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En 1984 explotó en Guadal ajara un colector que dañó 400 me­
tros de calle. La potencia del estallido equivalió a varias de­
cenas de kilos de dinam ita. No se investigaron entonces las cau­

sas del incidente, considerado un desastre ecológico urbano, ni 
tampoco se tomaron precauciones. Si n embargo, no hay duda de 
que fue producto de la presencia de desechos peligrosos en drena­
jes en condiciones inadecuadas. Las explosiones del22 de abr il de 
1992 de los colectores del Sector Reforma, también en Guadalajara, 
dañaron ocho kilómetros de calle. Para provocar tal devastación 
se habrían necesitado varias toneladas de dinamita. El acciden­
te se ha considerado como el mayor desastre ecológico del país. La 
catástrofe quitó la vida a 210 personas, destruyó alrededor de 3 000 
hogares y dejó de 600 a 1 000 desaparecidos, 1 más de 60 000 ha­
bitantes sin drenaje y 15 000 damnificados. 2 Entre las causas de 
la catástrofe destacan industrias , desechos e infraestructura peli­
grosos, la alta densidad poblacional, la negligencia política y la co­
rrupción de funcionarios y trabajadores de empresas públicas.3 

l. Juan M. Durán Juárez y Raquel Partida R., "Cri sis del medio 
ambiente e impacto social: el caso de Guadalajara" ,Revista de la Uni­
versidad de Guada /ajara, 22 de abril de 1993. 

2. Sergio González y Morris Stephen D., "Las dimens iones polí­
ti cas de las explosiones del22 de abri l en Guadalajara" , ponencia pre­
sentada en el pánel sobre Urbanizac ión y Riesgo Político: Las Explo­
siones del22 de Abril en Guadalajara, del XVIII Congreso Internacional 
de LASA, Atlanta, 1994. 

3. Cristina Padilla y Rossana Re guillo (comps.), Quién nos hubiera 
dicho. Guada /ajara 22 de abril, Ileso, 1993; Revista de la Universi ­
dad de Guada /ajara , 22 de abril de 1993, y Gonzalo Martré, Guada­
lajara mártir, Edamex, 1992. 

* Investigadores de /Insti tuto de Estudios Económicos y Regionales 
de la Universidad de Guada/ajara. Este artícu lo es resum en de un 
proyecto financiado por la funda ción Ford y la citada Universidad y 
coordin ado por Jesús A rroyo A leja ndre. 

Tres años después los estudios sobre el tema son escasos y aún 
no se han determinado ni las causas exactas ni los culpables.4 Sin 
embargo, accidentes como el de 1983 en San Juanico, en la Ciudad 
de México, y las explosiones de 1984 y 1992 en Guadalajara, die­
ron lugar al surgimiento de una conciencia pública en torno de los 
riesgos ecológicos en las grandes aglomeraciones urbanas. 

Los objetivos de este trabajo son analizar e identificar las áreas 
de riesgo de la zona metropolitana de Guadalajara y examinar 
de qué manera las estructuras jurídicas, políticas y organizativas 
influyen en la configuración de las áreas de riesgo en el área. Las 
siguientes son las preguntas específicas que se pretenden res­
ponder: ¿Cuáles son las principales causas socioeconómicas del 
deterioro ambiental y la formac ión de riesgos ecológicos? ¿Cuá­
les las relaciones entre uso del suelo y la formac ión de riesgos 
ecológicos?¿ Cuál la relación entre el marco jurídico, la planea­
ción urbana y el surgimiento de áreas de ri esgo? ¿Qué atribu­
ciones y responsabilidades legales corresponden a cada nivel de 
gobie rno? ¿Cuál es el grado de coordinación entre los niveles 
de gobierno con respecto a la toma de decisiones sobre protec­
ción ambiental y prevención de desastres? 

CAUSAS SOCIOECONÓMICAS DE LA FORMACIÓN DE ÁREAS 

DE RIESGO ECOLÓGICO 

Las zonas urbanas están expuestas a diversos riesgos. 5 Las 
catástrofes naturales y la proliferación de accidentes indus­
triales han despertado el interés de los sectores de la socie­

dad -sobre todo en los países más desarrollados- por comprender 

4. En enero de 1993 la Procuraduría Genera l de la Repúb lica dio 
por cerrado el caso y no aparece culpab le alguno; la catástrofe fue pro­
vocada por varias causas. 

5. Se define al ri esgo ecológico como un costo social que está re-
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los elementos que generan ri esgos sociales, así como su va lo­
ración y aceptac ión social; fo rmul ar un paradigma que permita 
ace rcarse a su entendimiento pleno, y plantear so luciones para 
atemperados o evitarlos.6 

En las economías en desarrol lo los estudios en la mater ia son 
nuevos y muy escasos, en su mayoría promovidos por organis­
mos internacionales . En general mues tran que la fo rm ación de 
áreas de ri esgo en zonas urbanas supone la coexis tencia de usos 
incompatibl es del suelo7 que las convie rte en zonas suscep ti ­
bl es de desas tres y, por ende, afecta de modo severo el proceso 
de desarro ll o económ ico y ocasiona graves trastornos sociales. 
Así, se ha incrementado la vuln erabilidad de gran número de 
pobladores debido al crec imiento demográfico e industri al, la 
fa lta de mantenimiento de la in fraest ructura , la degradación 
ambie ntal y la acumul ación de desechos tóxicos en depósitos 
lega les e il egales. 8 

Hay consenso en torno a que en los países en desarro llo los 
problemas ambientales se asoc ian a los patrones de desarro­
llo, las inadecuadas o inexistentes legislaciones y políticas ur­
banas sobre ambien te, al acelerado crecimiento poblacional y 
la pobreza .9 

En México son escasos los es tudios sobre el tema. Sin em­
bargo, un importante número de trabajos sobre aspectos ambien­
tales muestran, en general, que buena parte de los problemas 
de contam inación en las ciudades se origina en el rápido desa­
rrollo urbano e industrial y se agrava por la falta de una pl a­
neación urbana adecuada y una legislación operativa sobre el 
am biente. 10 

lac ionado con la posibilidad de qu e se presente una situación no de­
seada, la cual puede ser ocas ionada por un evento natural (riesgo na­
tural) o por la ac tividad humana (ri esgo social). En un a zona urbana 
los riesgos ecológ icos están alt amente definid os por los riesgos soc ia­
les, ya qu e exp licar el surgimiento de los riesgos eco lógicos indepen­
dientemente ele las act ividades humanas no ti ene sentido. El prese nte 
trabajo se centra en el estudi o de los ri esgos sociales y se utiliza como 
sinón imo de riesgo eco lóg ico. 

6. S usan L. Cutter, Living with Risk, the Geography ofTccnological 
Hazards, Londres, 1993, y Shelclom Krimsk y y Dominic Go lding, 
Soc ial Th eories of Risk, Praeger, Nueva York , 1992. 

7. Mary B. Anclerson, Metropolitan Areas and Disaster Vulnerabil­
ity: A Consirleration for Developing Countries, Banco Mund ial, 1992; 
Jan is Bernste in , "Manag in g Hazarcls-Prone Lands in Citi cs of the De­
ve loping Wu rlcl", en Ale ira Kreim er y Mohan Munasighe (ecls.), Envi­
ronm ental Management and Urban Vulnerability, Discuss ion Papers, 
núm . 168 , Banco Mundi al, Washington, 1992; Caro! in e Clarke, "Liv­
ing with Hazarcls : Commun iti esAdjustm ent Mechan isms in Deve lop­
ing Co un tri es", Banco Mundia l, 1992, y Alcira Kreimer, "Reducing 
Enviromen:ai Vu ln erabi lit y and Managing Disasters in UrbanAreas", 
en A!cira Kreime r y Mo han Mun as inghc, op. cit. 

8. Alc irn Kre imer, o p. cit. 
9./bid.; Jan is Berste in , op. c it. ; Ni ge l Harri s, "Environmental ls­

sues in the Cities of the Deve loping Worlcl", Development Planning 
Un it, Work ing Paper núm . 20, Un ivc rs it y Co ll ege, Londres, 1990, y 
Parker Steven, " lssues and Trends in Emerge ncy Preparedness for 
Techn olog ica l Disasters: Movi ng Beyond the 'N atural' ancl 'Tec hno­
log ica l Labels"', en Alcira Kreim er y Mohan Mun asinghe, op. cit. 

10. Francisco Gil Vi ll egas, "La po líti ca de protecc ión al ambiente 
en Méx ico durante el gob iern o ele Car los Sa linas de Go rtari ", 1994; 
Nige l Harr is, op. ci t. ; Va lent ín !barra et al. , E l marco conceptual del 
Proyecto Ecoville (;nédito) . Ce ntro de Estu dios Demográficos y ele 

guadalajara: los peli gros industriales 

La formac ión de áreas de ri esgo en México se relac iona con 
el ace lerado desarrollo urbano- industrial a partir de 1940 que 
acarreó el rápido crecimiento físico y demográfico de algu­
nas ciudades que concentraron población y actividades econó­
micas. La transformación acelerada y no pl aneada de los usos 
del suelo ha generado caos urb ano y desigualdad en la distribu­
ción de los benefic ios, así como perjuicios en términos socia­
les y espaciales. 

DESARROLLO URBANO- INDUSTRIAL y RIESGOS 

ECOLóGicos EN GuADALAJARA 

Desde principios de los años cuarenta la zona metropolita­
na de Gu adalaj ara ha registrado un gran impulso demográ­
fico .11 De 1940 a 1970 la población pasó de 300 000 a mi­

llón y medio de habitantes, esto es, un crecimiento promedio 
anual superi or a 6%. En 1990 la población ascendía a cerca de 
tres millones; de 1970 a 1990 la tasa de crecimiento promedio 
anual fue de 3.36%, lo cual implica que cada año se suman aproxi­
madamente 95 000 nuevos habitantes (casi los de una ciudad 
como Puerto Vallarta). 

El crecimiento demográfico se ha caracterizado por una gran 
concentrac ión; en 1940 la población de Guadalajara represen­
taba cerca de 20% de la total de Jalisco y en 1990 más de 50%. 
La demanda de trabajo, vivienda , educación , sa lud, seguridad, 
ha representado severos probl emas y un reto constante para la 
pl aneación urbana de la zona metropolitana de Guadal ajara. Esos 
problemas se han agudizado y, dada la tendencia de crecimien­
to de la ciudad, 12 se puede decir que se acentuarán las dificul­
tades en la dotación de servicios y satisfactores. 

El crecimiento explosivo de la zona metropolitana de Guada­
lajara se vincula al impulso de la industrialización (principal­
mente de la activid ad manufac turera) a partir del decenio de los 
cincuenta , proceso que esti muló la migración de campesinos 
provenientes en su mayoría de las regiones vecinas. 13 

Desarrollo Urbano, El Coleg io de Méx ico; Rodolfo Lacy (comp.) , La 
calidad del aire en el va lle de México, El Coleg io de Méx ico, 1993, y 
María Eugenia Negrete, Boris Graizborcl y Crescencio Ruiz, Población, 
espacio y medio ambiente en la zona metropolitana de la Ciudad de 
Méx ico, El Colegio de Méx ico , 1993. 

11. En es te trabajo se defin e como zo na metropo lit ana de Guada­
laj ara a los municipios de Guada lajara, Tlaquepaqu e, Zapopan y 
Tona lá. También se usan como s inónim os zo na metropo lit ana de 
Guadalajara y ciudad ele Guadal ajara . 

12. Según algun as proyecc iones, para el aiio 2005 Guada lajara 
cont ará con una población de 3 736 740 habitantes, sin tomar en cuenta 
el proceso de conurbación. De es ta pob lación un a cant idad importan­
te estará en edad de trabajar (se estima que en el período 1995-2005 se 
neces it ará n más ele 400 000 nu evos empleos), una porc ión rel evan te 
(70%) en edad de casa rse , reproducirse y demandar vivienda con to­
dos los serv icios, y tamb ién una pob lación bas tante cons iderable de 
niñ os , que rcquerir fin los se rvic ios correspondient es. Se estima que en 
el período 1995-2005 se neces it arán cerca de 5 000 hectáreas de sue­
lo para ser urbani zadas. 

13. En 1960, según un a encuesta de hogares rea li zada en 1986, 
35% de la población de Guada laja ra era migran te, y en 1970 aume ntó 
a 42 por cien to. 
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El proceso de industri alización convirtió a Guadalajara en un 
lugar atractivo para !os migran tes rurales que encontraban traba­
jo y elevaban su nivel de vida . Por ello , en ge neral , la rápida ur­
banizac ión y la dinámica industrial han ido de la mano en la zona 
metropolitana de Guadalajara. La industria de Guadal aj ara, sus­
tentada en la política de sustituc ión de importaciones y en apoyos 
específicos del gobierno, emprendió Id marcha hacia su desarro ­
llo y consolidación. 14 Las ra mas manufactureras de mayor impor­
tancia de la zona metropolitana de Guadalajara son alimentos y 
bebidas , textil , calzado, cuero, hule, mecánica, química y cemento . 

A l igual que la pobl ación, el crecimi ento industri al se carac­
terizó por su gran concentración . En 1975 Guadalaj ara concen­
traba 4 7.5% de los establecimientos de la rama de alimentos, 70% 
de la textil , 75% de la del vestido, 91 % de la dedicada a fabri car 
hule y plás tico y 47% de la de minerales no metálicos. E n 1980 
la zona metropolit ana de Gu adalajara abso rbía 61 % de los es­
tablecimi entos industriales de Jali sco y 78% del personal ocu­
pado en la industri a; e n 1989 las c if ras fu eron de 66 y 8 J .3 por 
ciento y en ~;;3 de 58 y 71 por ciento , respectivamente . En 1980, 
81% del valor ag regado de Jali sco se generó en Guadalaj a ra ; en 
1988 la cifra se había elevado a 90 por c ie nto. 

En suma, se puede dec ir que el desa rro llo metropolitano de 
Guadalajara sigue concentrando empleo, acti v id ades económi ­
cas y pobl ación . Los usos del sue lo se han transformado debi ­
do a la dinámica pobl ac ional e industr ia l y generado problemas 
graves como caos urbano co n respecto a los usos del sue lo y de l 
deterioro de l ambiente. 

Uso s DEL SUELO Y CONTAMI NACIÓN AMBIENTAL EN LA 

zoNA METROPOLITANA DE GuADALAJARA 

El crec imiento urbano-industrial ele Guacl alajara no se aco m­
pañó ele una planec.ción urbano-espac ial que permiti era un 
verdadero ordenamie nto territor ial en e l cual coexis tieran 

armoniosamente las ac tividades económicas y sus asentamientos . 
humanos. La ausencia de esa pl aneación ge neró un deteri oro gra­
dual del ambiente con efectos nega ti vos, hasta ahora irreversi­
bles, que se empezaron a manifes tar en la segunda mitad de los 
se tenta y princ ipios de los ochenta . 

La extensión de Guadalajara en 1900 era de 400 hectáreas; 
en 1940 había ascendido a 2 000,15 a 3 000 en 1950, a 8 000 e n 
1960, a 13 000 en 1970 16 y a 20 000 en J 980. En los ochenta su 
crec imiento anual promedió 700 hec táreas. Se ca lcul a que en 
1988la ciudad se ex tendía sobre 30 000 hec táreas, lo que equi­
vale a un aumento de 50% con respecto a 1980 y a un promedio 
anual ele 1 25 0 hectáreas .17 

14. En 1960 Gu adal ajara cont aba co n 2 500 es tabl ecimi en tos , 
número que se trip licó en 1989 al ll ega r a 8 000. 

15. En ese año se incorporaron a la c iu dad las cabece ras munic i­
pales de T laquepaque y Zapopa n. 

16. En es:e año la cabecera muni c ipa l de Ton alá se co ns idera par­
te de la zo na metropolit ana de G uadalajara . 

17. Para ampliar la información so~re la metodología que se siguió para 
reali zar la cart ografía del presente trabajo véase Jes ús Arroyo, Polílicas 
urbanas, desarrollo indusrrial y riesgo'>' ecológicos en/a zo 11 a metropoli ­
tana de Guadalajara , INESER. Universidad de Guadalaja ra (inédito). 
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E l ace lerado crec imiento físico es la expres ión espac ial del 
dinamismo demográfico y económico . E llo v a a la par de l cam­
bio ace lerado de l uso del sue lo , sobre todo del agrícola al res i­
denc ial, industri al y come rc ial. 

Como la activ idad manufacturera fu e un factor de la dinámica 
urbana , el aná li s is se centra en el uso de suelo para fines indus­
tri ales (manufac turas) y asentamientos humanos . Ello permite 
contar con un elemento bá:> ico : conocer dónde se generan con­
di ciones de ri esgo potencia l. 

Durante los oche nta el área ocupada por industrias en la zona 
metropolitana de Guadalajara pasó de 400 a cas i 75 0 hectá­
reas.18 En esas zo nas se as ientan establec imientos manufactu­
reros que responden a dos tipologías : las plantas manufacture­
ras grandes, por un lado , y las pequeñas y medianas por otro. 
Las primeras, ins taladas en sue lo clasifi cado de industri al, tu ­
v ieron desde un principio acceso a la infraestructura bás ica ne­
cesari &: traza urbana adecuada, terrenos amplios, dot ac ión de 
servicios , vías de comunicación apropiadas. Concebidas para 
atraer inversión e inducir un ordenamiento territorial de la ac­
ti v idad manufacturera , se v incul an estrechamente a la ubi ca­
ción de las vías del ferrocarril y la mayoría se loca li za en el sur 
de la ciudad. 

E n ca mbio, la industri a manu factu rera pequ eña y median a se 
ca racteriza por su di spersión territori al. 19 Es te tipo de es table­
c imi entos ex isten e n Guadalajara desde principios de s iglo y se 
loca li zan principalmente en los barrios tradic ionales y obreros, 
cas i todos en e l ori e nte de la ciudad. 20 A di fe rencia de las gran­
des áreas industri ales, su surgimiento fu e produ cto de dec is io­
nes privadas, no una respuesta a políticas urban as específi cas. 21 

En la actualidad ambas tipologías representan un prob lema 
grave en términos de incompatibili dad de usos del sue lo y con ­
taminac ión ambiental que hoy conf iguran la estructura fís ica de 
la c iudad. La incompatibilidad res ide en la convive ncia de los 
usos industrial es del suelo con zonas habitac ionales ele alta den­
sidad pobl ac ional. Esa s itu ación hace aún más vulnerables a 
g randes grupos de la pobl ac ión12 y provoca que la ciudad sea 
más susceptible de sufrir acc ide ntes cat as tróficos como el ocu­
rrido el 22 de ab ril de 1992. 

18. Es teban Wario , " G uadrt l;!j a ra y s u reg ió n: los desafíos de la 
po lít ica urba na" , en Lui s Fe lipe Cabrales Baraj as (com p. ), Espacio 
urba no, cambio social y geografía aplicada , Un ive rs id ad de G ua­
dalajara, 1993 . 

19. Aprox im adamente 90% de los es tablec imi e ntos. 
20 . Carlos A lba Vega y Di rkj Kruijt , Los empresarios y la indus­

tria de C unda/aja ra, E l Co leg io de Jali sco, 1985, y Hé lene Riv iere, 
Guadalajara y su región. Influencia y dificultades de un a metrópoli 
mexicana, SEP, Méx ico, 1973. 

2 1. Patric ia Arias, Cunda/ajara , la gran ciudad de la pequeña in ­
dustria, El Co leg io de M ichoacán, Za mora, Méx ico, 1985 , y Carl os 
A lba Vega y D irkj Kruijt , op. ci t. 

22 . La v ul nerab ili dad está en fun ció n de la de ns id ad de pob lac ió n, 
las co nd iciones de ingreso de los habi tantes, así como de su educación 
y de las co nd ic iones de urbani zac ió n con las q ue c uent a su viv ie nda. 
Se pu ede afirma r qu e la pobl ac ión más v uln erabl e ante los ri esgos 
eco lógicos es la que v ive en una den ~ id ad al\ a, que pe rc ibe un ing reso 
bajo, su edu cac ión es pobre y las cond iciones de urbani zac ió n son in­
adecuadas. Jesús Arroyo, o p. cit. 
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El desarro llo industria l en la ciudad ha producido serios tras­
tornos en e l ambiente. Según eliNEGI ex isten alrededor de 6 700 
empresas manufactureras cuyos desechos químicos y biológi­
cos contaminan suelos, aire y agua. La contaminación del sue­
lo de tipo biológico proviene básicamente de las industr ias ali ­
mentaria, metalmecánica y del p lástico . La química la gene ran 
sobre todo las industrias de alimentos, de aceites y grasas, ce­
mentera, textil , química , hu lera y metal mecánica. En conj unto 
hay 4 694 establecimientos de este tipo que se concen tran prin­
cipalmente en el municipio de Guadalajara. 

La contaminación de l agua también se puede clasificaren 
química y biológica. Las industrias alimentaria, tequi lera, pa­
pelera y curtidora son las que generan contam inantes bioló­
gicos (hay 2 109 es tab lecimientos de estas ramas en la zona 
metropolitana de Guadalajara), en tan to que los químicos pro­
vienen, adem ás de las anteriores, de las ramas química, tex­
til y cromado ras. Todas ell as suman 3 036 empresas, casi 50% 
del total de las manufactureras. Estos desechos son los que 
afectan más peligrosamente al ambiente, pues causan g ra­
ves trastornos al ciclo ecológico de a lgunas s ustancias, ge­
neran alteraciones en e l ambiente y afectan la salud de las 
person as que consumen e l agua y v iven en los sue los con­
taminados. 

Según el Plan Estatal de Eco logía del Estado de Jalisco (1 993), 
en la zona metropolitana de Guadalajara 23 las empresas de las 
ramas arriba mencionadas generan al año cerca de 16 000 tone­
ladas de desechos só lidos de tratamiento necesario, es deci r, 
cerca de 90% de los desechos totales ele 1 al isco. Según e l Plan, 
la mayor parte ele los desperdi cios só lidos industriales no peli­
grosos24 se confinan en depósitos privados que observan la 
normativiclad vigente; sin embargo, se prevé que en 1996la 
mayoría ele esos depósitos es tarán sa turados. Los desechos pe­
ligrosos se deben depositar en confinamientos autorizados, aun­
que las empresas que generan un volumen pequeño25 no tienen 
la faci lidad ele hacerlo. Pese a que el municipio El Sa lto, Jalis­
co, cuenta con una estación ele recepción de res iduos peligro­
sos, en todo el estado no exis ten plantas tratadoras ele desechos 
o incineradores aprobados por la leg islación vigente. Por ello, 
los materiales peligrosos se env ían a Tijuana, donde se dispone 
ele un incinerador aprobado por la Sedesol. No hay en Jali sco 
compañías especia li zadas en el manejo y la transportación de 
ese tipo de res iduos , lo que aumenta e l riesgo de que ocurran 
accidentes. 

La contaminación atm osférica en la zona metropolitana de 
Guadalajara ha ido de la mano con e l crecim iento y e l conges­
tionamiento urbanos . Las principales fuentes de contaminan­
tes del aire son el transporte y la industria. Esta última genera 
25% de las emisiones y, aunque proporcionalmente con tami na 
menos que los automóvi les, la composición química de sus e mi-

23 . Inclu yendo a los municipios El Salto , Tlajomulco y Juana­
catlán. 

24 . En la zona metropolitana dt! Guadalajara se generan 144 000 
toneladas al año de este tipo de residuos. 

25. Generalmente las empresas micro y med ianas son las que pro­
ducen pequeños vo lúmenes de desechos; esas firmas representan 90% 
del total de la planta manufacturera del cst~do. 

guada lapra: Jos pe li gros uwusma1es 

siones y su concentración pueden resultar más peligrosas. 26 

Como se dijo , la industria tapatía se ubi ca principalmente en 
el sur y el oriente de la ci ud ad, que son las zonas más perju­
dicadas. 

Las industri as generan también humos y gases, polvos, olo­
res, vapores y neblinas que alteran el equil ibrio atmosférico y 
provocan enfermedades respiratorias. Las que más contaminan 
son la hu lera, la tequil era, la alimentari a, la fundidoras y las de 
producción de caliza que generan humos y gases de combustión . 
Conforme al Censo Económico, en la zona metropolitana de 
Guadalajara ex isten 2 392 establecimientos y según la Comisión 
Estatal de Eco logía 25% de la contaminación atmosférica la 
emi ten las industrias manufactureras. 

Se puede concluir hasta aquí que los problemas ocasionados 
por el desarro llo urbano-industrial perj udican a toda la ciudad. 
Sin embargo, algunas zonas están más afectadas que otras, tan­
to por la anarquía ele los usos del suelo como por el deterioro 
ambiental. En términos generales las zonas que más lo resien ­
ten son la sur y la oriente debido al gran número de empresas que 
ahí se ubican. 

El acelerado dinamismo urbano-industrial de la zona metro­
po litana de Guaclalajara produjo un rápido crecimiento ele la 
ciudad, de la concen tración demográfica y de la acti vidad eco­
nómica. La transformación ace lerada y no planeada de los usos 
del suelo generó caos urbano , lo cua l ocasionó que la ci udad se 
volv iera más susceptible a peligros que pudieran afectar a un 
número importante de personas. 

ÁREAS DE RIESGO ECOLóGico EN GuADALAJARA 

La identificación de las áreas de riesgo eco lógico en 
Guada lajara se real izó con base en un modelo que sostie­
ne que el riesgo es tá en función del peligro (industrias pe­

ligrosas) y la vu lnerabilidad (pob lación vu lnerab le), variables 
cuya local ización coincide en la formación de áreas de riesgo 
potencial. Para identificar la ubicación de las áreas de riesgo po­
tencial se utilizó un sis tema de información geográfica ll ama­
do Spa tia!Analysis SystemY Con base en ese método se gene­
raron los datos y la cartografía para identificar las zonas de pe­
li gro28 (áreas ele in fluencia de las industrias pe ligrosas) y las de 
vulnerabilidad'9 (donde vive la población vulnerable), para pos-

26. José Briseño, "Contaminación atmosférica en la zona metro­
politana tapatía", en Un iversidad de Guada lajara-Centro de Estudios 
Estratégicos, Jalisco a 1iempo, Universidad de Guadalajara, 1995. 

27 . El modelo, que es la parte medular del proyecto de investiga­
ción, señal a que los element os del ri esgo ecológico son: desa rrollo 
urbano indust ri al, población vu lnerable, instalac iones peligrosas y 
fa ctores políti cos que es timulan o inhiben el proceso; por tanto son 
estos factores los que se deben ser analizar. Jesús Arroyo, op. cil. 

28. En estas áreas se ubi can las industri as peligrosas, las cua les se 
clas ifi caron con base en el listado publicado en el Diurio Oficial del 
28 de marzo de 1990. Mediante un método de interpelación se calcu­
laron las áreas de influencia de estas empresas. Para mayor informa­
ción véase Jesús Arroyo, op. cit . 

29. Estas áreas son donde se encuentra un a alt a densidad de pobla­
ción constituida principa lmente por personas de escasos recursos, Je­
sús Arroyo, op. cil. 
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teriormente conjugar ambos result ados y construir la zo ni ­
ficación de las áreas de ri esgo potencial. 

Se consideraron de riesgo las áreas donde hay peligro y po­
blación vulnerable , lo que arrojó como resultado un mapa con 
siete áreas de riesgo. Como éstas resultaron muy graneles, se 
dividieron co n base en alguna avenida importante para facili ­
tar su caracterización (véanse el mapa y el cuadro) . 

Las siete áreas de riesgo potencial ocupan en total una super­
ficie de 168.8 km 2, cerca ele 50% ele la mancha urbana, y aglutinan 
alrededor ele 1 400 000 habitantes, es decir : 50% ele la población 
de Guadalajara vive en riesgo . Esas áreas presentan la mayor 
preocupación en términos de la adm inistración y la planeación 
del riesgo eco lógico. Hacia ell as deben dirigirse las primeras 
medidas para disminuir los niveles ele ri esgo, esto es, evaluar 
cada establecimiento con los instrumentos creados para tal efecto 
(inspecciones, declaraciones de materiales y desechos peligrosos 
y auditorías ambienta les) a fin de controlar y conocer el tipo de 
eventualidades y formul ar planes de emergencia . 

En esLe u abajo no se ofrece una diferenc iac ión cuant it ativa 
(con base en niveles ele riesgo y probabilidad) de las áreas ele 
riesgo. Más bien se realiza una caracterizac ión y una evaluación 
cualitativa de cada zona que permiten clasificarlas , aunque sea 
de modo muy genera l o agregado. Ello hace posible ana lizar la 
desigual distribución de los efectos negativos del desarrollo 
urbano-industrial en términos sociales y espaciales. 

Las zonas 1 y 2, en el sur y el oriente de la ciudad, son priorita­
rias en materia de atención , ya que afectan a una cantidad impor­
tante de habitantes y albergan el mayor número de industrias cla­
sificadas como peligrosas. Gran parte de las 900 000 personas 
asentadas en esas áreas vive en condiciones de hacinamiento. 

Guaclalajara presenta un alto ri esgo ecológico, fruto de una 
forma de vida caracter izada 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 población. 30 La pregunta 
es quién debe pagar tales costos. 

Existen trabajos basados en la teoría 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 práctica , ya que es 
muy difícil internalizar los costos de la prevención de los ries­
gos ecológicos y evitar la vulnerabilidad de la población. 

Se pudo comprobar que en Guadalaj ara la distribución de los 
costos sociales del desarrollo urbano-industrial se han cargado 
a la población de menores ingresos y nive les de educación,31 así 
como a la que habita en áreas de mayor densidad pobl ac ional y 
en peores condiciones de urbanización , que es precisamente la 
expuesta a mayores peli gros potenciales. Ello revela que el pa­
pel del Estado no se ha cumplido, pues es és te el responsable de 
la administración del ri esgo . 

Las preguntas que surgen son: ¿Cuál ha sido la relac ión en­
tre el marco jurídico, la planeación urbana y la formación de áreas 

30. Nigel Harris , op. cit. 
31. En promedio más de 50% de la poblac ión que v ive en las áreas 

de riesgo gana sólo dos veces el salario mínimo (aproximadamente 160 
dólares a un tipo de cambio de se is pesos por dó lar) y su ed ucac ión 
formal es de apenas se is años. 
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ÁREAS DE RIESGO EN LA zoNA ~tETROI'OLITA NA DE GuADALAJARA 

••••••••••••••••••••••••••••••• 

Área de riesgo 

••••••••••••••••••••••••••••••• 

de riesgo en Guacla lajara? ¿Cuál es el grado de coordinación entre 
los niveles de gobierno con respecto a la toma de decisiones en 
materia de protección ambiental y prevención de desastres? En 
el siguiente apartado se intenta responder a esas interrogantes. 

P ROTECCIÓN AMBIENTAL Y RIESGOS ECOLÓGICOS EN LA 

zoNA METROPOLITANA DE GuADALAJ ARA 

El Estado, como representante de la sociedad, debe asumir 
la responsabilidad de instrumentar políticas que aseguren 
el bienestar de la sociedad y conjuren en lo posible incidentes 

que pongan en peligro la integridad de la población. Se trata de 
adoptar mecanismos preventivos de índole reglamentari a, ins­
titucional y organizativa . Los reglamentarios consisten en la for­
mulación de normas que permitan prevenir desastres , sobre todo 
socia les, y en el caso de los naturales amortiguar o reducir al 
máximo sus efectos ; incluyen normas de construcción y de se­
guridad industrial. así como el mantenimiento y la supervisión 
de instalaciones consideradas peligrosas. Los institucionales 
radican en la creación de organismos públicos especia lizados 
que conozcan con precisión todos los factores de riesgo, vigi ­
len el cumplimiento de la normatividad, sancionen su incumpli­
miento y dispongan de recursos y medios de intervención. Los 
organiza ti vos estriban en que gobierno y sociedad formen gru­
pos especiales para ac tuar en caso ele sinies tros.32 

32. J. Manue l Ramírez y Jorge Regalado, " Los objetivos de la Ley 
General de Ase ntamientos Humanos", en Gustavo Garza (comp.) , Una 
década de planeación urbano-regional en México, 1978-1988, El Co­
legio de Méx ico, 1988 . 
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ZoNA ~ I ETROPOLI TANA DE GuADALAJARA: ÁREAS or RIESGO 

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••• 

Cantidad Nú mero de Población que gana hasta Población que es tudió 
Á na Localización de empresas habitantes Densidad Indusll·ias predominantes dos salarios mínimos( %) sólo la primaria(% ) 

Sur y su rorie nt e 1 787 456 008 Med ia Farm acéu ti ca, cemente ra, 61 59 
quím ica , metálica , del cuero 

2 Centro y norte 1 765 528 11 8 Media Ali mentaria, texti l, de l cuero, 58 56 
del hule, imprentas 

3 Norte 601 255 801 Media Al ime ntaria , del vest ido, 55 57 
y alt a del cuero, mctál ica 

4 Suror iente 216 101 57 1 Alta Ali ment aria , fundidoras, del pl ás ti co 62 61 
5 Poniente 78 20 751 Alta Alimentari a, del calzado, del ves tido, 61' 66 

del plásti co, muebl es, metáli ca 
6 Surponi ente 13 21 802 Alta Ali me nt ar ia, elec tróni ca 49' 48 
7 Surponiente 124 60 166 Alta Ali mentaria , del pl ás tico 54' 60 

a. Ga nan has ta un s::~ l a ri o mínimo . 

• • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • 
Los aspectos reglamentarios e insti tucionales atañen a la Ley 

Genera l de Equil ibri o Eco lóg ico y Pro tección al Ambi ente 
(LGEEPA) , en tan to el organiza ti vo a la Ley Nacional de Protec­
ción Civi l, de la que se deriva la Ley Es tata l de Protección Ci­
vi l33 En es te trabajo se abordan sólo los aspec tos reg lamenta­
rios e institucion ales que prevé la LGEEPA. Este ordenamiento, 
aprobado y puesto en marcha en 1988, representó un a aporta­
ción muy importante al marco jurídico-ecológico del país. Ataca 
el problema ambiental de manera integra l y considera todo lo 
que se refiere a las disposiciones para prevenir contingencias am­
bienta les, la regulación de las actividades catalogadas como pe­
ligrosas y la distribución de responsabilidades entre los niveles 
de gob ierno. 34 

Una de la principales aportaciones de la LGEEPA es el ll amado 
sistema de concurrencia, qu e permite al Congreso de la Unión 
delegar responsabilidades a cada nivel de gobierno para descen­
trali zar esa tarea35 con base en lo s iguiente: a) se consideran 

33 . La Ley pretende "elevar los nive les de seguridad ciudadana 
para ga ranti za r las condiciones que son indispensables para el desarro­
llo económico, político y cultu ra l de la sociedad en general y del indi­
viduo en parti cul ar, sobre todo cuando ex iste el ri esgo laten te ele pro­
du cirse un fenómeno clestruclivo ele origen natural o generado por la 
ac tividad humana". Para ello, se busca la coord inac ión ele todos los 
cuerpos ele seguridad y rescate que permit an hacer frente a una sit ua­
ción ele desastre; la policía, cuerpos ele bomberos, Cruz Roja y otros, 
son coordinados por la unidad de protecc ión civil y encabezados por 
el Pres idente ele la Repúbli ca y, en su caso, por el Gobernado r del 
Es tado. 

34. La primera Ley dt! Protección al Ambiente data ele 197 1, cuan­
do se promulgó la Ley Federal para Prevenir y Controlar la Contami­
nac ión Am biental, y en 1983 se aprobó la Ley Federal Je Protección 
al Ambiente; am bas eran bastan te limitadas ya que no atendían el pro­
blema ambiental de una manera integra l, pues únicamen te se tocaba 
el punto ele la co nt am inac ión y dejaba mucho que desear en cuanto a 
la prevención ele desastres y a la protecc ión del amb iente. 

35. La concurrencia se hace pos ible gracias a las modificaciones 
a los artículos 27 en su párrafo tercero, y el artículo 11 5 en su fracc ión 
V. Por su par te, al artículo 73 se le adiciona la fracc ión XXIX-G, que 
le otorga al Congreso de la Unión la facu lt ad para expedir leyes que 
es tab lezca n la concurrencia ele los gob iernos federa l, estatal y m u ni -

a:mntos de competencia federal los de alcance genera l en la na­
ción o de interés para la Federac ión, y b] corresponden a los es­
tados y municipios los asuntos no comprendidos en el rubro 
anterior conforme a las fac ultades que las leyes les otorgan para 
ejercerlas e:1 forma excl usiva o participar en su ejercicio con la 
Federación. 36 

Entre los asuntos de competencia federa l destaca su interven­
ción en casos de emergencia o contingencia ambiental, activi­
dades altamen te riesgosas y la regu lación de materi ales y resi ­
duos peligrosos. 

Los gobiernos municipales y esta tales actúan de manera ais­
lada o bien coordinada con la Federación en casos de con tingen­
cia ambient al; además les corresponde regular las ac tividades 
no riesgosas, así como reglamentar lo relativo a las emp~esas que 
utilicen materiales no peligrosos pero contam inantes. Estos ni ­
ve les de gobierno tienen la responsab ilidad de crear un ambiente 
propicio para ev itar un inc idenie nega tivo mediante la defini ­
ció n de las zonas en que se permite la instalación de industrias 
co ntaminantes o ri esgosas, 37 adoptar medidas para ev itar la 
contingencia ambiental, integrar y actuali zar el inventario de 
fuen tes fija s de contam inación y eva luar el efecto en el ambiente. 
Una de las principales t<'. reas de los gobiernos municipales es 
regular las sustanc ias peligrosas y muy contaminantes cuando 
éstas se vierten a la red de drenaje y alcantari ll ado municipal o 
se integran a los desechos só lidos que deterioran el equilibrio 
ecológico. 

En lo que atañe a la prevención y el contro l de la co ntamina­
ción en la atmósfera, el agua y el suelo, el ruido , los olores, la 

cipal en los ámbitos el e su respectiva competencia en materia ele pro­
tecc ión al ambien te y preservación y res tauración del equilibrio eco· 
lóg ico. 

36. M a. del Carmen Carmon a, "Análisis ele la Ley Genera l ele Equi ­
librio Eco lógico y Protección al Ambiente", Alegatos , núm. 1 O, órga­
no ele difusión del Departamento ele Derecho, División Ciencias So­
ciales y Hum an id ades, Un ive rsidad Autónoma Metropolitana Az­
capotza lco, septiembre-diciembre ele 1988. 

37. Previniendo en el futuro la expansión ele la poblac ión hacia 
es tas zo na s. 
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LGEEPA incluye instrumentos como las normas técnicas eco­
lógicas, la evaluación de efectos ambientales y la planeación del 
ordenamiento eco lógico, distinguiendo el quehacer de los tres 
niveles de gobierno. 

Las Normas Técnicas Ecológicas38 están a cargo del gobierno 
federal, que debe publica rl as en el Diario Oficial de la Federa­
ción; las ponen en práctica los gobiernos municipales y consti ­
tuy en la base para ins trumentar su política ecológica. Lo mis­
mo ocurre en la planeación del orden~ miento ecológico. En este 
caso se incluye en el proceso de desarrollo el cuidado de la ca­
lidad del ambiente mediante la creación de planes y programas 
de desarro llo económico, urbano y regional que incluyan la va­
riable ambiental y ha de encontrar una correspondencia en tre la 
calidad del ambiente y el desarrollo. Para ello se auxilian de otras 
legislaciones complementarias en materia ambiental. 39 

La leg islación establece qu é tipo de evaluación del efec to 
ambiental40 corresponde a cada nivel de gobierno (federal , es­
tata l y municipal). Por ejemplo, en el artículo 29 de la LGEEPA 
se señala que el Ejecutivo federal, por medio de la Sedesol, exige 
el estudio de los efectos ambientales de los s iguientes rubros: 
obras públicas federales e hidráulicas; vías generales de comu­
nicación; oleoductos, gasoductos y carboductos; indu st ri as 
química, petroquímica, s iderúrgica, papelera, azucarera, de 
bebidas, cemento, automovilística y de generación y transmi­
sión de electricidad, la instalació n de centros de tratamiento, 
confinamiento o eliminación de desechos peligrosos, así como 
residuos radiactivos. 4 1 El artículo 31 de la misma ley establece 
que las entidades federativas y los municipios han de evaluar los 
efectos ambientales en materias no comprendidas en el artícu­
lo 29 ni en el reservado a la Federación en és ta o en otras leyes. 
Otra de las disposiciones de prevención y corrección del dete­
rioro ambiental de la 1 .GEF.PA se refiere a la denuncia popul ar y 
la inspección y vigi lancia. A los gob iernos federal, estata l y 
muni cipal les corresponde atender esas tres áreas siempre y 
cuando es té en su jurisd icción; cuando no sea así se debe turnar 
al nivel competente. 

Las tareas de protección ambiental en el terreno federal corren 
a cargo de la Sedesol42 por medio de dos organismos descentra-

38. Son definidas como una regla científica o tecnológica que es­
tablecen los límites y parámetiOS que ga ranti cen las condiciones ne­
cesarias para el bienestar de la población y para asegurar la preserva­
ción y restauración del equilibrio ecológico y de la protección am­
biental. 

39 . Ley de Vías Generales de Comunicación (1940), Ley General 
de Asentamientos Humanos (1976), Ley de Obras Públicas (1980), Ley 
de Planeación (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 Metrología y Normalización 
(1988) y Ley Federal para el Fomento ele la Microindustria (1988). 

40. Éste es uno de los instrumen tos más eficaces para la aplicación 
de la política eco lógica y la planeación am biental , dado que permite 
mantener una relación directa entre la acción humana y los daños que 
pudiera causar en su entorno ecológico. 

41. Aclem~. s de las ac tividades ele explotac ión, ex tracción, trata ­
miento y refinación de sustancias minerales y no minerales reservadas 
a la Federación, desarro llo turístico federal y aprovechamiento forestal 
ele bosques y selvas tropica les . 

42. En el futuro la Secretaría de l Medio Ambiente, Recursos Na­
turales y Pesca se hará cargo de las tareas que aún ejerce la Sedesol, 
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!izados : el Instituto Nacional de Ecología (IN E) y la Procuraduría 
Federal de Protección al Ambiente (Profepa) . La Sedesol man­
ti ene una estrecha coordinación con otras dependencias federa­
les43 y los otros niveles de gobierno, ya sea para el cabal cumpli ­
miento de las funciones que les corresponden o bien asesorarlos 
en cuestiones relacionadas con la protección del ambiente. 

Jalisco cuenta con la Comisión Estatal de Ecología (Coese) 
y los departamen tos de ecología municipales. Cieada en mayo 
de 1989, la Coese elabora planes y programas para proteger y 
restaurar el equilibrio eco lógico e impulsa la educación ambien­
tal y la participación de los grupos sociales.44 Se coordina con 
diversas secreta rías del gobierno estatal45 y las dependenci as 
de los niveles fede ral y municipal. 

Los departamentos de ecolog ía tienen a su cargo regular los 
rellenos sanitarios, auxiliar a la Oficialía de Padrón y Licencias 
sobre la incorporación de nuevos giros comerciales e industriales 
potencialmente co ntam inantes y rev isar los que ya funcionan . 
Es ta dependencia se rige por la Ley Orgár.ica Municipal y el 
Reglamento de Bando de Policía y Buen Gobierno y en la ac­
tualidad elabora su propio reglamento de protección ambiental. 

Una de las principales críti cas contra la LGEEPA atañe a su 
carácter centralista, pues incluye varias dispos iciones en que el 
gobierno federal , medi ante la Sedesol, es el principal encarga­
do de la seguridad de la poblac ión de cualquier localidad y en 
caso de contingencia ambien tal só lo esa instancia está facultada 
para intervenir ; ello limita notablemente la gestión de los gobier­
nos estatal y municipal. 

Ejemplo de la preeminencia del gobierno federal en materia 
de prevención de riesgos es el relativo a la manifestac ión de efec­
tos ambientales, en que prácticamente corresponde a la Sedesol 
ex igir el cumplimiento de esa norma a casi la tota lidad de las 
empresas , lo cual co loca en desventaja a los municipios y los 
estados frente a las empresas que manejan desechos tóxicos o 
que pertenecen al gob iern o federal (como Pemex) y pueden 
ocasionar problemas graves de riesgo y deterioro ambiental. 

pero aquí se hará referencia a es ta última . 
43 . La Secretaría de Salud en la expedición de normas técnicas­

ecológicas para la salud humana, la Secofi y ia de Minas e Industria 
Paraestatal en lo referente a la producción de tecnología que disminuya 
la emisión de co ntam in an tes; la Secretaría deAgricultura y Recursos 
Hidráulicos para el control y regulación del uso de plaguicidas y fer­
tili zan tes, así como el empleo adecuado y raciona l de los recursos hi­
dráulicos, y, por último, la Secretar ía de Gobernación para las cuestio­
nes referentes a emergencia y contingencia ambientales. 

44. Cuenta además con un órgano de opinión que se denomina 
Consejo Consultivo, representa! ivo de los tres niveles de gobierno y 
de instituciones públicas y privadas. 

45. La Secretaría de Finanzas que finca , registra y hace efectivas 
las sanciones en favor del Estado por infringir la ley; la Secretaría de 
Desarroll o Urbano que vigila el cumplimiento y aplicación de las dis­
posiciones lega les y reglamentarias en materia ele fraccio namientos, 
const rucción y desarrollo urbano; la Secretaría de Promoción Econó­
mica que fomenta y participa, en su caso, en la creación de parques, 
corredores y ciudades industri ales en el estado y eva lúa los proyectos 
que se formulen , utilizando indicadores que muestren su factibilidad 
económica y social, su efecto ecológ ico y el riesgo que representa para 
la población, y el Sistema Intermunicipal de Agua Potable y Alcanta­
rillado, que se hace ca rgo ele la revisión del sistema y de las descargas 
ele aguas res iduales. 
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Otra de las críticas se refiere a la escasa coordinación entre 
el gobierno federal con los estados y municipios . Ello obedece 
a la falta de claridad respecto a las funciones específicas de cada 
una de esas instancias, así como a los límites de acción de cada 
nivel de gobierno. Por ejemplo , si bien los gobiernos es tatal 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 Federación . Otro 
ejemplo es la aplicación de los instrumentos para prevenir la 
contaminación ambiental, donde no qu eda claro qui én debe 
aplicarlos y con qué criterios de medición . 

La participación municipal en la prevención de la co ntami­
nación y el riesgo está limitada por la escasez de recursos. Por 
ejemplo, los municipios no cuentan con los instrumentos téc­
nicos necesarios para aplicar las Normas Técnicas Ecológicas 
que permiten establecer cotos a la contaminación en todas sus 
formas y conocer cuándo existe el peligro de que ocurra una 
contingencia ambiental y cuándo se presenta el deterioro del 
ambiente . 46 Esa instancia de gobierno también encara dificul­
tades para realizar sus tareas de regl amentación , vigilancia, ins­
pección, sanciones y, en general , prevenir riesgos eco lógicos. 

Lo reciente de la legislación y la carencia de recursos huma­
nos y materiales son otras limitaciones de los municipios, a juzgar 
por los resultados de entrevistas rea lizadas a servidores públi­
cos de los cuatro departamentos de ecología de los municipios 
de Guadalajara , Zapopan, Tlaquepaque y Tonalá. 47 Cabe des­
tacar que de los cuatro municipios conurbados, sólo Guadalajara 
cuenta con reglamento de protección ambiental; en Zapopan y 
Tlaquepaque aún no se aprueban y Tonalá ni siquiera tiene de­
partamento de ecología . 

Guadalajara cuenta con recursos humanos muy calificados, 
aunque insuficientes frente a la magnitud de la tarea. Zapopan 
tiene personal, aunque no calificado, Tonal á no dispone de re­
cursos humanos y Tlaquepaque sólo tiene cuatro personas, aun 
cuando ahí se localizan dos de las empresas más contaminan­
tes de la zona metropolit ana de Guadalajara, por lo qu e es te 
municipio registra un alto riesgo de desastre ecológico-urbano. 

Las limitaciones territori ales entre los municipios constitu­
yen un problema severo. Por ejemplo, en la colonia Miravalle , 
en la zona uno del mapa, se localizan los límites entre los muni­
cipios de Guadalajara y Tl aquepaque. En esa colonia ex iste un 
problema muy delicado, pues se han presentado niveles mu y 

46. Un ejemplo es qu e la tarea del monitoreo de las aguas residua­
les, qu e se podría realiza r con base en las Normas Técnicas Eco lógi­
cas, no ha sido posible debido a la falta de recursos, según manifestó 
el Director del Sistema lntermunicipal de Agua Potab le y Alcan tari­
llado del Gob ierno de Jalisco . La zona metropolitana de Guadalajara 
cuent a con un sistema de verificac ión de la red de drenaje, para vigi­
lar constantemente los du e tos, y de es ta manera prevenir pos ibl es 
accident es . 

4 7. Las entrev istas se realizaron durante junio y julio de 1994 a nue­
ve personas de los cuatro municipios. La elaborac ión del cues ti onario 
se basó en la legis lac ión amb ienta l vigente y otros estudios sobre el 
tema. En la entrev ista se trataron ciertos temas que tenían que ver con 
la capacidad de los municipios para cumplir con la tarea de mantener 
un ambiente propicio para la prevención de desastres ecológ ico- urba­
nos y estuvo dirigida a los jefes de los depar tamentos de eco logía y sus 
co laboradores . 
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altos de contaminación atmosférica atribuidos a las empresas 
Cementos Guadalajara y Fertilizantes Guadalajara, en Tla­
quepaque. Además, 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 daños a la sa lud por las emisiones de és tas. La gravedad del 
asunto es que Tlaquepaque no tiene la capacidad para evitar que 
esas empresas contaminen, pero la Dirección de Ecología de 
Guadalajara, aunque con mayor capacidad para hacerlo, no pue­
de intervenir por no tratarse de su jurisdicción. En la solución 
de los problemas de contaminación de esta zona intervienen la 
Coese y la Sedesol, lo que implica la subordinación de los ór­
ganos municipales a los gobiernos estata l y federal. 

LAS POLÍTICAS URBANAS Y LAS ÁREAS DE RIESGO 

EN GuADALAJARA 

Los factores que han propiciado la formación de áreas de ries­
go en la zona metropolitana de Guadalajara son, entre 
otros, un marco jurídico inadecuado y débil , el crecimien­

to acelerado, la especulación con el suelo urbano , la negligen­
cia de las autoridades y su asociación con los fraccionadores y, 
principalmente, la ausencia de una política integral de desarro­
llo urbano e industrial. 

Si bien durante el período 1940-1970 se formularon diver­
sos reglamentos y leyes orientados a atender la problemática del 
crecimiento urbano, también se emitieron leyes, reglamentos y 
apoyos para fomentar la industrialización de Jalisco y en parti ­
cular de Gu adalaj ara . Entre las primeras des taca la Ley de Co­
operación y Obras Públicas de l 1 de julio de 1933 qu e otor­
ga al sector público la facult ad de intervenir en cuestiones de 
planeación y urbanización regulando el crecimiento de las ciu­
dades. "8 En 1943 entró en vigor el Con sejo de Colaboración 
Municipal de Guadalajara, 49 con la función principal de ejecu­
tar ob ras de infraestructura urbana (pavimentación, electrifica­
ción, redes de agua potable y drenaje) mediante un sistema de 
cooperación . Más adelante se promulgó una serie de reglamentos 
de fraccionamientos (1944, 1953 -es tatal-, 1961 , 1969 y 1975) 
a fin de regul ar e l crecimiento y obligar a los fraccionadores a 
proporcionar la infraestru ctura y los servicios bás icos. 

Las leyes de fomento industri al surg ieron prácticamente de 
manera simultánea a los ordenamientos de regulación urbana, 
como las cinco leyes estatales para promover la industria en la 
zona metropolitana de Guadalajara y su área de influencia pro­
mul gadas en 1928, 1932, 194 1, 1959 y 1973. 

Sin mediar decretos ni leyes se atribuye a Agustín Yañez e l 
respa ldo para crear el corredor industri al de El Salto de Juana-

48. Guadal u pe Morfín y Margarita Sánchez, "Controles jurídicos 
y psicosoc iales en la producc ión del es pacio urbano para sectores po­
pulares en Guadal ajara", Encuentro, núm. 2, El Co legio de Jali sco, 
198 ~. 

49. Durante el gobierno de Gonzá lez Gallo (194 7- 1952) se promo­
vió la segunda Ley del Consejo de Colaboración y de la Ley de Mejo­
ramiento Urbano de Guada lajara, T laqu epaque, Zapopan y Tonal á que 
consideraría a la cap it al jalisc iense ligada a su reg ión inmediata inte­
grada por los municip ios menc ionados . 
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catlán a La Barca, y a Francisco Medina Ascencio la promoción 
o creación directa de infraestructura: plantas eléctricas, gasa­
duetos, ampliación del oleoducto procedente de Salamanca.50 

Las principales áreas industriales de Guadalajara surgieron en 
los sesenta y, sobre todo, en los setenta: la zona indust ri al de El 
Álamo, las zonas industriales Oriente 1 y 11 (en el área 1 del mapa), 
Los Belenes y, en los últimos años, los parques industriales Za­
popan Norte (área 3) y Químico-Farmacéutico (área 7).51 

Así, el problema no consistió en la falta de reglamentación 
para inducir un crecimiento urbano armonioso, sino que la nor­
matividad nunca se integrara a los propósitos de industrializa­
ción de los gobiernos estatales y ni se previera el explos ivo cre­
cimiento demográfico y urbano de Guadalajara . Ejemplo de ello 
es lo siguiente: "En 1945 el gobe rn ador, ge neral Marcelino 
García Barragán, autorizó -contra toda advertencia de los en­
tendidos-el establecimiento de toda una zona industrial a lo largo 
de la vía de ferrocarril a Nogales, donde se instaló la industria 
ace itera principalmente. El General reía cuando le señalaban que 
la ciudad llegaría tarde o temprano a ese lugar, ¡de tan lejos que 
en tonces parecía! En unos cuantos años la urbanizac ión no sólo 
llegó, sino que sobrepasó ampliamente ese límite, quedando toda 
el área rodeada de fábricas y la ciudad envuelta en la polución, 
ruido y molestias".52 

En la actualid ad todos los parques industriales, gasoduc­
tos y oleoductos es tán rodeados de asentamientos humanos, lo 
que aumenta considerablemente el riesgo de una catástrofe in­
dustria l en perjuicio de la población , en su mayoría de escasos 
recursos. 

En los años setenta se instrumentaron diversas políticas de 
urbanización y ambientales. En la segunda mitad de ese dece­
nio los aspectos ambientales del desarrollo comenzaron a inte­
grarse a la planeación territorial. En mayo de 1976 se emitió la 
Ley Genera l de Asentam ientos Humanos, a fines de ese año se 
creó la Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas 
y en 1978 se publicó el Plan Nacional de Desarrollo Urbano. La 
citada Ley constituyó la primera gran iniciativa del Estado para 
intervenir de manera activa en la organización del espacio na­
cional. Su objetivo era unifica r las legislac iones federa l y esta­
tal , así como promover la participación municipal en los asen­
tamientos humanos; con esa ley comenzó la coordinación en tre 
los tres niveles de gobierno. En 1980 se le hicieron reformas de 
gran importancia, como la adición del capítulo V, sobre vivien­
da urbana, orientado a prevenir la especulación inmobiliaria. En 
1983 se le efectuaron otras modificaciones y se reformaron el 
artículo 115 constitucional y las leyes sectori ales (planeación, 
administración pública y sistema nacional de planeación demo­
crá ti ca). 53 Desde el punto de vista ecológico la Ley entiende 

50. Carlos Alba Vega y Dirkj Kruijt, op. cit. 
51. !bid. 
52. Daniel Vázquez, "La ci udad en perspectiva", en Patricia Arias 

(coord.), Guada /aja ra, la gran ciudad de la peque1ia industria, El Co­
legio de Michoacán, 1985. 

53. Dichas modificaciones consisten en: a] el reconocimiento de 
las atribuciones de los municipios en materi a de desarrollo urbano; b] 
la creación y operación administrativa del sistema nacional de suelo 
y reservas territoriales; e ]la transm isión de bienes inmuebles de la Fe­
deración a los estados y municipios; d]la necesidad de ev itar la es pe-
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como desarrollo urbano los modos de vida, las áreas y los ele­
mentos ecológicos de los asentamientos humanos. 

A partir de su publicación se promulgó una serie de leyes, 
programas y reglamen tos estatales tendientes a regular los asen­
tamientos humanos. En1978 se publicó la Ley de Asentamien­
tos Humanos del Estado de Jalisco en que se as igna al Ejecuti­
vo estatal la función de elaborar los planes: el Estatal de Desa­
rrollo Urbano, que incorpora el Plan de Ordenami ento y Regu­
lación de los Asentamientos Humanos; los regionales urbanos 
y los planes municipales de desarrollo urbano, debiendo contener 
es tos últimos los planes generales urbanos y los parciales de 
urbanización, así como el control de la edificación, y por últi­
mo el Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada de Guada­
lajara.54 

El Plan de Ordenamiento establece ciertos criterios para aten­
der las áreas que presentan una situación crít ica, como las zo­
nas sumamente contaminadas y presionadas por la urbanización, 
en especial las del área metropolitana de Guadalajara; entre sus 
acciones concre tas destaca la ubicación de la industria fu era de 
esta última área. 

Los propósitos de la política urbana son, entre otros, los si­
guientes: inducir una urbanización en función de la capacidad 
del gobierno para suministrar los servicios públicos; for talecer 
la capacidad del sector público para regul ar la oferta y deman­
da del suelo; evitar la cons trucción de vivienda en zonas inac­
cesibles; determinar áreas alternativas de urbanización indus­
trial (grande- median a-contaminante), y reubi car industrias 
incompatibles con la función habitaciona l. 

En la práctica esos lineamientos no han funcionado debido 
a la ineficiencia admini strativa, la falta de coordinación entre 
en tidades públicas, la centra li zación y lagunas jurídicas. Por 
ejemplo, se arguye que la ley de planeación urbana establ ece 
derechos y obligaciones, pero no determina los procesos para 
resolver los conflictos entre los nive les de gobierno. 55 Por con­
siguiente, los gobiernos municipales y estatales no tienen capa­
cidad regulatoria en lo que se refiere al gobierno federal y a sus 
empresas (como Pemex). Por otro lado, la multiplicación de 
órganos gubernamentales y la mala coordinación soslaya total­
mente el papel de la planeación. 56 

Las críticas a las políticas de desarrollo urbano y uso del suelo 
obedecen a los escasos resultados de la planeación urbana . Por 
ejemplo, el Plan de la Zona Conurbada de Guadalajara de 1982 
preveía la creación de áreas industriales para evitar incompati­
bilidades en el uso del suelo , entre ell as la Álamo Indu stri al 

culación con la tierra y la vivienda; e ]las acciones del Estado sobre la 
tierra no se reducen a las ex igencias para la construcción de viv ienda, 
sino que se amplía a las requeridas para el desarro llo urbano, en parti­
cular para la fund ac ión, crecimiento, conservación y mejoramiento de 
los centros de población. 

54. Jesús Arroyo, "Hacia la politización del sistema de planifica­
ción urbana y regional en Jali sco", en Gustavo Garza (comp.), Una 
década de planeaciónurbano-regional en México, 1978-1988, El Co­
legio de México, 1988. 

55. Antonio Azuela, "Una Torre de Babel para el Aj usco. Territo­
rio, urbani zación y medio ambiente en el discurso jurídico mexicano", 
en Martha Schteingart y Lucia no d' Andrea (comps.),Servicios urba ­
II OS, gestión/oca / y medio ambiente, El Colegio de México, 1991. 

56. Esteban Wario , op. cit. 
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(área 1), Los Belenes Oriente (área 3) y la Zona Industrial del 
Sur (área 7). Hoy día esas zonas está n densamente pobladas 
y sus habitantes sufren las graves consecuencias derivadas 
de la contaminación y encaran los peligros de una contingencia 
ambiental. 

CoNCLUSIONES 

l. En los países en desarrollo, específicamente en México, los 
trabajos sobre los riesgos sociales son nu evos y muy escasos. 
Dichos estudios suelen revelar que la formación de áreas de ries­
go en las zonas urbanas se derivan del rápido desarrollo urba­
no -industrial de las ciudades en los últimos cuatro decenios, 
caracterizado por: a) el acelerado crecim iento demográfico e 
industrial; b] la falta de una planeación urbana adecuada, sobre 
todo en lo que ataiie al ordenamiento territorial y al deterioro 
ambiental de las ciudades, y e] la inexistencia de una legislación 
ambienta l clara, integral y operativa, así como la falta de polí­
ticas urbanas adecuadas , en particular sobre usos del suelo. 

2. El rápido crecimiento poblacional e industrial de la zona 
metropolitana de Guadalajara entraiió su acelerado crecimien­
to físico, lo cual se expresó en una transformación rápida y no 
plane ~tda de los usos del suelo que dio lugar a una mezcla de usos 
incompatible. Así, hay áreas urbanas donde coexisten industrias 
e infraestructura peligrosas con asentamientos humanos , en 
muchos casos densamente poblados. La anarquía en los usos del 
suelo pone en pe ligro a grandes grupos de población y hace que 
la ciudad sea más susceptible de sufrir accidentes o incidentes 
catastróficos. Esto se ha agudizado principa lmente en e l sur, el 
oriente y el centro ele la ciudad. 

3. En Guadal ajara hay siete áreas ele riesgo eco lógico donde 
se localizan 4 584 industrias que ponen en riesgo a más de 
1 400 000 personas. Los grupos expuestos a algún peligro in­
dustrial están compuestos en su mayoría por habitantes de ni ­
veles bajos de ingresos y educación y que habitan en las peores 
condiciones de urbanización y en las áreas más densamente po­
bladas. Las zonas de mayor riesgo se encuentran en el sur y el 
centro-oriente de la ciudad. 

4. La situación ele las siete áreas ele ri esgo identificadas en 
Guadalajara es el resultado del fracaso de las políticas de pro­
tección del ambiente, prevención ele desas tres de índole social 
y planeación urbana. También obedece a la falta de coordina­
ción entre los niveles de gobierno y sus dependencias, al igual 
que la deficiencia en la toma de decisiones para so lucionar este 
tipo de problemas. Ello se debe a lo reciente de la legis lación, 
los problemas de instrumentac ión que han propiciado el incum­
plimiento de las disposiciones jurídicas y el fuerte centralismo. 
A lo anterior hay que añadir que las políticas de uso del suelo y 
de planeación del desarrollo urbano de la zona metropolitana de 
Guadalajara se han caracterizado por tener un marco jllrídico 
débil y carecer de instrumentos adecuados. También cabría des­
tacar la neg ligencia de las autoridades y su asociación con los 
especuladores del sue lo urbano, así como la fa lt a de una políti­
ca integral de desarrollo urbano e industrial. 

5. La revisión de las leyes, reglamentos e instituciones encar­
gadas de regular e l crec imiento de la zona metropolitana de 
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Guadal ajara y su contraste con la realidad act ual muestra que las 
políticas urbanas de Guadalajara son un claro ejemplo de incum­
plimiertto, a lo que se suma la falta ele una aplicación adecuada 
de la ley y la inexistencia de una política integral que considere 
la variable ambiental en los programas de desarrollo urbano. 

Todas estas fa ll as en las políticas de desarrollo urbano han 
propiciado que grandes sectores de pob lación, sobre todo la de 
bajos ingresos, vivan en lugares donde se rea lizan actividades 
riesgo3as o se manejan residuos peligrosos . 

6. La legislación ambienta l en México no especifica clara­
mente el ámbito de competencia de cada nivel de gobierno, 
conceptualmente presenta graves ambigüedades y se encuentra 
en una etapa de mero simbolismo legislativo. En la práctica, el 
ejercicio de la legislación la obstaculizan la falta de recursos 
institucionales , económicos y humanos y la existencia de inte­
reses y prácticas difíciles de el imin ar que han conducido a de ­
jar sin efecto lo estipu lado en las leyes, reglamentos y políticas. 
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