municipales, al
menos en un principio. Las causas de esto son variadas. Por un lado, no se trataba de una norma
complementaria con uno o dos articulos, sino que el reglamento presentado era un ordenamiento



26

grande con 392 articulos y 77 normas técnicas e implica mucho trabajo de lectura y revisién. Este
trabajo adicional no venia aparejado con una ventaja o beneficio perceptible para el servidor publico,
y en general costo trabajo explicitar qué se ganaba con un ordenamiento nuevo cuando ya existia
otro, por desactualizado que estuviera. Por otro lado, la publicacion de un ordenamiento legal no
esta entre las prioridades de las autoridades municipales, a menos que la norma actual les impida
implementar algin programa o politica.

Con el paso de los meses, mientras yo hacia esfuerzos infructuosos para convencer a distintas
autoridades municipales (el Secretario General del Ayuntamiento, mi Director General, el jefe de
gabinete) de la pertinencia del reglamento, surgié una oportunidad. El Presidente municipal vio la
necesidad de establecer normas para hacer permutas de terrenos por dinero, tema expresamente
prohibido en el Cédigo Urbano. Yo propuse que esta norma pudiera integrarse al reglamento, y
aunque el enunciado final no fue de mi autoria, esta norma que se integro al reglamento fue la que
logrd el impulso necesario para la aprobacién y posterior publicacion del Reglamento Municipal de
Zonificacion.

El Reglamento Municipal de Zonificacion de Tlajomulco de Zuiiiga, Jalisco y sus Normas Técnicas fue
autorizado en sesion de cabildo el 21 de noviembre del 2014, y se publicé el 24 de noviembre del
2014, con su ultima reforma publicada el 5 de diciembre del afio 2018. Este Reglamento es el vigente
en el municipio a la fecha. Es importante hacer notar que en cinco afios la autoridad municipal no ha
realizado revisiones o actualizaciones al reglamento, por lo que corre el riesgo de desactualizarse
conforme pase el tiempo.

2.1.7 EXPERIENCIAS FALLIDAS

Si en las paginas anteriores se han reportado diversas experiencias que tuvieron un buen término, es
importante mencionar también algunas de las iniciativas de gestidn institucional flexible que
resultaron un fracaso o parcialmente exitosas. En particular es importante mencionar el proyecto de
actualizacion de los Planes Parciales de Desarrollo Urbano de los distritos 1 Centro, y 3 El Palomar.

En el aflo de 2016, posterior a la actualizacién de cuatro planes parciales, como se menciona en el
inciso 1.1.3, desde la Direccién General de Ordenamiento Territorial a mi cargo, se decidio iniciar la
actualizacion de dos distritos urbanos mas. En base a la experiencia y la dindmica municipal percibida
a través de las solicitudes de uso del suelo se escogieron como zonas de actualizacién la cabecera
municipal (el distrito urbano 1 Centro) y la zona de El Palomar y Bosques de Santa Anita (distrito 3 El
Palomar).

De igual manera que en los planes parciales de desarrollo urbano elaborados anteriormente, los
proyectos que se elaboraron contaban con normas particulares de aplicacion especifica en el distrito,
y ya contaban con las correcciones en los planos detallados en el punto 2.1.5.

Un predio en particular en el distrito 3 se encontraba en ese momento en un litigio entre el municipio
y sus duefios. Se trata del predio de Santa Anita Hills ubicado entre El Palomar y el fraccionamiento
Gavilanes. Este predio estuvo en litigio durante toda la administracién por lo que nunca hubo el
acuerdo con la Direccion Juridica de la manera de promover la publicacién sin afectar los procesos
juridicos. De igual manera, no hubo el interés suficiente por parte del Presidente Municipal o del
Secretario General de concretar estas publicaciones. Por parte de la Direccién a mi cargo, tampoco
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hubo la capacidad suficiente de gestion para lograr llevar a término estos planes parciales. Las
consecuencias de esto fueron que dos distritos urbanos con fuerte dinamica urbana, problemas de
movilidad y presiones sociales sobre la actualizacién de los usos del suelo de la zona, no pudieron
ponerse al diay ninguna de estas problematicas pudo resolverse. Desde el punto de vista académico,
fue imposible valorar el impacto que las modificaciones hubieran tenido en el entorno sociourbano.

Por otro lado, ya se han mencionado los resultados mixtos de las experiencias descritas en los puntos
2.1.1,2.1.2,2.1.3y2.1.5. Aligual que en el caso de los distritos 1y 3, el componente principal de la
parte negativa de las experiencias descritas, es el componente humano. Como ocurre en las
interacciones humanas, cada individuo tiene sus propios intereses, aspiraciones y puntos de vista,
por lo que lo mas importante que hay que recoger de estas experiencias fallidas, es la necesidad de
una gestion sdlida y permanente de las normas y programas, para que tanto las autoridades
municipales como la ciudadania conozcan los procesos, y valoren las oportunidades de cambio y de
mejoras.

2.2 CONSIDERACIONES SOBRE LAS EXPERIENCIAS DESCRITAS

Si bien las experiencias relatadas son variadas, si existen elementos coincidentes en las mismas que
nos permiten destacar conceptos y experiencias comunes en el ejercicio de estas.

Es importante destacar el desfase técnico manifiesto entre realidad sociourbana y los instrumentos
de ordenamiento territorial, que cae en la esfera de competencias municipales ya que la dificultad
de la gestion en muchos casos consiste en el desajuste de los instrumentos de gestién con la realidad
del municipio y con la dindmica actual del desarrollo urbano municipal. Esto se manifestd en el caso
particular al no haber por muchos afios actualizaciones en los instrumentos municipales de desarrollo
urbano, asi como en el reglamento de zonificacién y normas de uso del suelo.

La falta de comprensién de procesos urbanisticos y el desconocimiento del marco normativo apunta
al rezago educativo y a la necesidad de impulsar lo que se conoce como ‘pedagogia urbana’ que
refiere a la formacién de personas para la ciudad. Lo que se persigue es la habilitacién de individuos
que desempefien sus diferentes roles —como habitantes, como promotores inmobiliarios, como
funcionarios gubernamentales— en términos de construir el bien comun a través del desarrollo
urbano consensuado. Esto serd posible siempre y cuando si la autoridad, como otro sujeto mas de la
gestion social, sepa mediar entre los intereses econdmicos de las empresas constructoras y las
necesidades y demandas socio urbanas de la poblacion.

Por esto, fue que en la implementacion de las normas se buscd no solo la flexibilidad sino también la
simplificacion de formatos, requisitos y procesos para hacer mas asequible al ciudadano comun el
mundo del desarrollo urbano, ya que el componente social es el eslabédn mas débil en la gobernanza
urbana.

La ciudadania en México, en especial entre los grupos con menor acceso a la educacion, se encuentra
en desventaja en el &mbito del desarrollo urbano. Entre otras de las causas podemos citar las politicas
gubernamentales piramidales y paternalistas, asi como la frecuente rotacion de los cuadros de
servidores publicos municipales, lo que genera gobiernos y gobernados perpetuamente inexpertos.
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La gestion social del habitat, desde el ambito publico, implica la generacién de politicas y normas
sencillas, comprensibles y al alcance no solo de los ciudadanos, sino de los servidores publicos que
las van a implementar. Estas politicas deben ser formuladas conjuntamente por servidores publicos
con formacion técnica, con sensibilidad social y con ética de servicio, mas el concurso de actores
sociales comprometidos con la localidad.

Otro elemento importante es que en todos los casos se buscd en los procesos y en las nuevas normas
la flexibilidad del proceso de gestion. Esto se pone de manifiesto al lograr otorgar usos de suelo
favorables al establecimiento de usos comerciales en lugares en donde la poblacion mas lo
demandaba; al elaborar y publicar las normas que permiten una dictaminacién mas flexible en giros
de bajo impacto en zonas habitacionales.

Las administraciones municipales tienen pocos incentivos para modificar y flexibilizar sus politicas.
Esto se manifiesta en frases justificativas como “sélo estamos aqui tres afos”, “Ese no es mi trabajo”
o “No estdn dadas las condiciones para eso”. Los servidores publicos estan habituados a no proponer
cosas nuevas, ni a hacer cosas diferentes, porque asi no se hacen notar, no tienen trabajo adicional,
y No son vistos como una amenaza por sus compafieros o superiores. La vocacion de servicio hacia la
ciudadania no entra en esta logica que debe desmontarse.

Como ya se menciond, la administracién municipal del municipio de Tlajomulco de Zufiga inicid su
proceso de maduracién hacia un gobierno municipal de nivel metropolitano alrededor del afio 2004.
Sus estructuras administrativas se encuentran aun en proceso de flujo y evolucién. Es tiempo aln de
continuar proponiendo e implementando politicas como las aqui presentadas para que el municipio
cuente con normas adecuadas a las necesidades de los gobernados.

Una consecuencia de resultados mixtos de los criterios establecidos anteriormente fue el incremento
sustancial de los recursos de revisién. Esto aumentd la carga de trabajo, pero igualmente permitié
reducir la presion sobre la Direcciéon de Desarrollo Urbano en materia de usos del suelo. Si bien el
resultado fue favorable para los solicitantes, la excesiva carga de trabajo limité el tiempo de respuesta
eficaz a las solicitudes, lo que generd un nivel de insatisfaccion entre la ciudadania.

Es importante recalcar que estas normas no serian posibles sin la participacion y apoyo de instancias
superiores del gobierno municipal. Se requiere contar con la voluntad politica del Presidente
Municipal, de los regidores (en especial de los regidores que conforman las comisiones de legislacion
y de desarrollo urbano), asi como del jefe de gabinete y coordinadores generales.

Desafortunadamente, muchas buenas propuestas pueden verse truncadas o condenadas a la
‘congeladora’ si no existe una buena relacién con estas instancias. Aqui es de vital importancia el
trabajo diario del gestor social del habitat para que sus buenos oficios lo precedan en cualquier
interaccién ya sea con autoridades de nivel superior o con la ciudadania en general. Esto se puso de
manifiesto en las experiencias de gestién fallidas relatadas en el punto 2.1.7

Otro elemento documentando fue cémo se concretd la gestién social del habitat desde una
administracion flexible del territorio a partir de nuevas normas creadas que permitieron la utilizacion
mas racional del territorio y ayudar al fomento de creacién de fuentes de trabajo para la poblaciony
disminuir el desplazamiento de la gente hasta fuentes de trabajo alejadas de las viviendas.
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3 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

3.1 CONCLUSIONES

En México, las leyes, reglamentos, planes y programas de desarrollo urbano revelan desfases criticos
respecto de las dindmicas sociourbanas y oponen fuertes resistencias al cambio. En parte por el
desinterés de las autoridades de hacer modificaciones; y en parte porque las modificaciones implican
tramites largos, complejos y de conclusion incierta. Sin embargo, las modificaciones administrativas
son necesarias en un entorno en continuo cambio en que los actores sociales continuamente buscan,
a través de la transformacion territorial, aprovechar las oportunidades que se presentan para su
crecimiento econémico.

Todas las acciones emprendidas relatadas en este reporte ocurrieron en un raro periodo de
continuidad administrativa en el gobierno municipal de Tlajomulco de Zufiiga. Esta continuidad
municipal me permitio tener la oportunidad de implementar los cambios que consideré oportunos y
beneficiosos en un periodo de tiempo que excedid con creces una administracién municipal de tres
afios. Los gobiernos municipales que duran un solo periodo administrativo rara vez tienen la
oportunidad de llevar a cabo tal cantidad de cambios. No es deseable que las dreas técnicas de los
gobiernos municipales cambien su personal con tanta frecuencia.

Se considera que una normatividad flexible, que tenga la capacidad de adaptarse al medio urbano
cambiante, pero sin dejar de regularlo, es el instrumento técnico adecuado para lograr una gestion
institucional adaptable, y al mismo tiempo social, del habitat. Una normatividad flexible debe
considerar excepciones y casos especiales, que abundan en el medio urbano. Pero, sobre todo, una
normatividad flexible debe contemplar en sus procesos la regularizacion de casos que se encuentran,
por cualquier motivo, fuera de la norma.

Las modificaciones a la normatividad urbana que se dieron en el municipio de Tlajomulco de Zuiiiga
fueron todas, en mayor o menor medida, de beneficio para la poblacidn local, y en consecuencia de
utilidad para el gobierno. Los ciudadanos vieron, en especial con la norma de usos de suelo
comerciales en zonas habitacionales, facilitados sus tramites de uso del suelo, y consecuentemente
mejoro la percepcion social hacia la Direccion General de Ordenamiento Territorial en particulary del
gobierno municipal en lo general.

Con excepcion del Reglamento Municipal de Zonificacion expuesto anteriormente, todas las
modificaciones propuestas y llevadas a cabo fueron en pequefia escala. Fueron normas con pocos
articulos, de pequefia extension, pero con impacto perceptible. Los cambios no fueron grandes, pero
si significativos. Ese fue el caso de las normas aqui relatadas, con excepcion de la norma para zonas
de Granjas y huertos, cuyo impacto fue muy limitado.

En resumen, los resultados mas técnicos del proceso de modificaciones a las normas en el municipio
de Tlajomulco de Zufiiga fueron los siguientes:

e Elresultado del establecimiento de criterios para resolver recursos de revision fue contar con
criterios homologados para su resolucion y dar mas certeza a los ciudadanos que los
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solicitaban. Por el otro lado, el trabajo de resolucién de recursos de revisidon se incrementd
considerablemente, afectando los tiempos de respuesta.

e El resultado de la norma complementaria de usos de suelo compatibles en zonas
Habitacionales H4, fue reducir los recursos de revisidn casi a la mitad.

e El resultado de las normas en el programa municipal de Desarrollo Urbano fue facilitar el
establecimiento de empresas en el municipio con la consiguiente creacién de empleos. De
igual manera se facilité el trabajo de la Direccién al contar con todas las normas en el mismo
documento.

e Elresultado de establecer normas especificas en los planes parciales fue dotar a la ciudadania
y grupos organizados una herramienta de control sobre su territorio. Por otro lado, la manera
en que se implementd dificultd su operacion, como ya se describid.

e Elresultado del Reglamento Municipal de Zonificacién fue contar con un instrumento Unico
y coherente donde se plasman todas las politicas establecidas en las normas particulares.

3.2 RECOMENDACIONES

3.2.1 PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA MUNICIPAL

Los procesos de modificacidn y actualizacion de las normas municipales no deben ser frecuentes.
Demasiada frecuencia provoca que sea complicado darle seguimiento a los cambios y a sus efectos.
La recomendacion es que la Direccidén General de Ordenamiento Territorial lleve un registro claroy
sistematizado de los usos del suelo que se solicitan en el municipio, y lleve estadisticas de la ubicacion
de dichas solicitudes. Los giros que van evolucionando se comenzaran a manifestar de manera
paulatina hasta hacerse evidentes. La revision de los instrumentos normativos debe ser constante, |a
modificacidn, sélo cuando sea requerida

Por otra parte, es recomendable que los funcionarios publicos de niveles superiores (el director
General de ordenamiento Territorial, asi como los directores de area) no dejen de entrevistarse con
los usuarios, para conocer sus demandas, problematicas e inquietudes. Muchas de las propuestas
gue implementé y que expuse en el presente trabajo derivaron de la comunicacion diaria que tenia
con los usuarios, ya que procuraba nunca negarles a los usuarios el derecho de audiencia.

Adicionalmente se sugiere la apertura de canales de redes sociales (Facebook, Instagram) por parte
de la Direcciéon de Comunicacioén social para la Direccién General de Ordenamiento Territorial en
donde se puedan plantear inquietudes y donde se puedan dar avisos relacionados con el desarrollo
urbano a la ciudadania

Al momento que la Direccion General de Ordenamiento Territorial establezca una nueva norma, es
preciso que encomiende la redaccién a un funcionario con formacién técnica y con experiencia en
materia de desarrollo urbano. El punto esencial de la norma es que ésta sea flexible. La flexibilidad
en la norma consiste en que contemple la mayor parte de los casos, y que prevea las posibles
excepciones a la norma general, ya que el dinamismo y la variedad del entorno sociourbano es tan
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grande, que una norma dificilmente puede prever todos los casos. También debe contemplar la
regularizacion, ya que aquellos que se encuentren fuera de norma, deben tener la posibilidad de
normalizar su situacion. Adicionalmente hay que delimitar claramente el campo de incidencia de cada
norma para evitar que se le dé un uso no previsto.

Este proceso de disefio flexible no es facil. Sin embargo, se sugiere redactar el texto y aplicarlo
mentalmente a los casos que se presentan en el dia a dia valorando su utilidad o las posibles lagunas
legales que aparezcan. Aunque forma parte integral de los procesos de gestidn social considero que
en el caso de normas especializadas en materia de desarrollo urbano los ejercicios participativos con
la ciudadania en general no aportan significativamente al proceso. La participacion de la ciudadania
debe centrarse —a mi entender— en los extremos del proceso: en la valoracion y determinacion del
problemay en la valoracion de la puesta en practica de las soluciones.

Otra recomendacion es que se establezcan en cada uno de los planes parciales del municipio los giros
compatibles en cada zona, de manera puntual. Este, que es el escenario mds deseable, es el mas caro,
ya que implica la actualizacién de cada plan parcial, y el desarrollo de tablas de compatibilidad
individuales para cada zona de cada distrito urbano.

Para esto, el consultor que se elija, o la Direccién de Planeacién Urbana del municipio deben analizar
los usos de suelo de cada zona, por medio de levantamientos de campo y mediante el andlisis de los
dictdmenes de usos de suelo solicitados en la zona. Esto permite conocer con exactitud los giros
existentes en la zona. Se deben conocer los vocacionamientos particulares de las zonas, como por
ejemplo, que existan en alguna poblacién talleres artesanales dentro de las viviendas. Ademas, se
debe valorar la dindmica urbana en otras zonas del municipio de caracteristicas similares y asi poder
armar las tablas de compatibilidad.

Por ultimo, el gobierno municipal debe contemplar instituir el Servicio Profesional de Carrera en el
municipio, que premie con estabilidad laboral y sueldo competitivo a los mejores servidores publicos.
Los que tengan mejor desempefio, mejor valoracién por parte de la ciudadania, la mejor formacién
profesional, y el mayor compromiso social deben recibir compensaciones salariales equivalentes.
Esto disminuiria la rotacién de personal y evitaria la pérdida de la experiencia acumulada de los
servidores publicos removidos.

3.2.2 PARA EL GESTOR SOCIAL DEL HABITAT

Para que un servidor publico de cualquier nivel pueda ser un eficaz agente del cambio en el dmbito
de la gestidn social del habitat, debe considerar los siguientes elementos:

Debe contar con la formacién técnica en materia de desarrollo urbano, asi como en gestion social
(técnicas de investigacién social participativa), para que tenga los conocimientos técnicos necesarios
para llevar a cabo los cambios que la ciudadania requiere y demanda.
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Debe desempefiarse en cualquier escenario laboral con honestidad, eficiencia y sensibilidad social,
para que sea percibido por los ciudadanos y por los demas servidores publicos como una persona
probay de confianza.

Debe contar con el conocimiento profundo de la realidad sociourbana en la cual se va a desempefiar,
ya que las mejores soluciones vienen de la consideracion de multitud de elementos y variables del
medio en el que esta inmerso.

Debe contar con la confianza y la aprobacion de sus superiores, desde el presidente municipal,
coordinadores, principales regidores y otros directores de area, para que las propuestas que se
presenten sean valoradas y tomadas en serio por las instancias que en Ultimos términos toman la
decision de aprobar o no las propuestas que se realicen.

3.3 REFLEXIONES PERSONALES

El fin dltimo de la ciencia, no importa si son ciencias sociales o ciencias exactas, es el desarrollo del
ser humano. No solo de la persona que aprende y aplica la ciencia, sino todos aquellos que son
afectados por esta aplicacion.

Ninguna rama de la ciencia tiene sentido sin un componente social. Es por eso que son tan
importantes los programas académicos con el equilibrio adecuado entre los conocimientos técnicos
y la concientizacion social. Los programas de maestria son un buen instrumento para lograr una
formacion mas integral del alumnado que ayude a equilibrar los vacios formativos en las licenciaturas.

La universidad tiene una posicién critica dentro de la sociedad. Por un lado, es un custodio y
generador de conocimiento, pero por el otro lado, debe ser un agente de cambio en la sociedad,
utilizando en favor de la gente los conocimientos de que es custodio. Una universidad que no
devuelve a la sociedad sabiduria, compromiso y conocimientos técnicos estad incumpliendo su labor
en la comunidad.

La universidad tiene una gran responsabilidad social, la de formar “hombres y mujeres para los
demas”. Los egresados son los agentes de cambio de la universidad, quienes deben lograr la
transformacién social a través de la academia, de sus valores y de su compromiso social.

El tiempo que estuve en el drea de desarrollo urbano me dio la oportunidad de afianzar una ética de
trabajo, una reputacion favorable y un conocimiento profundo de las necesidades socioterritoriales
del municipio. Adicionalmente, adquiri la sensibilidad social y las herramientas para percibir y
sistematizar dicha sensibilidad, derivada de cursar la Maestria en Gestidon Social del Habitat.
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