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tros de calle. La potencia del estallido equivalié a varias de-

cenasde kilos de dinamita. No se investigaron entonces las cau-
sas del incidente, considerado un desastre ecolégico urbano, ni
tampoco se tomaron precauciones. Sin embargo, no hay duda de
que fue producto de la presencia de desechos peligrosos en drena-
jesen condiciones inadecuadas. Las explosiones del 22 de abril de
1992 de los colectores del Sector Reforma, también en Guadalajara,
dafaron ocho kilémetros de calle. Para provocar tal devastacion
se habrian necesitado varias toneladas de dinamita. El acciden-
te se ha considerado como el mayor desastre ecolégico del pafs. La
catastrofe quité lavidaa 210 personas, destruy6 alrededorde 3 000
hogares y dejé de 600 a 1 000 desaparecidos,'! mas de 60 000 ha-
bitantes sin drenaje y 15 000 damnificados.? Entre las causas de
la catdstrofe destacanindustrias, desechos e infraestructura peli-
grosos, laaltadensidad poblacional, la negligencia politicaylaco-
rrupcién de funcionarios y trabajadores de empresas piiblicas.?

En 1984 explotd en Guadalajara un colector que dafié 400 me-

1. Juan M. Durdn Juérez y Raquel Partida R., “Crisis del medio
ambiente e impacto social: el caso de Guadalajara”, Revista de la Uni-
versidad de Guadalajara, 22 de abril de 1993.

2. Sergio Gonzélez y Morris Stephen D., “Las dimensiones poli-
ticas de las explosiones del 22 de abril en Guadalajara”, ponencia pre-
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de LASA, Atlanta, 1994,

3. Cristina Padillay Rossana Reguillo (comps.), Quién nos hubiera
dicho. Guadalajara 22 de abril, Iteso, 1993, Revista de la Universi-
dad de Guadalajara, 22 de abril de 1993, y Gonzalo Martré, Guada-
lajara mdrtir, Edamex, 1992.

* Investigadores del Instituto de Estudios Econdmicosy Regionales
de la Universidad de Guadalajara. Este articulo es resumen de un
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Tres afos después los estudios sobre el tema son escasos y atin
no se han determinado ni las causas exactas ni los culpables.® Sin
embargo, accidentes como el de 1983 en San Juanico, enla Ciudad
de México, y las explosiones de 1984 y 1992 en Guadalajara, die-
ron lugar al surgimiento de una conciencia piiblica en torno de los
riesgos ecoldgicos en las grandes aglomeraciones urbanas.

Losobjetivosde este trabajo son analizare identificar las reas
de riesgo de la zona metropolitana de Guadalajara y examinar
de qué manera las estructuras juridicas, politicas y organizativas
influyenen laconfiguraciénde las dreas deriesgoenel area. Las
siguientes son las preguntas especificas que se pretenden res-
ponder: ;Cudles son las principales causas socioeconémicas del
deterioro ambiental y la formacién de riesgos ecoldgicos? ; Cua-
les las relaciones entre uso del suelo y la formacién de riesgos
ecoldgicos? ;Cudllarelacién entre el marcojuridico, la planea-
ci6én urbana y el surgimiento de dreas de riesgo? ;Qué atribu-
ciones y responsabilidades legales corresponden acadanivel de
gobierno? ;Cuél es el grado de coordinacién entre los niveles
de gobierno con respecto a la toma de decisiones sobre protec-
cién ambiental y prevencién de desastres?

CAUSAS SOCIOECONOMICAS DE LA FORMACION DE AREAS
DE RIESGO ECOLOGICO

catastrofes naturales y la proliferacién de accidentes indus-
triales han despertado el interés de los sectores de la socie-
dad —sobre todo en los paises més desarrollados—por comprender

l as zonas urbanas estdn expuestas a diversos riesgos.” Las

4. En enero de 1993 la Procuraduria General de la Repiiblica dio
por cerrado el caso y no aparece culpable alguno; la catastrofe fue pro-
vocada por varias causas.

5. Se define al riesgo ecolégico como un costo social que estd re-
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los elementos que generan riesgos sociales, asi como su valo-
racién y aceptacion social; formular un paradigma que permita
acercarse a su entendimiento pleno, y plantear soluciones para
atemperarlos o evitarlos.®

Enlaseconomias endesarrollo losestudios enlamateriason
NUEVOS y muy escasos, €n su mayoria promovidos por organis-
mos internacionales. En general muestran que la formacion de
dreas de riesgo en zonas urbanas supone la coexistencia de usos
incompatibles del suelo’ que las convierte en zonas suscepti-
bles de desastres y, porende, afecta de modo severo el proceso
de desarrollo econdmico y ocasiona graves trastornos sociales.
Asi, se ha incrementado la vulnerabilidad de gran nimero de
pobladores debido al crecimiento demogréfico e industrial, la
falta de mantenimiento de la infraestructura, la degradacion
ambiental y la acumulacién de desechos téxicos en depdsitos
legales e ilegales.®

Hay consenso en torno a que en los paises en desarrollo los
problemas ambientales se asocian a los patrones de desarro-
llo, las inadecuadas o inexistentes legislaciones y politicas ur-
banas sobre ambiente, al acelerado crecimiento poblacional y
la pobreza.®

En México son escasos los estudios sobre el tema. Sin em-
bargo, unimportante nimero de trabajos sobre aspectos ambien-
tales muestran, en general, que buena parte de los problemas
de contaminacién en las ciudades se origina en el rapido desa-
rrollo urbano e industrial y se agrava por la falta de una pla-
neacion urbana adecuada y una legislacion operativa sobre el
ambiente.'

lacionado con la posibilidad de que se presente una situacion no de-
scada, la cual puede ser ocasionada por un evento natural (riesgo na-
tural) o por la actividad humana (riesgo social). En una zona urbana
los riesgos ecolégicos estan altamente definidos por los riesgos socia-
les, yaque explicar el surgimiento de Jos riesgos ecoldgicos indepen-
dientemente de las actividades humanas no tiene sentido. El presente
trabajo se centra en el estudio de los riesgos sociales y se utiliza como
sinénimo de riesgo ecoldgico.
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Nigel Harris, op. cit.; Valentin Ibarra er al.. El marco conceptual del
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La formacion de dreas de riesgo en México se relaciona con
el acelerado desarrollo urbano-industrial a partir de 1940 que
acarre0 el rdpido crecimiento fisico y demografico de algu-
nas ciudades que concentraron poblacién y actividades econ6-
micas. La transformacién acelerada y no planeada de los usos
del suelo ha generado caos urbano y desigualdad en la distribu-
cién de los beneficios, asi como perjuicios en términos socia-
les y espaciales.

DESARROLLO URBANO=INDUSTRIAL Y RIESGOS
ECOLOGICOS EN (GUADALAJARA

esde principios de los afios cuarenta la zona metropolita-

nade Guadalajara haregistrado un gran impulso demogra-

fico." De 1940 a 1970 la poblacién pas6 de 300 000 a mi-
116n y medio de habitantes, esto es, un crecimiento promedio
anual superior a 6%. En 1990 la poblacién ascendia a cerca de
tres millones; de 1970 a 1990 la tasa de crecimiento promedio
anual fue de 3.36%, lo cual implica que cada afio se suman aproxi-
madamente 95 000 nuevos habitantes (casi los de una ciudad
como Puerto Vallarta).

Elcrecimiento demogréfico se ha caracterizado por una gran
concentracién; en 1940 la poblacién de Guadalajara represen-
taba cerca de 20% de la total de Jalisco y en 1990 mas de 50%.
La demanda de trabajo, vivienda, educacidn, salud, seguridad,
ha representado severos problemas y un reto constante para la
planeaciénurbanade lazona metropolitana de Guadalajara. Esos
problemas se han agudizado y, dada la tendencia de crecimien-
to de la ciudad,! se puede decir que se acentuardn las dificul-
tades en la dotacidén de servicios y satisfactores.

El crecimiento explosivo de la zona metropolitana de Guada-
lajara se vincula al impulso de la industrializacién (principal-
mente de [aactividad manufacturera) a partir del decenio de los
cincuenta, proceso que estimulé la migracion de campesinos
provenientes en sumayoria de las regiones vecinas.”

Desarrollo Urbano, El Colegio de México; Rodolfo Lacy (comp.), La
calidad del aire en el valle de México, El Colegio de México, 1993,y
Maria Eugenia Negrete, Boris Graizbord y Crescencio Ruiz, Poblacidn,
espacio y medio ambiente en la zona metropolitana de la Ciudad de
México, El Colegio de México, 1993.

11. En este trabajo se define como zona metropolitana de Guada-
lajara a los municipios de Guadalajara, Tlaquepaque, Zapopan y
Tonald. También se usan como sinénimos zona metropolitana de
Guadalajara y ciudad de Guadalajara.

12. Segin algunas proyecciones, para el afio 2005 Guadalajara
contard con unapoblacién de 3 736 740 habitantes, sin tomarencuenta
el proceso de conurbacién. De esta poblacion una cantidad importan-
te estard en edad de trabajar (se estima que en el periodo 1995-2005 se
necesitaran més de 400 000 nuevos empleos), una porcién relevante
(70%) en edad de casarse. reproducirse y demandar vivienda con to-
dos los servicios, y también una poblacion bastante considerable de
ninos. que requerirdn los servicios correspondientes. Se estima que en
el perfodo 1995-2005 se necesitardn cerca de 5 000 hectareas de sue-
lo para ser urbanizadas.

13. En 1960, segun una encuesta de hogares realizada en 1986,
35% de la poblacién de Guadalajara era migrante, y en 1970 aument6
a 42 porciento.
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El proceso de industrializacién convirtié a Guadalajara en un
lugar atractivo para los migrantes rurales que encontraban traba-
joy elevaban su nivel de vida. Por ello, en general, la rapida ur-
banizacion y ladinamica industrial han ido de lamano en la zona
metropolitana de Guadalajara. La industria de Guadalajara, sus-
tentadaen la politica de sustitucion de importaciones y en apoyos
especificos del gobierno, emprendid la marcha hacia su desarro-
lloy consolidacion.' Las ramas manufactureras de mayor impor-
tancia de la zona metropolitana de Guadalajara son alimentos y
bebidas, textil, calzado, cuero, hule, mecanica, quimica y cemento.

Aliguaiquela poblacion, el crecimiento industrial se carac-
teriz6 por su gran concentracién. En 1975 Guadalajara concen-
traba47.5% de los establecimientos de la rama de alimentos, 70%
de latextil, 75% de ladel vestido, 91% de ladedicada a fabricar
hule y plasticoy 47% de la de minerales no metélicos. En 1980
la zona metropolitana de Guadalajara absorbia 61% de los es-
tablecimientos industriales de Jalisco y 78% del personal ocu-
pado en la industria; en 1989 las cifras fueron de 66 y 81.3 por
cientoyen ;553 de 58 y 71 porciento, respectivamente. En 1980,
81% del valoragregado de Jalisco se generd en Guadalajara; en
1988 la cifra se habia elevado a 90 por ciento.

En suma, se puede decir que el desarrollo metropolitano de
Guadalajara sigue concentrando empleo, actividades econdémi-
cas y poblacion. Los usos del suzlo se han transformado debi-
doaladindmica poblacional e industrial y generado problemas
graves como caos urbano conrespecto alosusos del sueloy del
deterioro del ambiente.

Usos DEL SUELO Y CONTAMINACION AMBIENTAL EN LA
ZONA METROPOLITANA DE GUADALAJARA

Icrecimiento urbano-industrial de Guadalajarano se acom-
pand de una planeacién urbano-espacial que permitiera un
verdadero ordenamiento territorial en el cual coexistieran

armoniosamente las actividades econdmicas y sus asentamientos .

humanos. La ausencia de esa planeacion generd un deterioro gra-
dual del ambiente con efectos negativos, hasta ahora irreversi-
bles, que se empezaron a manifestar en la segunda mitad de los
setenta y principios de los ochenta.

La extension de Guadalajara en 1900 era de 400 hectareas:
en 1940 hubia ascendido a2 000, a3 000en 1950, a8 000en
1960,2a 13 000en 1970 ya 20 000 en 1980. En los ochenta su
crecimiento anual promedié 700 hectireas. Se calcula que en
1988 la ciudad se extendfa sobre 30 000 hectareas, lo que equi-
vaie a un aumento de 50% conrespecto a 1980y a un promedio
anual de 1 250 hectédreas."’

14. En 1960 Guadalajara contaba con 2 500 establecimientos,
nimero que se triplicé en 1989 al llegar a 8 000.

15. En ese afo se incorporaron a la ciudad las cabeceras munici-
pales de Tlaquepaque y Zapopan.

16. Eneste ano la cabecera municipal de Tonald se considera par-
te de la zona metropolitana de Guadalajara.

17. Paraampliar lainformacién sobre lametodologia que se sigui6 para
realizar la cartografia del presente trabajo véase Jesds Arroyo, Politicas
urbanas. desarrollo indusirial y riesgos ecoldgicos enla zona metropoli-
tana de Guadalajara, INESER. Universidad de Guadalajara (inédito).

Elacelerado crecimiento fisico es la expresion espacial del
dinamismo demogréficoy econdmico. Ellovaalapardel cam-
bio acelerado del uso del suelo, sobre todo del agricola al resi-
dencial, industrial y comercial.

Como la actividad manufacturera fue un factor de ladindmica
urbana, el analisis se centra en el uso de suelo para fines indus-
triales (manufacturas) y asentamientos humanos. Ello permite
contar con un elemento basico: conocer donde se generan con-
diciones de riesgo potencial.

Durante los ochenta el drea ocupada por industrias enlazona
metropolitana de Guadalajara pasé de 400 a casi 750 hecta-
rcas.'® En esas zonas se asientan establecimientos manufactu-
reros que responden a dos tipologias: las plantas manufacture-
ras grandes, por un lado, y las pequefias y medianas por otro.
Las primeras, instaladas en suelo clasificado de industrial, tu-
vieron desde un principio acceso a la infraestructura bédsica ne-
cesaria: traza urbana adecuada, terrenos amplios, dotacién de
servicios, vias de comunicacion apropiadas.Concebidas para
atraer inversion e inducir un ordenamiento territorial de la ac-
tividad manufacturera, se vinculan estrechamente a la ubica-
cién de las vias del ferrocarril y la mayoria se localizaen el sur
de la ciudad.

En cambio, la industriamanufacturera pequeia y medianase
caracteriza por su dispersidn territorial.' Este tipo de estable-
cimientos existen en Guadalajara desde principios de sigloy se
localizan principalimente en los barrios tradicionales y obreros,
casitodos en el oriente de la ciudad.™ A diferencia de las gran-
des dreas industriales, su surgimiento fue producto de decisio-
nes privadas, no unarespuesta a politicas urbanas especificas.”

En la actualidad ambas tipologias representan un problema
grave entérminos de incompatibilidad de usos del sueloy con-
taminacién ambiental que hoy configuran la estructura fisica de
la ciudad. La incompatibilidad reside en la convivencia de los
usos industriales del suelo con zonas habitacionales de alta den-
sidad poblacional. Esa situacién hace alin mas vulnerables a
grandes grupos de la poblacién* y provoca que la ciudad sea
mas susceptible de sufrir accidentes catastréficos como el ocu-
rrido el 22 de abril de 1992,

18. Esteban Wario, “Guadulajara y su region: los desafios de la
politica urbana™, en Luis Felipe Cabrales Barajas (comp.), Espacio
urbano, cambio social y geografia aplicada, Universidad de Gua-
dalajara, 1993.

19. Aproximadamente 90% de los establecimientos.

20. Carlos Alba Vega y Dirkj Kruijt, Los empresarios y la indus-
tria de Guadalajara, El Colegio de Jalisco, 1985, y Hélene Riviere,
Guadalajara y suregion. Influencia y dificuliades de una metrépoli
mexicana, SEP, México, 1973.

21. Patricia Arias, Guadalajara, la gran ciudad de la pequenia in-
dustria, El Colegio de Michoacan, Zamora, México, 1985, y Carlos
Alba Vega y Dirkj Kruijt, op. cit.

22. Lavulnerabilidad estd en funcion de la densidad de poblacidn,
las condiciones de ingreso de los habitantes, asi como de su educacion
y de las condiciones de urbanizacion con las que cuenta su vivienda.
Se puede afirmar que la poblacién més vulnerable ante los riesgos
ecoldgicos es laque vive en una densidad aha, que percibe uningreso
bajo, sueducacion es pobre y las condiciones de urbanizacién son in-
adecuadas. Jesis Arroyo, op. cit.
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Eldesarrollo industrial en la ciudad ha producido serios tras-
tornosen el ambiente. Seglin el INEG! existen alrededor de 6 700
empresas manufactureras cuyos desechos quimicos y bioldgi-
cos contaminan suelos, aire y agua. La contaminacién del sue-
lo de tipo bioldgico proviene bésicamente de las industrias ali-
mentaria, metalmecanica y del plastico. La quimica la generan
sobre todo las industrias de alimentos, de aceites y grasas, ce-
mentera, textil, quimica, hulera y metalmecénica. En conjunto
hay 4 694 establecimientos de este tipo que se concentran prin-
cipalmente en el municipio de Guadalajara.

Lacontaminacién del agua también se puede clasificaren
quimicay biolégica. Las industrias alimentaria, tequilera, pa-
peleray curtidora son las que generan contaminantes biolé-
gicos (hay 2 109 establecimientos de estas ramas en la zona
metropolitana de Guadalajara), en tanto que los quimicos pro-
vienen, ademds de las anteriores, de las ramas quimica, tex-
tily cromadoras. Todas ellas suman 3 036 empresas, casi 50%
del total de las manufactureras. Estos desechos son los que
afectan mas peligrosamente al ambiente, pues causan gra-
ves trastornos al ciclo ecoldgico de algunas sustancias, ge-
neran alteraciones en el ambiente y afectan la salud de las
personas que consumen el agua y viven en los suelos con-
taminados.

Segunel Plan Estatal de Ecologia del Estado de Jalisco (1993),
en la zona metropolitana de Guadalajara®™ las empresas de las
ramas arriba mencionadas generan al afio cerca de 16 000 tone-
ladas de desechos sélidos de tratamiento necesario, es decir,
cerca de 90% de los desechos totales de Jalisco. Segin ¢l Plan,
lamayor parte de los desperdicios sélidos industriales no peli-
grosos™ se confinan en depdsitos privados que observan la
normatividad vigente; sin embargo, se prevé que en 1996 la
mayoria de esos depdsitos estarin saturados. Los desechos pe-
ligrosos se deben depositar en confinamientos autorizados, aun-
que las empresas que generan un volumen pequeiio® no tienen
la facilidad de hacerlo. Pese a que e} municipio El Salto, Jalis-
o, cuenta con una estacién de recepcién de residuos peligro-
sos, entodo el estado no existen plantas tratadoras de desechos
o incineradores aprobados por la legislacién vigente. Por ello,
los materiales peligrosos se envian a Tijuana, donde se dispone
de un incinerador aprobado por la Sedesol. No hay en Jalisco
compaiiias especializadas en el manejo y la transportacién de
ese tipo de residuos, lo que aumenta el riesgo de que ocurran
accidentes.

La contaminacién atmosférica en la zona metropolitana de
Guadalajara ha ido de la mano con el crecimiento y el conges-
tionamiento urbanos. Las principales fuentes de contaminan-
tes del aire son el transporte y la industria. Esta Gltima genera
25% de las emisiones y, aunque proporcionalmente contamina
menos que losautomdviles, lacomposicién quimica de sus emi-

23. Incluyendo a los municipios El Salto, Tlajomulco y Juana-
catlan.

24, En la zona metropolitana de Guadalajara se generan 144 000
toneladas al ano de este tipo de residuos.

25.Generalmente las empresas micro y medianas son las que pro-
ducen pequeiios volimenes de desechos: esas firmas representan 90%
del total de la planta manufacturera del estado.

siones y su concentracién pueden resultar més peligrosas.®
Como se dijo, la industria tapatia se ubica principalmente en
el sur y el oriente de la ciudad, que son las zonas mas perju-
dicadas.

Las industrias generan también humos y gases, polvos, olo-
res, vapores y neblinas que alteran el equilibrio atmosférico y
provocanenfermedades respiratorias. Las que mas contaminan
sonlahulera, la tequilera, la alimentaria, la fundidoras y las de
produccién de caliza que generan humosy gases de combustion.
Conforme al Censo Econémico, en la zona metropolitana de
Guadalajaraexisten 2 392 establecimientos y segiin la Comisién
Estatal de Ecologia 25% de la contaminacién atmosférica la
emiten las industrias manufactureras.

Se puede concluir hasta aqui que los problemas ocasionados
por el desarrollo urbano-industrial perjudican a toda la ciudad.
Sinembargo, algunas zonas estan mas afectadas que otras, tan-
to por la anarquia de los usos del suelo como por el deterioro
ambiental. En términos generales las zonas que mds lo resien-
tensonlasur ylaoriente debido al gran niimero de empresas que
ahi se ubican.

Elacelerado dinamismo urbano-industrial de lazona metro-
politana de Guadalajara produjo un riapido crecimiento de la
ciudad, de la concentracién demogréfica y de la actividad eco-
némica. Latransformacién acelerada y no planeada de los usos
del suelo generd caos urbano, lo cual ocasioné que la ciudad se
volviera mds susceptible a peligros que pudieran afectar a un
nimero importante de personas.

AREAS DE RIESGO ECOLOGICO EN (GUADALAJARA

a identificacién de las areas de riesgo ecoldgico en

Guadalajara se realiz6 con base en un modelo que sostie-

ne que el riesgo estd en funcién del peligro (industrias pe-
ligrosas) y la vulnerabilidad (poblacién vulnerable), variables
cuya localizacidn coincide en la formacion de areas de riesgo
potencial. Paraidentificarla ubicacién de las dreas de riesgo po-
tencial se utilizé un sistema de informacién geogréfica llama-
do Spatial Analysis System.?” Conbase enese método se gene-
raron los datos y la cartografia para identificar las zonas de pe-
ligro® (areasdeinfluenciade las industrias peligrosas) y las de
vulnerabilidad® (donde vive la poblacién vulnerable), para pos-

26. José Briseno, “Contaminacion atmosférica en la zona metro-
politanatapatia”, en Universidad de Guadalajara-Centro de Estudios
Estratégicos, Jalisco a tiempo, Universidad de Guadalajara, 1995.

27. El modelo, que es la parte medular del proyecto de investiga-
cidn, sefala que los clementos del riesgo ecoldgico son: desarrollo
urbano industrial, poblacién vulnerable, instalaciones peligrosas y
factores politicos que estimulan o inhiben ¢l proceso; por tanto son
estos factores los que se deben ser analizar. Jesus Arroyo, op. cit.

28. Enestas dreas se ubican las industrias peligrosas, las cuales se
clasificaron con base en el listado publicado en el Diario Oficial del
28 de marzo de 1990. Mediante un método de interpelacidn se calcu-
laron las dreas de influencia de estas empresas. Para mayor informa-
cion véase Jesus Arroyo, op. cit.

29. Estas dreas son donde se encuentra una alta densidad de pobla-
cion constituida principalmente por personas de escasosrecursos, Je-
sus Arroyo, op. cit.
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teriormente conjugar ambos resultados y construir la zoni-
ficacion de las dreas de riesgo potencial.

Se consideraron de riesgo las dreas donde hay peligro y po-
blacién vulnerable, 1o que arrojé como resultado un mapa con
siete areas de riesgo. Como éstas resultaron muy grandes, se
dividieron con base en alguna avenida importante para facili-
tar su caracterizacion (véanse el mapay el cuadro).

Las siete dreas de riesgo potencial ocupan en total unasuper-
ficie de 168.8 km?, cercade 50% de lamanchaurbana, y aglutinan
alrededorde 1 400 000 habitantes, es decir: 50% de la poblacion
de Guadalajara vive en riesgo. Esas 4reas presentan la mayor
preocupacion en términos de la administracion y la planeacién
del riesgo ecoldgico. Hacia ellas deben dirigirse las primeras
medidas para disminuir los niveles de riesgo, esto es, evaluar
cadaestablecimiento con los instrumentos creados paratal efecto
(inspecciones, declaraciones de materiales y desechos peligrosos
y auditorias ambientales) a fin de controlar y conocerel tipo de
eventualidades y formular planes de emergencia.

En este trabajo no se ofrece una diferenciacién cuantitativa
(con base en niveles de riesgo y probabilidad) de las dreas de
riesgo. Mds bien se realiza una caracterizacion y unaevaluacion
cualitativa de cada zona que permiten clasificarlas, aunque sea
de modo muy general o agregado. Ello hace posible analizar la
desigual distribucion de los efectos negativos del desarrollo
urbano-industrial en términos sociales y espaciales.

Laszonas1y2,enelsury el oriente de la ciudad, son priorita-
rias en materia de atencion, ya que afectan a una cantidad impor-
tante de habitantes y albergan el mayor nimero de industrias cla-
sificadas como peligrosas. Gran parte de las 900 000 personas
asentadas en esas dreas vive en condiciones de hacinamiento.

Guadalajara presenta un alto riesgo ecolégico, fruto de una
forma de vida caracterizada por un desarrollo urbano e indus-
trial con la meta del “crecimiento” y el “progreso”. Sin embar-
go, en la actualidad los costos sociales son muy altos y afectan
directamente la calidad de vida de la poblacién.”® La pregunta
es quién debe pagar tales costos.

Existen trabajos basados en la teoria del desarrollo susten-
table que coinciden en que los costos sociales generados por el
progreso (externalidades negativas)los deben pagar quienes los
generan. Sin embargo esto no sucede en la prictica, ya que es
muy diffcil internalizar los costos de la prevencién de los ries-
gos ecoldgicos y evitar la vulnerabilidad de la poblacién.

Se pudo comprobar que en Guadalajara ladistribucién de los
costos sociales del desarrollo urbano-industrial se han cargado
alapoblacién de menoresingresosy niveles de educacion,®' asi
como a la que habita en dreas de mayor densidad poblacional y
en peores condiciones de urbanizacién, que es precisamente la
expuesta a mayores peligros potenciales. Ellorevela que el pa-
peldel Estado no se hacumplido, pues es éste el responsable de
la administracion del riesgo.

Las preguntas que surgen son: ; Cudl ha sido la relacion en-
tre el marco juridico, la planeacién urbana y la formacidn de areas

30. Nigel Harris, op. cit.

31.Enpromedio més de 50% de la poblacién que vive en las dreas
deriesgo gana sélo dos veces el salario minimo (aproximadamente 160
délares a un tipo de cambio de seis pesos por délar) y su educacién
formal es de apenas seis afios.

AREAS DE RIESGO EN LA ZONA METROPOLITANA DE GUAD:\LAJ:\RA

Area de riesgo

deriesgoen Guadalajara? ;Cudl esel grado de coordinacidn entre
los niveles de gobierno con respecto a la toma de decisiones en
materia de proteccién ambiental y prevencién de desastres? En
2] siguiente apartado se intenta responder a esas interrogantes.

PROTECCION AMBIENTAL Y RIESGOS ECOLOGICOS EN LA
ZONA METROPOLITANA DE GUADALAJARA

1 Estado, como representante de la sociedad, debe asumir

la responsabilidad de instrumentar politicas que aseguren

el bienestar de lasociedad y conjuren enlo posible incidentes
que pongan en peligro la integridad de la poblacion. Se trata de
adoptar mecanismos preventivos de indole reglamentaria, ins-
titucional y organizativa. Losreglamentarios consisten en la for-
mulacién de normas que permitan prevenir desastres, sobre todo
sociales, y en el caso de los naturales amortiguar o reducir al
maximo sus efectos; incluyen normas de construccién y de se-
guridad industrial. asi como el mantenimiento y la supervisién
de instalaciones consideradas peligrosas. Los institucionales
radican en la creacion de organismos piiblicos especializados
que conozcan con precision todos los factores de riesgo, vigi-
lenel cumplimiento de la normatividad, sancionen su incumpli-
miento y dispongan de recursos y medios de intervencién. Los
organizativos estriban en que gobierno y sociedad formen gru-
pos especiales para actuar en caso de siniestros.*?

32.J. Manuel Ramirez y Jorge Regalado, “Los objetivos delaLey
General de Asentamientos Humanos”, en Gustavo Garza (comp.), Una
década de planeacion urbano-regional en México, 1978-1988, El Co-
legio de México, 1988.
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Zona METROPOLITANA DE GU.—\DAL.—\]AR,\: AREAS DL RIESGO

. Cantidad Niumero de Poblacién que gana hasta Poblaciéon que estudié
Area Localizaciéon de empresas habitantes Densidad Industrias predominantes dos salarios minimos (%) sélo la primaria (%)
1 Sury suroriente 1787 456 008 Media Farmacéutica, cementera, 61 59
quimica, metalica, del cuero
2 Centro y norte 1765 528 118 Media Alimentaria, textil, del cuero, 58 56
del hule, imprentas
3 Norte 601 255 801 Media Alimentaria, del vestido, 55 57
y alta del cuero, mctdlica
4 Suroriente 216 101 571 Alta Alimentaria, fundidoras, del plastico 62 61
S Poniente 78 20 751 Alta Alimentaria, del calzado, del vestido, 61° 66
del pldstico, muebles, metélica
6 Surponiente 13 21 802 Alta Alimentaria, electronica 49: 48
7  Surponiente 124 60 166 Alta Alimentaria, del plastico 542 60

a. Ganan hasta un salario minimo.

Losaspectosreglamentarios e institucionales atanenalaLey
General de Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente
(LGEEPA), entantoel organizativo ata Ley Nacional de Protec-
cion Civil, de la que se deriva la Ley Estatal de Proteccién Ci-
vil.** En este trabajo se abordan sé6lo los aspectos reglamenta-
rios e institucionales que prevé la LGEEPA. Este ordenamiento,
aprobado y puesto en marcha en 1988, represento una aporta-
cién muy importante al marco juridico-ecoldgico del pais. Ataca
el problema ambiental de manera integral y considera todo lo
que se refiere a las disposiciones para prevenir contingencias arm-
bientales, laregulacidn de las actividades catalogadas como pe-
ligrosasy ladistribucién de responsabilidades entre los niveles
de gobierno.*

Unade la principales aportaciones de la LGEEPA es el llamado
sistema de concurrencia, que perniite al Congreso de la Unién
delegar responsabilidades a cadanivel de gobierno para descen-
tralizar esa tarea®® con base en lo siguiente: a] se consideran

33. La Ley pretende “elevar los niveles de seguridad ciudadana
para garantizar las condiciones que son indispensables para el desarro-
llo econémico, politicoy cultu  ~ le lasociedad en general y del indi-
viduo en particular, sobre todo cuando existe el riesgo latente de pro-
ducirse un fenémeno destructivo de origen natural o generado por la
actividad humana”. Para ello, se busca la coordinacién de todos los
cuerpos de seguridad y rescate que permitan hacer frente a una situa-
cion de desastre; la policia, cuerpos de bomberos, Cruz Roja y otros,
son coordinados por la unidad de proteccion civil y encabezados por
el Presidente de la Republica y, en su caso, por el Gobernador del
Estado.

34. Laprimera Ley de Proteccion al Ambiente datade 1971, cuan-
do se promulgé la ey Federal para Prevenir y Controlar la Contami-
naciéon Ambiental, y en 1983 se aprobd la Ley Federal de Proteccion
al Ambiente; ambas eran bastante limitadas ya que no atendian el pro-
blema ambiental de una manera integral, pues inicamente se tocaba
el punto de la contaminacién y dejaba mucho que desear en cuanto a
la prevencién de desastres y a [a protcccidn del ambiente.

35. La concurrencia se hace posible gracias a las modificaciones
alosarticulos 27 ensu pérrafo tercero, y el articulo 115 en su fraccion
V. Por su parte, al articulo 73 se le adiciona la fraccion XXIX-G, que
le otorga al Congreso de la Unién la facultad para expedir leyes que
establezcan la concurrencia de los gobiernos federal, estatal y muni-

asuntos de competencia federal los de alcance general en la na-
cién o de interés para la Federacion, y b] corresponden a los es-
tados y municipios los asuntos no comprendidos en el rubro
anterior conforme a las faculiades que Jas leyes les otorgan para
ejercerlas ea forma exclusiva o participar en su ejercicio con la
Federacién.*

Entre los asuntos de competencia federal destaca su interven-
cidn en casos de emergencia o contingencia ambiental, activi-
dades altamente riesgosas y laregulacion de malteriales y resi-
duos peligrosos.

Los gobiernos municipales y estatales actiian de manera ais-
lada o bien coordinada con la Federacién en casos de contingen-
cia ambiental; ademas les corresponde regular las actividades
no riesgosas, asi como reglamentar lo relativo a las empresas que
utilicen materiales no peligrosos pero contaminantes. Estos ni-
veles de gobierno tienen laresponsabilidad de crear un ambiente
propicio para evitar un incidenie negativo mediante la defini-
ci6n de las zonas en que se permite la instalacion de industrias
contaminantes o riesgosas,” adoptar medidas para evitar la
contingencia ambiental, integrar y actualizar el inventario de
fuentes fijas de contaminacion y evaluar el efectoenel ambiente.
Una de las principales tareas de los gobiernos municipales es
regular las sustancias peligrosas y muy contaminantes cuando
éstas se vierten a la red de drenaje y alcantarillado municipal o
se integran a los desechos s6lidos que deterioran el equilibrio
ecoldgico.

En lo que atane a la prevenciény el control de la contamina-
cion en la atmésfera, el agua y el suelo, el ruido, los olores, la

cipal en los dmbitos de su respectiva competencia en materia de pro-
teccion al ambiente y preservacion y restauracidn del equilibrio eco-
logico.

36. Ma.del Carmen Carmona, “Analisis de la Ley General de Equi-
librio Ecoldgico y Proteccién al Ambiente”, Alegatos, nim. 10, orga-
no de difusién del Departamento de Derecho, Divisién Ciencias So-
ciales y Humanidades, Universidad Auténoma Metropolitana Az-
capotzalco, septiembre-diciembre de 1988.

37. Previnicndo en el futuro la expansion de la poblacidn hacia
estas zonas.
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LGEEPA incluye instrumentos como las normas técnicas eco-
16gicas, laevaluacidn deefectos ambientales y la planeacidn del
ordenamiento ecoldgico, distinguiendo el quehacer de los tres
niveles de gobierno.

LasNormasTécnicas Ecoldgicas® estdnacargo del gobierno
federal, que debe publicarlas en el Diario Oficial de la Federa-
cidn; las ponen en practica los gobiernos municipales y consti-
tuyen la base para instrumentar su politica ecoldgica. Lo mis-
mo ocurre en la planeacién del ordenamiento ecoldégico. Eneste
caso se incluye en el proceso de desarrollo el cuidado de la ca-
lidad del ambiente mediante la creacidn de planes y programas
de desarrollo econdmico, urbano y regional que incluyan la va-
riable ambiental y ha de encontrar una correspondencia entre la
calidad del ambiente y el desarrollo. Paraello se auxilian de otras
legislaciones complementarias en materia ambiental.*®

La legislacién establece qué tipo de evaluacién del efecto
ambiental* corresponde a cada nivel de gobierno (federal, es-
tatal y municipal). Por ejemplo, en el articulo 29 de la LGEEPA
sesefala que el Ejecutivo federal, por medio de la Sedesol, exige
el estudio de los efectos ambientales de los siguientes rubros:
obras piiblicas federales e hidraulicas; vias generales de comu-
nicacion; oleoductos, gasoductos y carboductos; industrias
quimica, petroquimica, siderdrgica, papelera, azucarera, de
bebidas, cemento, automovilistica y de generacion y transmi-
sion de electricidad, la instalacién de centros de tratamiento,
confinamiento o eliminacién de desechos peligrosos, asi como
residuos radiactivos.® Elarticulo 31 de lamisma ley establece
que lasentidades federativas y los municipios hande evaluarlos
efectos ambientales en materias no comprendidas en el articu-
lo29nienel reservado a la Federacidn en ésta o en otras leyes.
Otra de las disposiciones de prevencidon y correccion del dete-
rioro ambiental de 1a I.GEEPA se refiere a la denuncia populary
la inspeccién y vigilancia. A los gobiernos federal, estatal y
municipal les corresponde atender esas tres dreas siempre y
cuando esté en su jurisdiccion; cuando no sea asi se debe turnar
al nivel competente.

Las tareas de proteccién ambiental en el terreno federal corren
a cargo de la Sedesol*? pormedio de dos organismos descentra-

38. Son definidas como una regla cientifica o tecnolégica que es-
tablecen los limites y pardmetros que garanticen las condiciones ne-
cesarias para el bienestar de la poblacién y para asegurar la preserva-
cién y restauracion del equilibrio ecoldgico y de la proteccién am-
biental.

39. Ley de Vias Generales de Comunicacién (1940), Ley General
de Asentamientos Humanos (1976), Ley de Obras Pablicas (1980), Ley
de Planeacién (1983), Ley Federal de Turismo (1984), Ley Federal de
Vivienda (1984), Ley General de Bienes Nacionales (1982), Ley Ge-
neral de Salud (1984), Ley General Sobre Metrologia y Normalizacidn
(1988) y Ley Federal para el Fomento de la Microindustria (1988).

40. Este es uno de los instrumentos més eficaces para la aplicacion
de la politica ecoldgica y la planeacién ambiental, dado que permite
mantener una relacion directa entre la accién humana y los danos que
pudiera causar en su entorno ecoldgico.

41. Ademas de las actividades de explotacidn, extraccidn, trata-
mientoy refinacidn de sustancias minerales y nomineralesreservadas
ala Federacién, desarrollo turistico federal y aprovechamiento forestal
de bosques y selvas tropicales.

42. En el futuro la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Na-
turales y Pesca se hara cargo de las tareas que atn ejerce la Sedesol,

lizados: el Instituto Nacional de Ecologia (INE) y la Procuraduria
Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa). La Sedesol man-
tiene una estrecha coordinacion con otras dependencias federa-
les* ylosotrosniveles de gobierno, ya sea para el cabal cumpli-
miento de las funciones que les corresponden o bien asesorarlos
en cuestiones relacionadas con la proteccion del ambiente.,

Jalisco cuenta con la Comisién Estatal de Ecologia (Coese)
y los departamentos de ecologia municipales. Creada en mayo
de 1989, la Coese elabora planes y programas para proteger y
restaurar el equilibrio ecolégico e impulsalaeducacién ambien-
tal y la participacion de los grupos sociales.” Se coordina con
diversas secretarias del gobierno estatal*® y las dependencias
de los niveles federal y municipal.

Los departamentos de ecologia tienen a su cargo regular los
rellenos sanitarios, auxiliar a la Oficialia de Padrén y Licencias
sobre la incorporacién de nuevos giros comerciales e industriales
potencialmente contaminantes y revisar los que ya funcionan.
Esta dependencia se rige por la Ley Orgédnrica Municipal y el
Reglamento de Bando de Policia y Buen Gobierno y en la ac-
tualidad elaborasu propioreglamento de proteccién ambiental.

Una de las principales criticas contra la LGEEPA atafie a su
cardcter centralista, pues incluye varias disposiciones en que el
gobierno federal, mediante la Sedesol, es el principal encarga-
do de la seguridad de la poblacion de cualquier localidad y en
casode contingencia ambiental s6lo esa instancia estd facultada
paraintervenir; ello limita notablemente la gestion de los gobier-
nos estatal y municipal.

Ejemplo de la preeminencia del gobierno federal en materia
de prevencidnderiesgoses elrelativo alamanifestacion de efec-
tos ambientales, en que practicamente corresponde a la Sedesol
exigir el cumplimiento de esa norma a casi la totalidad de las
empresas, lo cual coloca en desventaja a los municipios y los
estados frente a las empresas que manejan desechos toxicos o
que perienecen al gobierno federal (como Pemex) y pueden
ocasionar problemas graves de riesgo y deterioro ambiental.

pero aqui se hard rcferencia a esta tltima.

43, La Secretaria de Salud en la expedicion de normas técnicas-
ecoldgicas para la salud humana, la Secofi y la de Minas e Industria
Paraestatal enloreferente a la produccién de tecnologia que disminuya
laemision de contaminantes; la Secretaria de Agriculturay Recursos
Hidraulicos para el control y regulacion del uso de plaguicidas y fer-
tilizantes, asi como el empleo adecuado y racional de los recursos hi-
draulicos, y, por iltimo, la Secretaria de Gobernacién paralas cuestio-
nes referentes a emergencia y contingencia ambientales.

44, Cuenta ademés con un érgano de opinién que se denomina
Consejo Consultivo, representativo de los tres niveles de gobiernoy
de instituciones piblicas y privadas.

45. La Secretaria de Finanzas que finca, registra y hace efectivas
las sanciones en favor del Estado por infringir la ley; la Secretaria de
Desarrollo Urbano que vigila el cumplimiento y aplicacion de las dis-
posiciones legales y reglamentarias en materia de fraccionamientos,
construccidn y desarrolto urbano; la Secretaria de Promocién Econé-
mica que fomenta y participa, en su caso, en la creacién de parques,
corredores y ciudades industriales en el estado y cvalia los proyectos
que se formulen, utilizando indicadores que muestren su factibilidad
econdmicay social, su efectoecoldgicoy el riesgo que representa para
la poblacién, y el Sistema Intermunicipal de Agua Potable y Alcanta-
rillado, que se hace cargo de larevision del sistema y de las descargas
de aguas residuales.
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Otra de las criticas se refiere a la escasa coordinacién entre
el gobierno federal con los estados y municipios. Ello obedece
alafaltade claridad respecto a las funciones especificas de cada
una de esas instancias, asf como a los limites de accién de cada
nivel de gobierno. Por ejemplo, si bien los gobiernos estatal y
municipal no son los encargados de regular y vigilar las activi-
dades consideradas peligrosas, la ley les permite decomisar
materiales peligrosos, aunque competan a la Federacién. Otro
ejemplo es la aplicacién de los instrumentos para prevenir la
contaminacién ambiental, donde no queda claro quién debe
aplicarlos y con qué criterios de medicién.

La participacién municipal en la prevencién de la contami-
naciény el riesgo estd limitada por la escasez de recursos. Por
ejemplo, los municipios no cuentan con los instrumentos téc-
nicos necesarios para aplicar las Normas Técnicas Ecoldgicas
que permiten establecer cotos a la contaminacion en todas sus
formas y conocer cuindo existe el peligro de que ocurra una
contingencia ambiental y cudndo se presenta el deterioro del
ambiente.* Esa instancia de gobierno también encara dificul-
tades para realizar sus tareas de reglamentacion, vigilancia, ins-
peccién, sanciones y, en general, prevenir riesgos ecoldgicos.

Loreciente delalegislacién y la carencia de recursos huma-
nosy materiales son otras limitaciones de los municipios, a juzgar
por los resultados de entrevistas realizadas a servidores pibli-
cos de los cuatro departamentos de ecologia de los municipios
de Guadalajara, Zapopan, Tlaquepaque y Tonald.*’ Cabe des-
tacar que de los cuatro municipios conurbados, sélo Guadalajara
cuenta con reglamento de proteccién ambiental; en Zapopan y
Tlaquepaque aiin no se aprueban y Tonald ni siquiera tiene de-
partamento de ecologia.

Guadalajara cuenta con recursos humanos muy calificados,
aunque insuficientes frente a la magnitud de la tarea. Zapopan
tiene personal, aunque no calificado, Tonal no dispone de re-
cursos humanos y Tlaquepaque s6lo tiene cuatro personas, aun
cuando ahi se localizan dos de las empresas mas contaminan-
tes de la zona metropolitana de Guadalajara, por lo que este
municipioregistra un alto riesgo de desastre ecoldgico-urbano.

Las limitaciones territoriales entre los municipios constitu-
yenun problema severo. Por ejemplo, en la colonia Miravalle,
enlazonaunodel mapa, se localizan los [imites entre los muni-
cipios de Guadalajara y Tlaquepaque. En esa colonia existe un
problema muy delicado, pues se han presentado niveles muy

46. Unejemploes que latarea del monitoreo de las aguas residua-
les, que se podria realizar con base en las Normas Técnicas Ecoldgi-
cas, no ha sido posible debido a la falta de recursos, segin manifestd
el Director del Sistema Intermunicipal de Agua Potable y Alcantari-
llado del Gobierno de Jalisco. La zona metropolitana de Guadalajara
cuenta con un sistema de verificacién de la red de drenaje, para vigi-
lar constantemente los ductos, y de esta manera prevenir posibles
accidentes.

47. Las entrevistas se realizaron durante junio y juliode 1994 anuc-
ve personas de los cuatro municipios. La elaboracion del cuestionario
se basd en la legislacion ambiental vigente y otros estudios sobre el
tema. En la entrevista se trataron ciertos temas que tenian que ver con
la capacidad de los municipios para cumplir con la tarea de mantener
unambiente propicio paralaprevencion de desastres ecoldgico-urba-
nos y estuvodirigida alos jefes de los departamentos de ecologia y sus
colaboradores.

altos de contaminacién atmosférica atribuidos a las empresas
Cementos Guadalajara y Fertilizantes Guadalajara, en Tla-
quepaque. Ademas, en el municipio de Guadalajara hay un con-
junto habitacional densamente poblado que vive en gran ries-
go de posibles accidentes que puedan causar las citadas empresas
y dafios a la salud por las emisiones de éstas. La gravedad del
asunto es que Tlaquepaque no tiene la capacidad paraevitar que
esas empresas contaminen, pero la Direccidn de Ecologia de
Guadalajara, aunque con mayor capacidad para hacerlo, no pue-
de intervenir por no tratarse de su jurisdiccidn. En la solucién
de los problemas de contaminacién de esta zona intervienen la
Coese y la Sedesol, lo que implica la subordinacién de los 6r-
ganos municipales a los gobiernos estatal y federal.

LLAS POLITICAS URBANAS Y LAS AREAS DE RIESGO
EN GUADALAJARA

os factores que han propiciado laformacién de areas de ries-

go en la zona metropolitana de Guadalajara son, entre

otros,un marco juridico inadecuado y débil, el crecimien-
to acelerado, la especulacién con el suelo urbano, la negligen-
cia de las autoridades y su asociacién con los fraccionadores y,
principalmente, la ausencia de una politica integral de desarro-
llo urbano e industrial.

Si bien durante el periodo 1940-1970 se formularon diver-
sosreglamentos y leyes orientados a atender la problemética del
crecimiento urbano, también se emitieron leyes, reglamentos y
apoyos para fomentar la industrializacién de Jalisco y en parti-
cular de Guadalajara. Entre las primeras destaca la Ley de Co-
operacién y Obras Piblicas del 1 de julio de 1933 que otor-
ga al sector piiblico la facultad de intervenir en cuestiones de
planeacién y urbanizacién regulando el crecimiento de las ciu-
dades.®® En 1943 entr6 en vigor el Consejo de Colaboracién
Municipal de Guadalajara,* con la funcién principal de ejecu-
tar obras de infraestructura urbana (pavimentacion, electrifica-
cion, redes de agua potable y drenaje) mediante un sistema de
cooperacién. Mas adelante se promulgé una serie de reglamentos
de fraccionamientos (1944, 1953 —estatal—, 1961, 1969y 1975)
a fin de regular el crecimiento y obligar a los fraccionadores a
proporcionar la infraestructura y los servicios basicos.

Las leyes de fomento industrial surgieron practicamente de
manera simultdnea a los ordenamientos de regulacién urbana,
como las cinco leyes estatales para promover la industriaen la
zona metropolitana de Guadalajaray su drea de influencia pro-
mulgadasen 1928, 1932, 1941, 1959y 1973.

Sin mediar decretos ni leyes se atribuye a Agustin Yanez el
respaldo para crear el corredor industrial de El Salto de Juana-

48. Guadalupe Morfiny Margarita Sanchez, “Controles juridicos
y psicosociales en la produccién del espacio urbano para sectores po-
pulares en Guadalajara”, Encuentro, nim. 2, El Colegio de Jalisco,
1984,

49. Durante ¢l gobierno de Gonzalez Gallo (1947-1952) se promo-
vid lasegunda Ley del Consejo de Colaboracion y de la Ley de Mejo-
ramiento Urbano de Guadalajara, Tlaquepaque, Zapopan y Tonala que
consideraria a la capital jalisciense ligada asu region inmediata inte-
grada por los municipios mencionados.
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catldna LaBarca, y a Francisco Medina Ascencio la promocién
o creacién directa de infraestructura: plantas eléctricas, gaso-
ductos, ampliacién del oleoducto procedente de Salamanca.™

Lasprincipales dreasindustriales de Guadalajara surgieronen
los sesenta y, sobre todo, en los setenta: la zona industrial de El
Alamo, las zonas industriales Oriente 1y I (en el area 1 del mapa),
Los Belenes y, en los tiltimos afos, los parques industriales Za-
popan Norte (4rea 3) y Quimico-Farmacéutico (area 7).%!

Asi, el problema no consistio en la falta de reglamentacion
para inducirun crecimiento urbano armonioso, sino que la nor-
matividad nunca se integrara a los propdsitos de industrializa-
cion de los gobiernos estatales y ni se previera el explosivocre-
cimiento demogréfico y urbano de Guadalajara. Ejemplode ello
es lo siguiente: “En 1945 el gobernador, general Marcelino
Garcia Barragén, autorizé —contra toda advertencia de los en-
tendidos—el establecimiento de todaunazona industrial a lo largo
de la via de ferrocarril a Nogales, donde se instalé la industria
aceiteraprincipalmente. E} General reia cuandole sefialaban que
la ciudad llegaria tarde o temprano a ese lugar, ;de tanlejos que
entonces parecia! En unos cuantos afios la urbanizacién no sélo
llegd, sino que sobrepasé ampliamente ese limite, quedando toda
el area rodeada de fabricas y la ciudad envuelta en la polucién,
ruido y molestias”.>*

En la actualidad todos los parques industriales, gasoduc-
tos y oleoductos estdn rodeados de asentamientos humanos, lo
que aumenta considerablemente el riesgo de una catastrofe in-
dustrial en perjuicio de la poblacién, en su mayoria de escasos
TeCUrsos.

En los anos setenta se instrumentaron diversas politicas de
urbanizacién y ambientales. En la segunda mitad de ese dece-
nio los aspectos ambientales del desarrollo comenzaron a inte-
grarse a la planeacién territorial. En mayo de 1976 se emitié la
Ley General de Asentamientos Humanos, a fines de ese afio se
cred la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas
yen 1978 se publicé el Plan Nacional de Desarrollo Urbano. La
citada Ley constituyé la primera gran iniciativa del Estado para
intervenir de manera activa en la organizacion del espacio na-
cional. Su objetivo era unificar las legislaciones federal y esta-
tal, asi como promover la participacién municipal en los asen-
tamientos humanos; con esa ley comenzd la coordinacién entre
los tres niveles de gobierno. En 1980 se le hicieron reformas de
gran importancia, como la adicidn del capitulo v, sobre vivien-
daurbana, orientado a prevenir la especulacién inmobiliaria. En
1983 se le efectuaron otras modificaciones y se reformaron el
articulo 115 constitucional y las leyes sectoriales (planeacion,
administracién pablica y sistema nacional de planeacién demo-
cratica).”® Desde el punto de vista ecoldgico la Ley entiende

50. Carlos Alba Vega y Dirkj Kruijt, op. cit.

51.1bid.

52.Daniel Vazquez, “Laciudad en perspectiva”, en Patricia Arias
(coord.), Guadalajara, la gran ciudad de la pequenia industria, E1 Co-
legio de Michoacan, 1985.

53. Dichas modificaciones consisten en: a] el reconocimiento de
las atribuciones de los municipios en materia de desarrollo urbano; b]
la creacién y operacién administrativa del sistema nacional de suelo
y reservas territoriales; c]la transmisién de bienes inmuebles de la Fe-
deracién alos estados y municipios; d] la necesidad de evitar la espe-

como desarrollo urbano los modos de vida, las dreas y los ele-
mentos ecoldgicos de los asentamientos humanos.

A partir de su publicacién se promulgé una serie de leyes,
programas y reglamentos estatales tendientes a regular los asen-
tamientos humanos. En 1978 se public6 la Ley de Asentamien-
tos Humanos del Estado de Jalisco en que se asigna al Ejecuti-
voestatal la funcion de elaborar los planes: el Estatal de Desa-
rrollo Urbano, que incorpora el Plan de Ordenamiento y Regu-
lacién de los Asentamientos Humanos; los regionales urbanos
y los planes municipales de desarrollo urbano, debiendo contener
estos ultimos los planes generales urbanos y los parciales de
urbanizacién, asi como el control de la edificacidn, y por ulti-
mo el Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada de Guada-
lajara.’*

ElPlan de Ordenamiento establece ciertoscriterios para aten-
der las dreas que presentan una situacidn critica, como las zo-
nas sumamente contaminadasy presionadas por la urbanizacidn,
enespecial las del drea metropolitana de Guadalajara; entre sus
acciones concretas destaca la ubicacion de laindustria fuera de
esta tiltima drea.

Los propésitos de la politica urbana son, entre otros, los si-
guientes: inducir una urbanizacién en funcién de la capacidad
del gobierno para suministrar los servicios piblicos; fortalecer
la capacidad del sector ptiblico para regular la oferta y deman-
da del suelo; evitar la construccién de vivienda en zonas inac-
cesibles; determinar dreas alternativas de urbanizacién indus-
trial (grande-mediana-contaminante), y reubicar industrias
incompatibles con la funcién habitacional.

En la practica esos lineamientos no han funcionado debido
a la ineficiencia administrativa, la falta de coordinacién entre
entidades publicas, la centralizacion y lagunas juridicas. Por
ejemplo, se arguye que la ley de planeacién urbana establece
derechos y obligaciones, pero no determina los procesos para
resolver los conflictos entre los niveles de gobierno.* Porcon-
siguiente, los gobiernos municipales y estatales no tienen capa-
cidad regulatoria en lo que se refiere al gobierno federal y asus
empresas (como Pemex). Por otro lado, la multiplicacién de
6rganos gubernamentales y la mala coordinacién soslaya total-
mente el papel de la planeacién.

Lascriticas a las politicas de desarrollo urbanoy usodel suelo
obedecen alos escasos resultados de la planeacién urbana. Por
ejemplo, el Plan de la Zona Conurbada de Guadalajara de 1982
preveia la creacién de dreas industriales para evitar incompati-
bilidades en el uso del suelo, entre ellas la Alamo Industrial

culacion conlatierray la vivienda; e] las acciones del Estado sobre la
tierra no se reducen a las exigencias para la construccién de vivienda,
sino que se amplia alas requeridas parael desarrollo urbano, en parti-
cular para la fundacidn, crecimiento, conservacién y mejoramiento de
los centros de poblacion.

54. Jestis Arroyo, “Hacia la politizacién del sistema de planifica-
cién urbana y regional en Jalisco”, en Gustavo Garza (comp.), Una
década de planeacion urbano-regional en México, 1978-1988, El1 Co-
legio de México, 1988.

55. Antonio Azuela, “Una Torre de Babel para ¢l Ajusco. Territo-
rio, urbanizacién y medio ambiente en el discurso juridico mexicano”,
en Martha Schteingart y Luciano d’ Andrea (comps.), Servicios urba-
nos, gestion local y medio ambiente, El Colegio de México, 1991.

56. Esteban Wario, op. cit.
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(4rea 1), Los Belenes Oriente (drea 3) y la Zona Industrial del
Sur (4rea 7). Hoy dia esas zonas estdn densamente pobladas
y sus habitantes sufren las graves consecuencias derivadas
delacontaminaciény encaran los peligros de una contingencia
ambiental.

CoNcLUSIONES

1. En los paises en desarrollo, especificamente en México, los
trabajos sobre los riesgos sociales son nuevos y muy escasos.
Dichosestudios suelenrevelar que la formacidn de dreas de ries-
go en las zonas urbanas se derivan del rapido desarrollo urba-
no-industrial de las ciudades en los tiltimos cuatro decenios,
caracterizado por: a] el acelerado crecimiento demografico e
industrial; b] la falta de una planeacién urbana adecuada, sobre
todo en lo que atafie al ordenamiento territorial y al deterioro
ambiental de las ciudades, y c] la inexistencia de una legislacién
ambiental clara, integral y operativa, asi como la falta de poli-
ticas urbanas adecuadas, en particular sobre usos del suelo.

2. El rapido crecimiento poblacional e industrial de la zona
metropolitana de Guadalajara entrand su acelerado crecimien-
to fisico, lo cual se expresé en una transtormacién rapida y no
planeadade los usos del suelo que dio lugar a una mezcla de usos
incompatible. Asi, hay dreas urbanas donde coexisten industrias
e infraestructura peligrosas con asentamientos humanos, en
muchos casos densamente poblados. La anarquia enlos usos del
suelo pone en peligro a grandes grupos de poblacién y hace que
la ciudad sea mds susceptible de sufrir accidentes o incidentes
catastroficos. Esto se ha agudizado principalmente en el sur, el
oriente y el centro de la ciudad.

3.En Guadalajara hay siete dreas de ricsgo ecoldégico donde
se localizan 4 584 industrias que ponen en riesgo a més de
1 400 000 personas. Los grupos expuestos a algiin peligro in-
dustrial estdn compuestos en su mayoria por habitantes de ni-
veles bajos de ingresos y educacion y que habitan en las peores
condiciones de urbanizacién y en las dreas mas densamente po-
bladas. Las zonas de mayor riesgo se encuentran en el sur y el
centro-oriente de la ciudad.

4. La situacion de las siete dreas de riesgo identificadas en
Guadalajara es el resultado del fracaso de las politicas de pro-
teccion del ambiente, prevencién de desastres de indole social
y planeacion urbana. También obedece a la falta de coordina-
cion entre los niveles de gobierno y sus dependencias, al igual
que ladeficienciaen latoma de decisiones para solucionar este
tipo de problemas. Ello se debe a lo reciente de la legislacion,
los problemas de instrumentacién que han propiciado el incum-
plimiento de las disposiciones juridicas y el fuerte centralismo.
Alo anterior hay que afiadir que las politicas de uso del suelo y
de planeacion del desarrollo urbano de la zona metropolitana de
Guadalajara se han caracterizado por tener un marco juridico
débily carecerde instrumentos adecuados. También cabriades-
tacar la negligencia de las autoridades y su asociacién con los
especuladores del suelo urbano, asi como la falta de una politi-
caintegral de desarrollo urbano e industrial.

5. Larevisién delas leyes, reglarentos e instituciones encar-
gadas de regular el crecimiento de la zona metropolitana de

Guadalajara y sucontraste con larealidad actual muestra que las
politicas urbanas de Guadalajara son un claro ejemplo de incum-
plimiento, a lo que se suma la falta de una aplicacién adecuada
delaleyy lainexistencia de una politica integral que considere
la variable ambiental en los programas de desarrollo urbano.

Todas estas fallas en las politicas de desarrollo urbano han
propiciado que grandes sectores de poblacién, sobre todo la de
bajos ingresos, vivan en lugares donde se realizan actividades
riesgosas o se manejan residuos peligrosos.

6. La legislacién ambiental en México no especifica clara-
mente el ambito de competencia de cada nivel de gobierno,
conceptualmente presenta graves ambigiiedades y se encuentra
en una etapa de merc simbolismo legislativo. En la practica, el
ejercicio de la legislacién la obstaculizan la falta de recursos
institucionales, econémicos y humanos y la existencia de inte-
reses y practicas dificiles de eliminar que han conducido a de-
jarsinefectoloestipuladoen las leyes, reglamentos y politicas.
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