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PaTrICE MELE*

Monterrey: medio ambiente y urbanizacion
en una metropoli industrial

PARA NUESTRA investigacion, el caso de Monterrey presenta
varios puntos de interés. Nos permite trabajar sobre el papel
de la acci6n publica ambiental en una gran metrépoli industrial,
situacion que plantea problemas de contaminacién pero también
de riesgos y de conflictos entre diferentes usos de suelo. Por otra
parte, el municipio de Monterrey, de 1.1 millones de habitantes
(censo del 2000), es el centro de un drea metropolitana de 3.2 mi-
llones de habitantes, que retine nueve municipios, lo que permiti6
analizar el papel de la escala metropolitana de accién publica, y en-
focar una parte de este estudio sobre la relacién entre municipios y
el gobierno del estado para la gestion de la ciudad. Ademés, aun si el
ritmo de crecimiento de la poblacién bajé, el drea metropolitana
de Monterrey sigue creciendo mds de dos por ciento anual,’ lo
que plantea importante necesidades de suelo para la nueva urbani-
zacion. Monterrey es también la ciudad de una potente burguesfa
y clase media alta ligada a los corporativos industriales. Frente a
la relativa penuria de terrenos en las mejores zonas de la ciudad,
una parte de este nuevo crecimiento se hace bajo la forma de frac-
cionamientos de lujo, en particular en San Pedro Garza Garcia® en
las faldas de la Sierra Madre Oriental. Este contexto nos permitié

*Centro de investigacién, “Ville, Société, Territoire”, Universidad de Tours.

'La tasa de crecimiento del drea metropolitana fue de 4.8 por ciento entre 1970 y
1980, de 2.5 por ciento entre 1980 y 1990, de 2.3 por ciento entre 1990 y 2000. Lo que
representa un incremento de poblacién de casi 700,000 personas entre 1990 y 2000.

2El municipio de San Pedro Garza Garcia liene una poblacién de 126,147 habitantes.
Este municipio presenta la particularidad de ser habitado por la burguesia y una parte de la
clase media alta de la ciudad; es también en San Pedro Garza Garcia que se implantaron a
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52 PATRICE MELE

estudiar el papel del orden juridico urbano-ambiental en los con-
flictos y debates que genera la presion de la urbanizacién sobre
las montafias préximas a la ciudad. Los instrumentos federales de
proteccién de la naturaleza (Parque Nacional Cumbres de Mon-
terrey, Monumento Natural Cerro de la Silla) que protegen una
parte de estas montafias ponen a la ley ambiental y a la Federacién
en el centro de estas controversias.

En el caso de la ciudad de Monterrey, ademds de analizar la
relacién entre planeacién urbana y proteccion del ambiente, asi
como la construccién de la accién publica ambiental a nivel local,
hemos entonces escogido trabajar sobre dos tipos de conflictos
urbanos que movilizan discursos sobre la relacion entre legis-
lacién ambiental y gestién urbana:® conflictos que tienen como
objeto la proteccién de la naturaleza y de las montafias que ro-
dean la ciudad: conflictos entre usos residenciales e industriales del
suelo urbano, que movilizan referencias a la calidad de vida urba-
nay a los riesgos industriales, ligados a contingencias ambientales
recientes.

ALTERNANCIA, ACTORES PRIVADCS
Y ACCION PUBLICA. LA CIUDAD
DE LOS GRANDES GRUPOS INDUSTRIALES

EN NUEVO Leén y Monterrey, el contexto politico reciente fue
marcado por el fin de la hegemonia priista. En 1988, Monterrey
aparece como una base del salinismo y el paN logro solamente
ganar dos de los nueve municipios del drea metropolitana.* En las
elecciones de 1997, el contexto politico resulta invertido: el PRI

pastir de principios de la década de 1980, los edificios sede de los Corporativos. San Pedro
es considerado como el municipio mds rico del pafs.

3E] trabajo de campo, las entrevistas y la organizacion de un taller en Monleirey se
llevaron a cabo con el apoyo de Roberto Garcfa Ortega, director regional en Monterrey
de El Colegio de Ia Frontera Norte, y con la participacién de Adriana Muela, ayudante del
proyecto Medio.

4Santa Catarina y San Pedro Garza Garcfa. En San Pedro, el PAN tiene una presencia
antigua y el municipio conocié ya varias alternancias polilicas.
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esta solamente presente en dos municipios, situacién que se repi-
ti6 en julio 2000.5 El PrI perdi6 el municipio de Monterrey en
1994 y el gobierno de Nuevo Leén en 1997. Desde hace mds de
una década, el congreso del estado estd dominado por el biparti-
dismo PRI/PAN. Sin embargo, m4s que por una oposicién PRI/PAN la
escena politica local se ve marcada por el peso de los actores de
la iniciativa privada. Empresarios y promotores inmobiliarios tie-
nen una influencia directa tanto en los gobiernos del PAN como en
los gobiernos del Pr1.

La entrada directa de los empresarios en politica es relati-
vamente reciente. La relacion entre los empresarios y el régimen
fue muy conflictiva durante el sexenio de Luis Echeverria. Du-
rante el sexenio de Lépez Portillo (1976-1982), frente a la necesidad
del apoyo federal para empresas en crisis, algunos empresarios
participan del lado del prI mientras miembros de otras grandes fa-
milias militan del lado del paN (Vellinga, 1988). Desde finales de
los afios setenta, los empresarios de Monterrey controlan o tienen
una influencia determinante en las instituciones de representacion de
Ia iniciativa privada a nivel nacicnal. En los noventa, en un con-
texto de alianza entre los grupos industriales y Carlos Salinas de
Gortari, numerosos empresarios participaron en el gobierno de S6-
crates Rizzo; 30 por ciento de su gabinete puede ser identificado
como representante de los empresarios, y los empresarios ocupan
numerosos cargos electivos para el pri (Vazquez Esquivel, 1997).
Después del sexenio salinista y en el contexto de la crisis politica
local que desencadend la renuncia de Sécrates Rizzo, esta integra-
cion de empresarios en el PRI no fue suficiente para contener el
auge del pan. El gobernador del paN electo en 1997, Fernando Ca-
nales Clariond, es un gran empresario local que ha sido director
del grupo de Industrias Metdlicas de Monterrey (IMMSA) e ingresd
al PAN en 1978.

A pesar de los importantes apoyos federales para ayudar a la
reestructuracion y internacionalizacién de los corporativos de

3Seis son gobernados por el PaN, uno (Garefa) por el PRD. Apodaca y General
Escobedo constituyen las dos bases locales del PRI.
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Monterrey, éstos mantienen una posicion de principios en contra
de toda intervencién del Estado en la economia o la planeacion.®
La nacionalizacién de la banca de 1982 constituyé un momento de
fuerte tensién aun si los grupos de Monterrey salieron favoreci-
dos por la reprivatizaci6n salinista. En lo que concierne a la accion
ptiblica urbana, los grupos industriales de Monterrey mantuvie-
ron una posicién de oposicién al reforzamiento de la planeacion
urbana considerada como una limitante a los usos de la propiedad
privada. Los empresarios de Monterrey organizaron la campafia
en contra de las reformas constitucionales y a la Ley General de
Asentamientos Humanos de 1976, que introducen restricciones a
la propiedad, consideradas como una muestra del cardcter totali-
tario de la presidencia de Luis Echeverrfa.” Los representantes de
los empresarios de Monterrey se declararon también en contra
de las expropiaciones en la ciudad de México después de los sis-
mos de 1985.°

Iniciativa privada, orden juridico
y control de la urbanizacion

Existe en Monterrey como en muchas otras ciudades una fuerte
presién de grupos de promotores inmobiliarios para reducir el
control sobre la urbanizacién, argumentando el rol negativo de las
normas urbanas para la provisién de vivienda. Parece ser que lo es-
pecifico de la ciudad de Monterrey no es esta posicion de los acto-
res privados ligados a promotores inmobiliarios, sino el peso que
Jograron tener en la estructura politico-administrativa.

La historia reciente de la ciudad estd marcada por intentos de
estos grupos de introducir reformas “liberando” el desarrollo urba-

6Vivianne Bennett resume de la forma siguiente la relacion entre el poder politico y
los empresarios regiomontanos: “The Grupo Monterrey was more consistent than the
-government, sustaining an ideology that strongly favored as little government ideology
moved to the Grupo Monterrey’s vision, the closer the relationship between the two
groups” (Bennett, 1996: 188).

7V éase las discusiones de la reunién de Chipinque que reunié empresarios de toda la
Republica presentadas por Antonio Azuela (1989: 40).

8Véase La Jornada, 16 de noviembre de 1985,
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no de las limitaciones introducidas por la planeacién urbana. El
Consejo Consultivo de Desarrollo Urbano constituye esencialmen-
te un organo de representacién y de concertacién con estos gru-
pos. La Cdmara de Propietarios de Bienes Raices, la Asociacién
de Urbanizacién y Constructores de Vivienda (Garcia Ortega,
1988), y mds recientemente la Asociacién de Desarrolladores
Inmobiliarios y de Vivienda de Nuevo Ledn (ADIVAC) se movilizan
para defender una intervencién minima de los organismos de pla-
neacion, limitando el papel de la accién publica a la introduccién de
los servicios para urbanizar los terrenos. Se movilizan también
para presionar el gobierno del estado y pedir la reduccién de las
obligaciones de los promotores o fraccionadores. La Ley de De-
sarrollo Urbano® fue modificada en 1993; esta reforma permitié la
reduccion de 50 por ciento de las donaciones de 4reas munici-
pales y logré la eliminaci6n del concepto de lote habitacional
minimo de 120 metros cuadrados, dejando el tamaifio del lote
librado a la oferta y la demanda.

En fechas mas recientes se dieron fuertes presiones de los
promotores inmobiliarios reunidos en la Asociaciéon de Desarro-
lladores Inmobiliarios y de Vivienda de Nuevo Leén (ADIVAC)
que tuvieron un peso determinante en el Consejo Consultivo de
Desarrollo Urbano (Codeur). Este peso de los promotores inmo-
biliarios llegé hasta una Iniciativa de Ley en 1997 del ex gober-
nador Benjamin Clariond, gobernador interino que sustituyé a
Socrates Rizzo en abril de 1996. Esta iniciativa de ley de corte
neoliberal proponia que el marco normativo urbano debia desapa-
recer para que las fuerzas de la oferta y la demanda se expresaran
sin obstdculo (Garcia Ortega, 1998).

Los promotores de ADIVAC promovieron la idea de que lo que
es bueno para los promotores, es bueno para construir vivienda en
la ciudad y entonces es bueno para la ciudad. Desde este punto de
vista, es la normatividad urbana la responsable de las dificultades

La Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Nuevo Le6n que se aprobé en 1980, y
reemplazé una Ley de Urbanismo y Planeaci6n para el Estado de Nuevo Leén de 1975,
habfa sido modificada por primera vez en 1991.
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de la ciudad y del déficit de vivienda: el Plan Director impide
el crecimiento. A pesar del apoyo de las cdmaras y organismos
del sector privado, esta iniciativa de ley no se aprobd. Existi6 fuerte
oposicién de grupos ecologistas, de urbanistas y planificadores
locales.

Dicha iniciativa proponia no sélo la desaparicion de los planes
de centros de poblacién y de los planes parciales, sino también de
los limites entre dreas que se pueden urbanizar y dreas de preser-
vacién ecoldgica (Garcfa Ortega, 1998). Finalmente este proyecto
no fue aprobado antes de las elecciones que finalizaron el interi-
nato de Benjamin Clariond. Y Fernando Canales Clariond, nue-
vo gobernador del PAN, no lo retomo. Se abri6 entonces una nueva
etapa de discusion sobre una ley que culmind con su aprobacion
en marzo de 1999.

Aunque el grupo que impulsd este proyecto sigue muy fuerte,
no parece estar en condiciones de imponer este tipo de reformas.
Frente a la radicalidad de esta proposicion de reforma podemos
plantear como hipétesis que la necesidad de un orden juridico de
la planeacién urbana salié reforzada de esta controversia. Tanto a
nivel de su presencia en las instituciones encargadas de la planea-
cién, como en lo que concierne a su capacidad de influir sobre
la producci6n juridica y la puesta en marcha de la planeacion, el
peso de los promotores es menos visible en el nuevo gobierno
del PaN, que en el anterior gobierno interino del PRI. Aun cuando
un miembro de ADIVAC aparece como encargado de proyectos es-
peciales y director de fomento urbano de la Secretarfa de Desarro-
llo Urbano y Obras Publicas.

La principal cuestién que fue debatida en las discusiones so-
bre las reforma de la ley se centraron en el reconocimiento de las
prerrogativas municipales de planeacion urbana, en un contexto
en el cual el fortalecimiento de una escala metropolitana de pla-
neacién a finales de los 1980 reforzé de hecho las prerrogativas
del gobierno del estado. La nueva administracion del PAN parece
otorgar un peso mds importante al control de la urbanizacion, pro-
moviendo una ley menos liberal y entregando las instituciones de
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desarrollo urbano a un equipo con experiencia en la planeacion.
De hecho, el nuevo equipo que se encarga del desarrollo urbano,
para‘la nueva administracién, no se caracteriza por sus posiciones
antiplaneadoras. En efecto, se puede notar en los organismos en-
cargados de la planeacién urbana la presencia de equipos de
planeadores de los afios sesenta y setenta. En la escena local, las
posiciones frente a la accién publica urbano-ambiental no se pue-
den leer con referencia al sistema de partidos. De hecho, revisando
las posiciones de la campafia parece dificil poder caracterizar el
perfil del nuevo gobierno en termino de proyectos para la ciudad
o del papel de los documentos de urbanismo. No pudimos encon-
trar diferencias fundamentales entre municipios del paN y del PRI
en lo que concierne a la construccién del orden juridico ambiental.

PROTECCION DEL AMBIENTE
Y DOCUMENTOS DE PLANEACION

Planeacion urbana metropolitana

Desde los afios cincuenta, la urbanizacién rebasé el municipio de
Monterrey; tres municipios forman entonces una ciudad de 362,000
habitantes. Desde 1984 se constituyé la Comisién de Conurba-
cién del drea metropolitana y se decretd la “Zona Conurbada del
Area Metropolitana de Monterrey”, primer area metropolitana
formalizada en el pais (siete municipios) (Garza et al., 1995).
Actualmente la zona metropolitana esta compuesta de nueve mu-
nicipios.'® Desde hace al menos dos décadas el nivel del area me-
tropolitana es el dmbito en el cual se piensa la planeacion urbana
(Garza, 1999).

En 1988 fue aprobado y decretado, por el gobernador Jorge
A. Trevifio Martinez, un Plan director de desarrollo urbano del
area metropolitana de Monterrey (1988-2010)."" Este plan es inte-

19 Apodaca, Garcia, General Escobedo, Guadalupe, Judrez, Monterrey, San Nicolds
de los Garza, Santa Catarina, San Pedro Garza Garcia.
1 Véase el texto de Roberto Garcia Ortega, en este libro.
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resante por varias razones. En principio porque, aprobado y ela-
borado en 1988, sigue siendo el primer y tinico documento apro-
bado conjuntamente por el gobierno del estado y los municipios,
después de sendos intentos fracasados en 1967 y 1981. Hasta
1988, la inexistencia de un plan de la zona metropolitana fue uti-
lizada para restar validez juridica a tentativas de planificacién a
escala municipal.'? Por otra parte se trata, desde 1988, del tinico
documento de planeacién aprobado conjuntamente por el gobier-
no del estado y los municipios y, a pesar de varios intentos de
modificacién, logré mantenerse como el dnico documento con
consistencia juridica para funcionar como rector de los usos de
suelo de la metrépoli.!* Este documento constituye todavia hoy la
base para los planes municipales. ,

En lo que concierne al medio ambiente este plan tiene dos
aportaciones principales: impide la urbanizacién arriba de una cota
de —aproximadamente— 800 metros y crea una amplia drea de pre-
servacion ecoldgica alrededor de esta ciudad. Esta cota (que no es
estrictamente 800 metros en todas las zonas de la ciudad) fue
determinada a partir de tomar en cuenta el costo del servicio del
agua' y no de la voluntad de proteccién de la naturaleza. Sin em-
bargo, impedir la urbanizacién arriba de los 800 metros permite
salvaguardar los cerros y la Sierra Madre Oriental, 1o que tiene un
impacto importante en particular en el municipio de San Pedro
Garza Garcia. De hecho, una disposicién similar existia en el plan
de San Pedro Garza Garcia de 1982, pero no fue realmente aplicada.

Sin embargo esta limitacién no es estricta. La Comisién de
desarrollo urbano se reserva el derecho de otorgar permisos arri-

'2En particular en el caso del Plan director de San Pedro Garza Garcia, en un con-
texto de oposicién entre el municipio del paN y el gobierno del estado priista.

!3SI Monterrey puede ser considerada como una ciudad en la cual los intentos de
planeacidn urbana fueron precoces, véase en 1967 el Plan director de la subregién Mon-
terrey. Los documentos previos al plan de 1988 no se aprobaron o tenfan una débil consis-
tencia juridica. La planeacién urbana anterior al plan de 1988 sirve esencialmente para
registrar la expansion de las obras viales y las zonas abiertas a la urbanizacién (véase Gar-
cia Ortega, 1988).

!4 Altura mdxima a la cual se puede proporcionar el servicio del agua de una manera
normal, por arriba las condiciones cambian y necesitan bonibeo especial.
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ba de esta cota en algunas zonas, en funcién del terreno. Arriba de
los 800 metros existe la posibilidad de realizar fraccionamientos
campestres cumpliendo con normas estrictas de ocupacién del
suelo y respetando las cafiadas. Ademds, por la escala de los pla-
nos adjuntos al plan de desarrollo, puede haber, en el momento de
la aprobacién de proyectos, discusiones sobre dénde pasa real-
mente el limite de los 800 metros. Veremos que una parte impor-
tante de los conflictos urbanos que se refieren al orden juridico
ambiental provienen de la movilizacién de habitantes que piden
el respeto de este 1{mite.

De las casi 267,000 hectéreas abarcadas por el plan, mas de
70 por ciento (171,000) eran destinadas a una zona de proteccidn
ecoldgica y solamente el 14 por ciento se destinaba para nueva
urbanizacién. Sin embargo, el plan preveia para urbanizacién
una superficie de casi 30,000 hectdreas en una época en la cual Ia
mancha urbana abarcaba 36,000 hectareas; los estudios del plan
planteaban que se duplicaria la poblacion entre 1986 (2.5 millones)
y 2010 (5.3 millones). Este documento constituye entonces una
fuerte sobreestimacion del crecimiento urbano, lo que requiere
la apertura a la urbanizacién de una gran superficie en la periferia
urbana. Existe la hip6tesis de que la amplitud de los terrenos po-
tencialmente urbanizables era una de las condiciones de aceptacion
del plan por los grupos industriales e inmobiliarios, en una ciudad
en la cual la planeacién y los limitantes a la propiedad privada
son considerados freno al espiritu local de libertad de empresa y
de crecimiento.

Sobre el plano sintesis de la zonificacién del plan que se pue-
de ver en las paredes de las oficinas de todos los planeadores
urbanos del gobierno del estado y de los municipios de la ciudad,
esta gran drea de proteccién ecoldgica forma una gran mancha
verde que rodea la ciudad. Este plano constituye la prueba de la
buena voluntad ambiental de la planificacién, frente a un espacio
que, en la realidad, no es tan preservado ni tan verde, aun cuando
no estd urbanizado.
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El plan se proponia fomentar el crecimiento compacto de la
ciudad y la densificacién (utilizacién de baldios) y controlar los
usos en una gran superficie alrededor de la ciudad. Parece ser que
aun cuando el crecimiento fue menor al previsto por el plan, no se
logré realmente dirigir la urbanizacién sobre las zonas reservadas
para ello. De hecho, la zona de proteccién ecoldgica, que no impe-
dfa la urbanizacion sino que la condicionaba y limitaba a ciertos
usos, en la realidad estd muy afectada por construcciones aisla-
das, industrias, comercios y fraccionamientos.

51 el plan estd todavia vigente y constituye la base de los pla-
nes municipales, hay que apuntar que fue realmente asumido
como rector de la urbanizacion en la administracién de Jorge Tre-
vifio Martinez y en menor medida en la de Sécrates Rizzo, aun si
este promovi6é un Plan estratégico urbano del drea metropolitana
de Monterrey 2020, que no se aprobd.'* El plan se abandond en el
gobierno interino de Benjamin Clariond y en el actual gobierno
del PaN (Fernando Canales Clariond) que puso en estudio una
nueva version.

Frente al peso de promotores y desarrolladores urbanos, pare-
ce que el Plan de 1988 no fue el principio del reforzamiento de la
planeacion urbana, sino un momento de auge de la accién pibli-
ca planificadora. Pensado como un plan metropolitano muy gene-
ral y de hecho muy permisivo, las disposiciones que introdujo
tenian que ser detalladas y quizds reforzadas a nivel municipal;
sin embargo, este plan funcioné como el maximo de aceptabilidad
de las obligaciones introducidas por la planeacién urbana. Los do-
cumentos municipales de planeacion tienen que ser coherentes con
el Plan Metropolitano, sin embargo, en el funcionamiento concre-
to Jos municipios tienen dificultades para introducir normas mas
rigidas que el Plan del Area Metropolitana. A pesar de estas limi-
taciones, el énfasis aportado a su consistencia juridica en el mo-
mento de su publicacién, ha permitido a este documento seguir
vigente a pesar de fuertes presiones.

5 Se difundié un documento para la consulta piiblica en septiembre de 1995.
6V éase el texto de Roberto Garcia Ortega en este libro.
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URBANIZACION Y ESPACIOS PROTEGIDOS
EN MONTERREY
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Proposicién de redelimitacién det parque (1999)

Zona wbana (1988)

Limites de municipios

Fuente: Gobierno del Estado de Nuevo Ledn.

Documento de trabajo, limites aproximativos.

Realizacion: Laboratorios Cartogréficos de la Universidad de Tours.
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La marginalizacién de la planeacién urbana no es resultado
de la llegada al poder del paN sino del peso local de promotores
y desarrolladores urbanos que adquirieron un papel preponderan-
te desde la administracién de Benjamin Clariond y abanderan la
desregulacién como solucién a los problemas de la ciudad. En este
sentido, la falta de interés de los actores de la urbanizacion por la
proteccion del medio ambiente, serfa Gnicamente una manifesta-
cién mas de esta falta de legitimidad local de la planeacion urbana.
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Planificar la metrépoli para
asegurar la calidad del aire

En septiembre de 1996, Semarnap y el gobierno del estado de
Nuevo Leén publicaron un Programa de administracién de la ca-
lidad del aire del drea metropolitana de Monterrey 1997-2000. La
existencia y la aprobacién reciente de tal programa parecerian
caracterizar una voluntad de reforzar la planeacién metropolita-
na a partir de politicas efectivas para reducir la contaminacién del
drea. En efecto, una de las acciones derivadas de este programa plan-
teaba establecer mecanismos de integracién de politicas metropo-
litanas de desarrollo urbano, transporte, vialidad y medio ambiente.

El programa contempla la integracién de politicas ¢ criterios
de ordenamiento urbano; usos de suelo, medio ambiente y trans-
porte con el propdsito de que el crecimiento futuro del drea me-
tropolitana se dé en un esquema en el que el desarrollo propio de la
ciudad no contribuya al deterioro de la calidad del aire. Para lo-
grar los objetivos de reduccion de emisiones, el programa plantea
la necesidad de crear rutas de autobuses para reducir el uso de
vehiculos privados. Considera también necesario ampliar la red
del Metro. Plantea por otra parte otorgar prioridad a una politica
que parece innovadora en el tema del ruido. Aun si desde 1982, el
reglamento para la proteccién de la contaminacién por ruido
delimita limites maximos autorizados, poco se ha hecho sobre
este tema. El programa propone la elaboracién de un nuevo re-
glamento al respecto.

Propone también adecuar la legislacién medioambiental. La
revision de los textos representa una de las acciones del progra-
ma. Sin embargo, este plan no fue hecho en concertacién con los
diferentes actores municipales, estatales y federales. No se puede
considerar que su redaccién haya implicado un momento de debate,
un lugar de discusién sobre la relacién medio ambiente/planea-
cién urbana. Aun si se organizaron encuentros con representantes
de los municipios, parece que estos encuentros movilizaron sola-
mente a los actores del medio ambiente y no a los que podrian
vincularse mds con el desarrollo urbano.
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Todo parece indicar que en la realizacién de este plan fueron
los consultores y representantes del Banco Mundial los que tu-
vieron un papel determinante. Ello puede explicar que los planes de
la ciudad de México y de Guadalajara sean muy similares tanto
en la parte de diagndstico, como en la parte dedicada a las pro-
puestas. Por otra parte, si los estudios fueron pagados por el Ban-
co Mundial no existia disponibilidad de créditos o de acceso a
financiamiento después de la realizacién del plan. Segin comenta-
rios de participantes en este proceso, los representantes del Banco
Mundial se dieron cuenta de que no habia realmente voluntad de
cooperacién metropolitana alrededor de esta cuestién, lo que limi-
t6 también la posibilidad de acceso a créditos.

A pesar de las declaraciones de prioridades no se hizo nada
para incidir en la relacién ruido/medio ambiente. Parece ser que
la tinica accién que funcioné realmente a partir de este programa
fue la que corresponde a la revisién vehicular, “cielo limpio”. Sin
embargo, este proceso de cooperacién permitié movilizar a los
actores estatales en la realizacién de un Plan Estatal de Medio
Ambiente que aproveché la dindmica creada por el programa
metropolitano. También se organizd un proceso de capacitacion de
los encargados municipales del medio ambiente. A pesar de sus
ambiciones de enfocar la relacidn entre desarrollo urbano, trans-
porte, vialidad y medio ambiente, la elaboracién del Programa de
Administracién de la Calidad de Aire del Area Metropolitana no
fue un momento de debate local sobre la relacién urbanizacién/me-
dio ambiente, ni el principio de una integracién entre planeacién
medio ambiental y urbana.

Ordenamiento ecologico y planeacion metropolitana

En 1985 la Facultad de Arquitectura de la Universidad Auténoma
de Nuevo Ledn realizé un estudio de ordenamiento ecolégico del
Area Metropolitana de Monterrey para la Direccién de Ordena-
miento Ecolégico e Impacto Ambiental de la Sedue. Este documen-
to constituy6 la base del diagnostico del medio natural del plan de
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1988. Sin menospreciar el papel de la influencia de la identificacion
del medio natural sobre la forma de concebir la relacién entre la
urbanizacién y el medio ambiente, tenemos que concluir que este
estudio no establecié una zonificacién de las vocaciones de 1os es-
pacios naturales que se retomara en los documentos de planeacion.

El dltimo ejercicio de planeacion a escala de la aglomeracién, el
Plan estratégico de desarrollo urbano del drea metropolitana de
1995, que sali6 a consulta piblica pero que no se logré aprobar,
cita este estudio en la parte de descripcién del medio natural. Sin
embargo este plan no integra ningin discurso sobre la proteccion del
medio ambiente, aunque cita la necesidad de proteger las zonas
forestales y subraya la necesidad de conservar las bellezas natu-
rales como parte de reservas ecoldgicas del estado (en particular
los cerros de las Mitras y de la Silla). La parte sobre el medio fisi-
co y el desarrollo urbano considera que se pueden urbanizar los
espacios con pendientes inferiores a 15 por ciento y define como
medianamente aptas para el desarrollo urbano las mejores tierras
agricolas no para protegerlas, sino porque no constituyen espa-
cios valorizados por los nuevos compradores.

MUNICIPIO DE MONTERREY: PLANEACION
URBANA, ORDENAMIENTO ECOLGGICO Y
URBANIZACION DEL CANON DEL HuaJUuCO

ANALIZANDO los dos mds recientes documentos de planeacién
urbana que se lograron aprobar y publicar en el municipio de Mon-
terrey (un Plan Parcial de desarrollo urbano de Monterrey de
1994-2010, elaborado por el ayuntamiento de 1992-1994, y un Plan
de desarrollo urbano del municipio de Monterrey 1998-2020 ela-
borado por el ayuntamiento, 1997-2000) notamos que el lugar del
medio ambiente es un poco mds explicito. Esta nueva generacion
de planes toma en cuenta, al menos en el nivel discursivo, la ne-
cesidad de integrar los objetivos de la proteccion del ambiente en
la planeacién urbana. El plan de 1994 tiene un capitulo sobre
ecologia urbana; el plan de 1998 integra la proteccién del medio
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ambiente como uno de sus objetivos. Los dos otorgan un lugar
importante a la cuestién de la compatibilidad de los usos de suelo,
y en particular de las normas que regulan la creacion y el funcio-
namiento de actividades en la zona urbana para proteger las
poblaciones de las molestias y preservar la calidad de vida.

Para el municipio de Monterrey, las acciones “ambientales”
listadas en los planes urbanos, ademds de apuntes sobre la necesi-
dad de politicas de lucha contra la contaminacién del aire, de suelo
0 del ruido o de los riesgos industriales, conciernen esencialmente
a problemas de proteccién de los espacios naturales. Se plantea la
creacion de espacios verdes y de parques urbanos. Las autoridades
de los municipios se encuentran frente a una situacién paradéjica:
quedan pocos espacios urbanizables en el municipio de Monterrey
y los unicos espacios disponibles se encuentran en el Cafién del
Huajuco, zona por otra parte muy estrictamente protegida por
otras instancias (gobierno del estado, Federacion).

Los dos planes insisten en la necesidad de regular la urbani-
zacion de este espacio situado al suroeste del municipio entre el
Cerro de la Silla y la Sierra Madre. En esta zona, a pesar de ser cla-
sificada en parte como de preservacion ecolégica por el Plan del
drea metropolitana y de ser incluida en el Parque Nacional Cum-
bres de Monterrey, las faldas del Cerro de la Silla y de la Sierra
Madre son sometidas a una fuerte presion de la urbanizacién no
sOlo bajo la forma de asentamientos populares, sino también de
fraccionamientos campestres y de fraccionamientos de lujo. Exis-
ten numerosos proyectos de fraccionamiento para clases medias y
clase alta sobre las faldas de los cerros.

En teorfa estrictamente protegidos, estos espacios son muy
afectados, en parte ilegalmente, en parte con autorizaciones anti-
guas del gobierno del estado o del municipio que no toman en
cuenta la proteccion estricta introducida por el Parque Nacional
(véase mds adelante). Desde principios de los afios noventa, las
autoridades del municipio piden la posibilidad de integrar este es-
pacio en la planeacién urbana, para normar su utilizacién, estable-
ciendo una zonificacién y controlando las formas de ocupacién. El
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municipio pide més autonomia sobre las decisiones de urbaniza-
cién en esta zona, la revisién del plan metropolitano y 1a redelimi-
tacién del parque nacional para excluir las zonas sometidas a
fuertes presiones de la urbanizacién. Una calificacién juridica es-
tricta pero no respetada (el parque nacional) tiene que dejar lugar
a formas més permisivas de urbanizacion de la zona de montafias,
preservando sin embargo la cobertura forestal. Lo que estd en
juego para el municipio de Monterrey, es poder abrir una parte
de esta zona a la urbanizacién, introduciendo las infraestructuras
urbanas de agua y de drenaje y controlando asi los efectos de la urba-
nizacién sobre el medio.

El Plan de Ordenamiento Ecolégico Territorial Monterrey-Sur
realizado en 1995, parece ser un instrumento dentro de esta es-
trategia. El diagnostico del plan analiza los diferentes tipos de
urbanizacién y de afectacion al ambiente y concluye que una par-
te de la zona puede ser urbanizada pero que se necesita organizar
esta urbanizacién con una cierta proteccién: “buscando la forma
del desarrollo sustentable y arménico entre los aspectos naturales y
las necesidades urbanas”. El diagnostico muestra que son las den-
sas colonias populares irregulares las que producen la mas grave
afectacion al medio. Los fraccionamientos con grandes lotes son
considerados como mds compatibles con la preservacién de la
imagen de esta zona “natural”’. Este plan propone una zonificacion:
algunas zonas deben ser preservadas de toda actividad, otras pro-
tegidas y organizadas para el turismo, en otras se autoriza la crea-
cién de fraccionamientos campestres o urbanos poco densos con
un cuidado especial de las afectaciones al medio. Se programa la
creacién de parques ordenados por medio de la adquisicién de los
terrenos por los municipios."

El plan de ordenamiento ecologico considera que una vez
definida las zonas a urbanizar es necesario promover una urbani-

17Para la adquisicién de los terrenos se propone como estrategia cambiar donacién
de terrenos por parte de los propietarios, pox 1a autorizacién de actividades turisticas o de
construccion sobre otros terrenos de los mismos propietarios, valorizados por la proximi-
dad de un parque piblico.
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zaci6n rdpida puesto que seré la implantacion de nueva poblacién
lo que permitird sanear la zona (introduccién del agua y drenaje).
El municipio propone la integracién del Cafién de Huajuco al de-
sarrollo urbano como forma de proteger las faldas de las mon-
tafias. Veremos que el Caiién del Huajuco constituye una de las
zonas en las cuales la construccién de un consenso entre los tres
niveles de gobierno para la redelimitacién del Parque Nacional
Cumbres de Monterrey, fue la mds dificil (véase més adelante).

SAN PEDRO GARZA GARCIA:
REGLAMENTO DE LA ZONA DE MONTANA

EL REGLAMENTO de la zona de montafia elaborado por el municipio
de San Pedro Garza Garcia parece tener el mismo objetivo de con-
trolar y organizar la urbanizacién sobre las faldas de la Sierra Ma-
dre. El municipio de San Pedro, situado al sur de la ciudad, cons-
tituye una de las zonas mds atractivas de la ciudad para las clases
media y alta. En la periferia norte y oriental del municipio de Mon-
terrey, las implantaciones industriales precoces rodearon la ciu-
dad del siglo x1x. El crecimiento reciente bajo la forma de fraccio-
namientos populares, de invasiones regularizadas o de programas de
viviendas de interés social se produce en las mismas direcciones
sobre los municipios préximos. Del otro lado de la ciudad, al sur-
oeste, los fraccionamientos para las clases altas se instalaron a
partir de los afios cuarenta, en el municipio de San Pedro Garza
Garcfa. En esta zona, la Sierra Madre ofrece abundantes recursos
de agua y la proximidad de bosques muy atractivos. Este de-
sarrollo residencial constituye la base a partir de los afios setenta
de una zona de nueva centralidad comercial y terciaria, reforzada
en los ochenta por la construccién de las sedes de los principales
corporativos de la ciudad, que presenta una imagen de metrépoli
moderna que rivaliza con los mejores barrios de la ciudad de
México o de las metrépolis tejanas préximas.

El crecimiento urbano es muy rdpido en este municipio (45
fraccionamientos nuevos entre 1985 y 1990), 1a disponibilidad de
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terreno es reducida desde principios de los afios noventa, y los
nuevos proyectos han conguistado las faldas de la Sierra Madre.
Se trata de fraccionamientos de lujo y de casas aisladas del mismo
concepto. Las autoridades locales son confrontadas a proyectos
de casas unifamiliares de 2000 metros cuadrados habitables y a
propietarios o constructores que tienen capacidad de llevar a cabo
todos los tramites juridicos y politicos. La presion de la urbani-
zacién para remontar las faldas de la Sierra Madre es fuerte, el
municipio identifica 11 colonias y 2,400 lotes en “la cercanfa de
la cota 800, lo que no solamente plantea la cuestion de la integri-
dad del drea de proteccién ecolégica sino también problemas de
riesgos por inestabilidad de los suelos.

El ayuntamiento de San Pedro Garza Garcia publicé en 1997
un Reglamento sobre Usos de Suelo y Construccion en la Zona de
Montafia. Este reglamento reconoce el papel fundamental de los
bosques para la calidad del paisaje, para la proteccién de la flora,
asf como para la captacién de grandes volimenes de agua y el
control de los escurrimientos. Este documento pretende confir-
mar el uso predominante de la zona como édrea de proteccion eco-
16gica, normando los usos compatibles ~habitacional unifamiliar,
parque ecoldégico—, proponiendo una delimitacién de las zonas
aprovechable. Ademds existe una voluntad expresada explicita-
mente por los representantes del municipio de San Pedro Garza
Garcia de integrar las faldas de la Sierra Madre arriba de la altura
de 800 metros en su nuevo plan director. Proponen la cota de 1,200
metros como limite para la redelimitacion del Parque Nacional
Cumbres. El reglamento de montafia organiza una zonificacién de
los usos hasta la cota 1,800 pero permite solamente la urbanizacion
hasta los 1,200 metros. Con limitaciones de densidad de vivienda
por hectédrea se autoriza la urbanizacién de pendientes hasta de
45 por ciento. En esta zona se plantea fijar limites muy estrictos
en términos de respeto a los tamanos de los lotes, el arbolado, las
cafiadas, las alturas, los colores permitidos; inclusive en las modi-
ficaciones de las construcciones en los terrenos ya ocupados.
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Este reglamento organiza la urbanizacion de la sierra, permite
prevenir riesgos ligados a la especificidad del terreno y al mismo
tiempo otorga la seguridad a los propietarios, promotores y ha-
bitantes de esta zona de la exclusividad de esta zona y de la
preservacion de atractivos bosques. Los responsables consideran
también que su reglamento es el Unico que protege realmente Ia
sierra y que sin la existencia de estas limitaciones municipales
toda la sierra estaria de hecho abierta a la urbanizacion.

Desde esta perspectiva todo intento para hacer valer una pro-
teccidén mds estricta de los espacios de la sierra pasa por la aper-
tura de una parte del espacio a la urbanizacién. La tinica forma
para salir de la situacién actual, una proteccién total que impide
toda actividad, pero que no se respeta, es estableciendo una zo-
nificacién, autorizando la urbanizacion de una parte de la sierra.
En este sentido, se puede considerar que el ordenamiento ecolégico
en este contexto, constituye tante una forma de proteccién como
una forma de organizacion de la urbanizacion.

T.A ACCION PUBLICA AMBIENTAL LOCAL

La construccion del orden juridico ambiental
en el dmbito local. El estancamiento de una
institucionalizacion rdpida

Después de la publicacion de la Ley del Equilibrio Ecolégico y
Proteccién al Ambiente (LGEEPA) en 1988, la constitucion del
orden juridico ambiental en el dmbito local en Nuevo Ledn fue
rapida. En 1989 se promulgé la Ley del Equilibrio Ecoldgico y de
proteccién del medio ambiente de Nuevo Ledn. En 1990 se pu-
blict el reglamento de esta ley. Y antes de 1996 y de las reformas
a la ley federal, 49 de los 51 municipios del estado ya habian
expedido Reglamentos de Ecologia. Los afios de gobierno de
Sécrates Rizzo (1991-1996), fueron afios de integracion de los
principios de la accién publica medio-ambiental. En 1992, se
lanzé el Pacto Ecoldgico de Nuevo Leon, intento de construir una
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alianza entre el gobierno del estado y “diferentes sectores de la
comunidad social” (Iéase los grupos industriales) para fomentar
acciones en favor del ambiente. :

En 1996 se difunde un Plan Estatal de Medio Ambiente 1995-
2020, que retoma un listado de los principales problemas am-
bientales y de las principales politicas implementadas. Este plan
difundia la buena voluntad ambiental del gobierno del estado y
prometia publicar las reformas a la Ley del Equilibrio Ecol6gico
y Proteccion al Ambiente de Nuevo Leén en un plazo maximo de
seis meses después de la publicacién de las reformas a la LGEEPA. A
mediados del 2000 esta reforma no se ha podido todavia aprobar.
Est4 formalmente presente en los proyectos del gobierno del es-
tado de Nuevo Le6n desde antes de 1996 y la publicacién de las
reformas a la ley federal, la construccién un sistema auténomo de
planes ecoldgicos, definiendo criterios, que en un segundo tiempo,
tienen que ser integrados en la planeacion del desarrollo urbano.
Planes y programas de ordenamientos ecolégicos estaban ins-
critos en la agenda de gobierno, sin embargo no se pasé a la fase
siguiente, la de la constitucion de una produccion de documentos
de ordenamientos a partir del orden juridico del medio ambiente.
Después de 1996, y a pesar del reforzamiento de las instancias
federales de proteccién del ambiente, la produccién juridica am-
biental a nivel del gobierno del estado no fue capaz de integrar las
reformas federales. El cambio del contexto politico, el gobierno
interino en 1996-1997, y la llegada al poder del PAN en 1997, ju-
garon verosimilmente un papel en este retraso de la construccion
del orden juridico local.

En el dmbito de la relacién entre actores de la proteccion del
medio ambiente y actores de la planeacién urbana, todo parece
indicar que si el creciente interés por el medio ambiente fomento
la creacién de una administracién del medio-ambiente, ésta apenas
va construyendo las bases de su intervencién. La Subsecretaria
de Ecologia del Gobierno del Estado, integrada en una Secreta-
ria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, se encarga esencialmen-
te de problemas relacionados con la contaminacion industrial o de
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calidad del agua. La proteccién de la naturaleza y el control de la
contaminacion constituyen los elementos mds importantes de esta
administracion. En el propio gobierno del estado la separacién
entre encargados del medio ambiente y de la planeacién urbana es
muy grande. La Subsecretaria de Ecologia centra su actividad
sobre el control de la contaminacién y en menor medida sobre las
dreas naturales protegidas. Los aspectos ambientales de la planea-
cién urbana constituyen un campo periférico tanto de la accién de
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Urbano como de la Subse-
cretaria de Ecologia. Claros ejemplos de estos encuentros difici-
les o fracasados entre la gestién urbana y la gestién ambiental:
entre ellos, las dificultades para definir quién tiene que redactar el
capitulo medio ambiente del nuevo plan director urbano y las ten-
tativas de realizacién de documentos de ordenamientos ecol6gi-
cos que quedan en ejercicios paralelos a los estudios de planea-
cién urbana.

Sin embargo, la toma en cuenta de la necesidad de integrar el
medio ambiente en la planeacién urbana, segin las reglas de-
terminadas a nivel federal por la legislacion, se volvié un tépico
del discurso de los planes urbanos. El nuevo Plan Estatal de De-
sarrollo Urbano Nuevo Leén 2020, publicado en 1999 por la nueva
administracién del pAN, sanciona la existencia del otro 4mbito de
la planeacion, el ordenamiento ecoldgico. De hecho, el capitulo
“ecologia y medio ambiente” de este plan integra como meta la
formulacién de un ordenamiento ecoldgico del territorio, general
para el estado y en todos los municipios. En un contexto en el
cual la planeacién urbana se volvié esencialmente estratégica,
dejando de lado las veleidades de construir un red urbana jerarqui-
zada o una zonificacién especifica a escala regional o estatal, el
ordenamiento ecolégico contribuye a reintroducir el territorio en
el plan; el proceso de ordenamiento ecoldgico estatal tiene que
servir de soporte para determinar “usos de suelo y tipo de activida-
des economicas que se pueden desarrollar”. Se prevé la publi-
cacion del Plan Estatal de Ordenamiento Ecolégico para 2001. El
plan considera también que los planes municipales de Desarrollo



72 PATRICE MELE

Urbano, tienen que introducir zonas de amortiguamiento en las
zonas que impacten sobre el medio natural y en las dreas de cap-
tacion de agua. La principal cuestién ambiental abarcada en este
plan son las dreas protegidas, este documento propone una iden-
tificacién del patrimonio natural susceptible de conservacion.

Dos drdenes juridicos locales:
desarrollo urbano y medio ambiente

En Nuevo Leén, como en toda la Republica, la relacion entre
urbanizacién y medio ambiente estd condicionada por el orden
juridico de los asentamientos humanos y por el orden juridico
ambiental. En un contexto de fuerte presién de los promotores
inmobiliarios para reducir el control sobre las formas de urbani-
zacién y de reivindicacion de los municipios del drea metropolita-
na de una mayor autonomia, la aprobacién en marzo de 1999 de
una nueva ley de ordenamiento territorial de los asentamientos
humanos y de desarrollo urbano, desencadend un intenso debate.
Por el contrario, las discusiones alrededor de la reforma de la nueva
Ley del Equilibrio Ecoldgico y de Proteccién al Ambiente —toda-
via no aprobada—'3 quedaron en el dmbito de los procesos de con-
sulta publica y de los especialistas ambientales.

La nueva ley de desarrollo urbano otorga a los municipios el
manejo de las licencias de usos de suelo, pero también reduce las
normas de lotes minimos y complica el manejo de las dreas de do-
nacién. Lo que tendria, segiin encargados de la proteccion del
ambiente, un impacto negativo sobre la calidad de vida de los ha-
bitantes. La introduccién de un estudio de impacto ambiental ne-
cesario para la aprobacién de fraccionamientos y urbanizaciones
por parte de los municipios aparece, para los actores ambienta-
les locales, como un requisito todavia sin contenido que invade el
campo de la nueva Ley de Equilibrio Ecolégico. En materia de
dreas de preservaci6n natural, de imagen urbana, asi como de cla-

18La Ley del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente del Estado de Nuevo
Ledn de 1989 sigue vigente.
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sificacién industrial, 1a ley de desarrollo urbano introduce sus pro-
pios conceptos y obliga a la nueva ley ambiental a intentar construir
una congruencia a posteriori.

Pareceria que en el contexto local, la existencia de dos le-
gislaciones se traduce en una marginacién de los actores de la
proteccién del ambiente de los debates sobre la ley de desarrollo
urbano, reduciendo la pertinencia de sus comentarios y propo-
siciones al campo de la ley ambiental. Es en este contexto, que los
foros de consulta sobre la ley ambiental local se convierten en
instancias de reivindicacién de un reforzamiento de la administra-
cién ambiental. La transformacion de la Subsecretaria de Ecologia
en Secretaria, es una propuesta que reine actores federales, estata-
les, municipales y representantes de organizaciones “ecologistas”.
Otras propuestas se enfocan a la participacién popular, a la denuncia
popular y al derecho a la informacién. Los representantes de esas
organizaciones piden ademads la creacién de un ombudsman cole-
giado. Si las propuestas de organizacién institucional parecen do-
minar el debate, el reto principal de esta ley parece ser reforzar la
eficacia y la coherencia de las acciones estatales y municipales en el
campo de las dreas naturales protegidas.

MUNICIPIOS Y PROTECCION DEL AMBIENTE

Auge de los actores municipales
de proteccion del ambiente

Analizado el nivel de la gestién urbana cotidiana, el cambio mds
importante parece ser, desde hace aproximadamente una década,
el auge de los actores municipales de proteccion del ambiente. En el
taller con actores de la gestién urbana-ambiental organizado en
Monterrey (agosto de 1999) varios actores locales subrayaron los
avances de la gestién ambiental, en lo que concierne a los servi-
cios (gestién de la basura), la reglamentacién, de la lucha en contra
de la deforestacion, o de los tiraderos clandestinos. No solamente
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los actores municipales quieren asumir todas las competencias
que les otorga la ley federal, sino que apelan a un grado mayor de
autonomia frente al gobierno del estado y la Federacion.

Los representantes de los municipios subrayan la necesidad
de una colaboracion a escala de la zona conurbada, pero proponen
crear una instancia horizontal de cooperacién intermunicipal y no
reconocen la legitimidad del gobierno del estado para organizar
esta coordinacién metropolitana. Existe una tendencia fuerte por
parte de los responsables de las direcciones de ecologfa de los
municipios a cuestionar la legitimidad de las acciones federales o
estatales de proteccion de 4dreas naturales, las cuales son perci-
bidas como una pérdida de competencia sobre una parte del territo-
rio municipal.

Encontramos en otras zonas de la ciudad, la misma voluntad
de las autoridades municipales por intervenir en la gestién de los
espacios localizados en el parque. En cuanto al municipio de San-
ta Catarina, los funcionarios presentes consideraron la interven-
cion federal (Parque Nacional Cumbres de Monterrey) y estatal
(Parque Estatal de la Huasteca) como una pérdida de capacidad de
accion sobre la tnica parte de su territorio municipal que podria ser
valorizada. El proyecto de plan de operacién de la Huasteca y de
implantacion de sefializacién y de carteles de educacién ambien-
tal en esta zona natural, parece tener como principal propésito, el
reforzar la visibilidad de la pertenencia de esta zona al territorio
municipal. En este mismo taller, el director de Ecologia del mu-
nicipio de Monterrey pidié una revisién de las bases juridicas
para otorgar a los municipios mayores capacidades de intervencién
y de financiamiento de sus acciones ambientales. Subray6 también
la importancia de una instancia de homogeneizacién y de discu-
sién entre municipios. Norma Rangel Sevilla, directora de Ecologia
del municipio de San Pedro, retomo esta propuesta para el caso
especifico de las nuevas manifestaciones de impacto ambiental
introducidas por la ley estatal.
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Definicion de la accion ambiental local

Desde finales de los ochenta, en los municipios del Area Metropo-
litana de Monterrey, la administracién ambiental es llevada a
cabo por direcciones de ecologia integradas a secretarias de
desarrollo urbano y ecologia.!” La distribucién de las tareas co-
tidianas lleva a una estricta separacion de los campos de accién
entre los encargados de la gestién urbana y los encargados de la
administracién ambiental, y a una definicién del medio ambiente
como el conjunto de las competencias de las direcciones de ecolo-
gia. Las direcciones de desarrollo urbano han abdicado de todo
discurso sobre los impactos “ambientales” de la urbanizacion,
con la excepcidn de la clasificacién ¢ priori de ciertos usos con-
siderados sin impactos ambientales, los asuntos “ambientales” que
no dependen de la direccién de ecologia, son redefinidos como urba-
nismo. Por ejemplo, una gran parte de las quejas y denuncias de
los habitantes son definidos como ambientales; consideradas como
formas de contaminacién urbana, las quejas por compatibilidad de
uso de suelo son “ambientales”, asi como los malos olores de res-
taurantes, la contaminacion de los talleres, el ruido de las fiestas al
aire libre o las quejas por el trifico generado por uso no residen-
cial del suelo. Sin embargo, la planeacion de la compatibilidad de
los usos de suelo queda en el dmbito del urbanismo.

El quehacer de las direcciones de ecologia estd centrado en la
atencidén de las denuncias, la gestién de los conflictos de uso del
suelo, el control de la contaminacién y de los impactos ambien-
tales (en las actividades de su competencia), de la proteccion de
los espacios verdes, los reglamentos de los anuncios. La gestién
del arbolado y de los espacios verdes aparece como la primera
funcion de las direcciones de ecologia. En estos espacios muy
secos, a excepcién de las faldas de las montafias, los espacios no
urbanizados no son espacios verdes. Lo que permite considerar la
urbanizacién como un mejoramiento del ambiente. Por gjemplo, el

9 Esta parte se basa en entrevistas realizadas en 1999 a los responsables de las direc-
ciones de ecologia y de urbanismo de los municipios del drea metropolitana.
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director de Ecologia de Apodaca, considera que el drea de protec-
cién ecoldgica estd muy urbanizada, que “ya es una zona urbana,
lo que esta bien puesto que trajo mds empleo, mas casas e inclusive
mds arboles cuando anteriormente habia solamente nopales y cac-
tus”. Existe una tendencia a generalizar el uso de especies “nati-
vas” para los espacios verdes o las calles; sin embargo no hay
homogeneidad de criterios a este respecto. La aceptacion por par-
te de la poblacion e inclusive por responsable de los departamentos
de ecologia, de especies nativas consideradas como comunes, no
es siempre Optima. El mismo director de ecologia considera que
los cactus tienen su lugar en los espacios protegidos en el Par-
que Nacional Cumbres, pero que para los camellones los laureles
son muchos més bonitos.

En un contexto de relativa carencia de espacios verdes y de
dificultades por parte de los municipios urbanos para crear nuevos
parques, los espacios verdes al interior de propiedades privadas apa-
recen como un patrimonio a cuidar.?® Sin embargo, las autorida-
des municipales tienen problemas para intervenir en el interior de
los jardines. Muchos propietarios no aceptan solicitar permiso
para tumbar un 4rbol en su jardin. Varios participantes en el taller
organizado por nuestro proyecto en Monterrey, subrayaron lo im-
portante de dotar a los municipios con una mayor capacidad de
accion en lo que concierne a la proteccién de los drboles al inte-
rior de los centros de poblacion, los cuales no estdn protegidos por
la legislacion. Los intentos de los municipios de proteger todo drbol
urbano, incluyendo los que se encuentran en jardines privados,
requeririan una base juridica sélida.

Las acciones sobre la imagen urbana son calificadas de am-
bientales, son las direcciones de ecologia las que se encargan de
la elaboracién y del cumplimiento de los reglamentos de anun-
cios. Las protestas de los vecinos por incompatibilidad de usos de
suelo o molestias causadas por el trafico aumenta tanto en los

20L.as autoridades de San Pedro Garza Garcia intentan desarrollar un catdlogo de los
drboles a proteger en los jardines privados. En San Nicolds de los Garza el municipio rea-
1iz6 un censo de encinos y desarrollé un programa que tuvo el objetivo de podar los enci-
nos en los jardines particulares.
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municipios industriales de la zona (véase el municipio de San Ni-
colds), como en las mejores zonas de la ciudad (véase el municipio
de San Pedro Garza Garcia). En muchas zonas las nuevas autori-
zaciones de uso de suelo son potencialmente muy conflictivas:
“La gente dice ya no queremos mds talleres, ya no queremos mas
escuelas, ya no queremos que se congestione la calle.”

Aun si no constituye directamente una competencia municipal,
la cuestion de los riesgos ligados a las actividades industriales
moviliza a las direcciones de ecologia. El municipio constituye la
primera instancia a la cual los vecinos acuden. Aun fuera de su
competencia, los municipios pueden intervenir y seguir los ca-
sos con base en las afectaciones a los vecinos. No incumbe a los
municipios verificar si las empresas riesgosas cumplen con las nor-
mas, pero si, en opinién de los encargados de la gestion ambien-
tal municipal, deben intervenir para que se reduzcan las afecta-
ciones a los vecinos. Esta cuestion de la organizacion de los usos y
funciones urbanas en funcién de riesgos, contaminacion o afecta-
ciones a la calidad de la vida de los vecinos, estd méas presente en
el quehacer de las direcciones de ecologfa pero también ocupa a
las de desarrollo urbano. Otros temas que podrian aparecer como
propios del campo de la intervencién de las direcciones de ecolo-
gfa, en realidad no lo son. Tal es el caso de la limpieza de los lotes
baldios; las sanciones son reguladas por la ley de hacienda y no
estdn contempladas en el reglamento de ecologia (por ejemplo el
caso de-San Nicolds de los Garza). La intervencion solicitada en
este caso es la del sector salud, en el marco de la lucha en contra
los focos de infeccidn.

De hecho, si las denuncias son clasificadas como dependien-
tes de las direcciones de ecologia, este tema estd en el centro de la
interaccion entre accién publica urbana y accion piiblica ambien-
tal. José Antonio Pedroza, el director de Desarrollo Urbano de San
Nicolds, llama conciencia urbana a la mayor sensibilidad de la
poblacién y de las autoridades municipales a la cuestion de los
riesgos y de la compatibilidad de los usos de suelo: “cada vez hay

24 Entrevista con el director de Desarrollo Urbano de San Nicolds, enero de 1999.
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mds conciencia urbana, por no llamarle ecolégica, porque pienso
que lo urbano contiene lo ecolégico”. Define asi el objetivo de la
accion publica urbano-ambiental: “aumentar la calidad de vida”.
Los actores de las direcciones de ecologia situados en el primer
frente de las demandas de la poblacién, subrayan el cardcter inter-
sectorial de su accién. “Dicen: si huele mal es Ecologfia, si se ve
mal es Ecologfa, si apesta es Ecologfa... le digo, la verdad, el pro-
blema ambiental debe ser resuelto por la interaccién de diversas
autoridades.””

Frente a la amplitud del campo que tienen que abarcar y a la
poca disponibilidad de presupuesto o de personal, las direcciones
de ecologfa estin poco movilizadas sobre el ordenamiento ecol6-
gico del territorio o en un trabajo conjunto con las direcciones de
desarrollo urbano. Es mds, nuestras entrevistas muestran que no
existe un criterio claro de lo que tendria que ser el ordenamien-
to ecolbgico del territorio en el &mbito municipal. Lo anterior se
traduce en una incapacidad de inducir cambios de practicas en los
actores de la urbanizacién y reduce la accién ambiental local a
tentativas de mitigacion de las afectaciones a la calidad de vida y
a la gestion de los espacios verdes.

Tenemos que apuntar que los actores municipales desarrollan
también acciones de educacién y de difusién de la cultura am-
biental. El fomento de la cultura ambiental constituye una cons-
tante de la accién de las direcciones municipales de ecologia
(programas prioritarios, subdireccién). Bajo el tema de fomento
a la cultura ambiental se realizan acciones que van desde progra-
mas urbanos de jardinerfa y de huertos familiares (en relacién con
la direccién de desarrollo social en San Nicolds), programas de
viveros escolares que permiten difundir el amor a las plantas como
primer paso en la adquisicién de una cultura ecolégica. Se orga-
nizan campafias para limpiar ciertos barrios, con un discurso que
permite ligar la accién cotidiana a las dindmicas mundiales de
mejoramiento del medio ambiente: el municipio de Santa Cata-

22Entrevista con la directora de Ecologfa de San Nicolds de los Garza, enero de 1999.
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rina, enmarca sus acciones de educacion ecoldgica en la partici-
pacién en un programa de cooperacién internacional: Limpiar el
Mundo.

Las acciones de educacién o de promocién de una cultura
ambiental de las direcciones de ecologia para concientizar a la po-
blacién promueven un cambio en las relaciones hombre/medio
ambiente. Las acciones de educacién ambiental no tienen como sola
eficacia construir el campo del “medio ambiente”, presentando
los lazos sistémicos entre la gestion de los desechos familiares, la
contaminacién industrial, el arbolado urbano y la proteccion de
la naturaleza; la eficacia de estas acciones parece ser también di-
luir la responsabilidad gubernamental en ciertas formas de urba-
nizacién, en una responsabilidad general que implica las practicas
cotidianas de cada habitante.

Actores municipales de proteccion del ambiente

Las administraciones ambientales locales son mds débiles que
la administracién encargada de la gestion urbana. En el drea me-
tropolitana, las direcciones de ecologia ocupan entre cinco y 20 per-
sonas, cuando las direcciones de desarrollo urbano cuentan con un
personal que varia de 10 a 40 personas. Nuestras entrevistas mos-
traron niveles muy diferentes de formacion y especializacion en
el tema ambiental de los empleados de estas direcciones. Desde
hace unos diez afios se constituyé a nivel local un cuerpo de espe-
cialistas de la proteccién del ambiente. En la formacion de los
actores municipales los programas de ayuda a la capacitacién de
Semarnap, cumplen un papel muy importante. Si muchas veces el
personal municipal a nivel de direccién cambia cada tres afios, en
este campo como en otros, los especialistas pasan de un puesto
al otro. Por ejemplo, la directora de Ecologia de San Nicolés,
ocupd este cargo en este municipio entre 1992 y 1995, trabajo
después en la direccién de Ecologia de Monterrey entre 1994 y
1997, antes de regresar a San Nicolds. Por su parte la directora de
Ecologia de San Pedro Garza Garcia trabajé en la Subsecretaria
de Ecologia del Estado.
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En relacién a otros campos de la accién piblica local, el per-
sonal directivo de buen nivel es relativamente reducido. Existe
una cierta “personalizacién” de la accién publica ecolégica en los
municipios. Por una parte se trata de un campo reciente de accién
publica, con poca institucionalizacién, de modo que las formas
mismas de accion pueden estdn marcadas por la personalidad, los
conocimientos y la posicion en el 4mbito de los responsables a
escala municipal. La gran tecnicidad —de conocimiento de la ley
y de entendimiento de los peritajes técnicos— de la accién publica
ambiental, limita la intervencion de los politicos. Estos elementos
implican también que a pesar de la alternancia, encontramos en
nuestras entrevistas, personal gue trabajé tanto en la administracion
del PRI como en administraciones del PAN.

Sin embargo, la cuestién de los tiempos sigue planteada. La
administracion municipal cambia cada tres afios. Lo que es poco
con relacion al de las otras administraciones (seis afios) pero tam-
bién para los tiempos de la justicia, y los de los actores privados.
La directora de Ecologfa de San Nicolds cuenta que si niega algo
a un fraccionador éste le puede contestar que “de todas maneras
lo va a hacer, pero va esperar hasta que se vaya”.

Reglamentos locales de proteccién del ambiente

La mayoria de los municipios han publicado reglamentos de
proteccién ambiental que delimitan sus campos de accién y los pro-
cedimientos administrativos. A pesar de la inexistencia de una
nueva legislacion estatal, los reglamentos aprobados después de
1996 integran las modificaciones aportadas por la nueva legisla-
cién federal. Es en particular el caso del reglamento de Monterrey
aprobado en agosto de 1998.

Hay que subrayar sin embargo el caso paradéjico del munici-
pio de San Pedro Garza Garcia, donde no es posible llevar a cabo
la publicacion de un Reglamento de Ecologia a causa de la oposi-
cion de una parte de la poblacién del municipio, que es claramen-
te la mas acomodada de la ciudad. Toda tentativa al respecto es
considerada como susceptible de desencadenar una polémica so-
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bre el excesivo control municipal de las formas de construir y de
habitar. Las instancias municipales estdn sometidas a dos presio-
nes contrarias: la conflictualidad de los habitantes, propietarios de
terrenos y promotores que pueden movilizar asesores juridicos
para llevar a cabo recursos juridicos contra toda accién del muni-
cipio considerada como una limitacién de los derechos ligados a la
propiedad; y las movilizaciones de habitantes para la proteccién
de su entorno de vida y de la “naturaleza”, obligan al municipio a
una vigilancia reforzada. Sin embargo, la gestion de la Direccion de
Ecologia es considerada como un modelo por los actores ambien-
tales del area metropolitana. La consistencia juridica de la accion
publica ambiental en San Pedro, se basa en una gran integra-
cion con documentos de urbanismo. En ausencia de un reglamento
de ecologia, la accién piblica ambiental local basa su interven-
cién en el reglamento del Plan Director Urbano. Sometidos a
fuertes presiones de habitantes y promotores inmobiliarios con
gran capacidad de accién juridica, los documentos de urbanismo
tienen que probar su capacidad juridica para imponerse a la
poblacién. Es también este municipio el que public6 un reglamen-
to para la urbanizacién de las zonas de montafia que integra una
cierta vision de la proteccién del ambiente y de los paisajes, con-
dicionando la apertura de las faldas de la Sierra Madre arriba de
la cota de 800 metros a una reglamentacién estricta de la urbaniza-
cién. En este caso, la falta de legitimidad de la publicacion de la
accion publica ambiental, obliga a buscar una mayor integracién
con la planeacion urbana y a intentar construir un frente comiin para
la accién publica urbano-ambiental bajo la presién de una sociedad
local potente y emprendedora con una gran capacidad juridica.

Los reglamentos de proteccién ambiental constituyen no so-
lamente una definicién de normas y de reglas aplicables para el
desempefio de las funciones municipales de proteccién ambiental.
Pueden ser leidos también como un programa de accién de las di-
recciones de ecologia y como una imagen 6ptima de lo que tendrfa
que ser la administracion ambiental. Se norman precisamente los
procedimientos de planeacidn ambiental, de ordenamiento ecol6-
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gico y de manejo de dreas naturales que no son protegidas por la
Federacidn y el gobierno del estado, aun cuando estos dos aspec-
tos parecen ser los menos presentes en la labor concreta de las di-
recciones de ecologia.

CONFLICTOS URBANOS Y ESPACIOS
PROTEGIDOS POR LA FEDERACION

Conflictos por la proteccion
de la naturaleza sobre las faldas de
la Sierra Madre y del Cerro de la Silla

En Monterrey, una parte de las movilizaciones medioambien-
tales se presentan mds en términos de proteccién de la naturaleza
que en términos de preservacion del ambiente. Estos conflictos
hacen aparecer un discurso sobre la naturaleza, un paradigma de
legitimacién que pone en obra referencias a una “naturaleza” que
se tiene que proteger. Estos conflictos son particularmente inte-
resantes para nuestro objeto de estudio, puesto que la reactivacion
o la constitucion de espacios protegidos por calificaciones juridicas
federales estdn en el centro de los debates (Parque Nacional Cum-
bres de Monterrey y Monumento Natural del Cerro de la Silla).

En Monterrey, la naturaleza que se trata de proteger es prime-
ramente la montafia, de la cual se tiene que preservar la vegeta-
ci6n, y esta montafia estd en gran parte integrada a la ciudad, como
horizonte, pero también delimitando los ejes de extensién de la
ciudad. Estos relieves son sometidos a una fuerte presién de
la urbanizacién, esencialmente bajo la forma de fraccionamientos
de lujo.

La reactivacion del parque
por las asociaciones de residentes

En el municipio de San Pedro Garza Garcia, la urbanizacién arri-
ba de una cota de 800 metros fue teéricamente prohibida a partir
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de 1988 por el plan director. Se trata de un procedimiento de con-
trol del desarrollo urbano a escala de la aglomeracién y ligada al
costo de la introduccién del servicio de agua, no de una medida
para proteger el parque. A pesar de esta reglamentacién y de la
zona de proteccion ecolégica que rodea la ciudad, se realizaron
numerosos proyectos de vivienda o de fraccionamientos de lujo
arriba de los 800 metros.

Es la movilizacion de asociaciones ecologistas y de asociacio-
nes de residentes de los fraccionamientos de clase media y alta de
San Pedro, ligada a una presencia reforzada de las autoridades
federales sobre la escena local, lo que permite la reactivacién del
parque nacional. Estas asociaciones que se proclaman ecologistas,
tienen como base las asociaciones de fraccionamientos; realizan
peticiones, asambleas, marchas y cierran calles, para protestar en
contra de los nuevos proyectos de fraccionamiento sobre las fal-
das de la sierra. Lo que estas organizaciones se rehisan a aceptar
es, en primer lugar, la transformacién de calles secundarias inter-
nas de los fraccionamientos en vias de acceso para nuevos frac-
cionamientos, asi como la creacién de nuevos bulevares urbanos
que ponen en cuestion la tranquilidad de los residentes que se es-
tablecieron en el limite de la urbanizacién, cercanos a la “natu-
raleza”. Esta estd integrada a los fraccionamientos, bajo la forma
de nuevos espacios verdes, gracias a la mayor disponibilidad de
agua en esta parte de la ciudad. En este contexto de reducidos
recursos de agua, un marco de vida verde constituye un elemento
de distincion muy valorado.

Estos nuevos proyectos alejan a estos habitantes de la “natura-
leza” e introducen tréfico, ruido y contaminaci6n en calles que eran
poco transitadas. Por otra parte, estas mismas asociaciones mul-
tiplican las protestas en contra de la construccién de inmuebles en
condominio en fraccionamientos y de toda alteracién del cardcter
residencial del drea. En esta lucha por el entorno, las asociacio-
nes multiplican los recursos juridicos en contra de las autorizaciones
dadas por autoridades locales y de los planes de urbanismo pi-
diendo el respeto de la prohibicién de construccién arriba del
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limite de 800 metros. En estos conflictos aparecen referencias al
decreto del parque, en particular después de contactos con las
autoridades federales, las que realizaron en 1985 un estudio sobre
Ja delimitacién del parque nacional en el marco de programas na-
cionales de promocion de espacios protegidos.

En 1992 fue creada una asociacién de ecologistas de la Sierra
Madre, cuyos objetivos son: la preservacion de la Sierra Ma-
dre, hacer respetar la prohibicién de fraccionar arriba de los 800
metros, y las reglas de urbanismo, en particular abajo de esta
cota, el reglamento de espacios verdes. Esta asociacion reunié
4,000 firmas para la preservacion de la Sierra Madre y fue difun-
dido un expediente de las irregularidades de los fraccionamientos
o de construcciones aisladas en la Sierra (Zuifiga et al., 1995). En
esta época, dicha movilizacién llamé la atencién de la administra-
cién federal, representada por una delegacién de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia, y después de 1994 por un represen-
tante de la Semarnap.

A pesar de la fuerte oposicién de las autoridades locales esta-
tales, as{ como de los representantes de los promotores inmobi-
liarios, que no reconocen su existencia juridica, el Parque Nacio-
nal fue reactivado permitiendo a la Federacién intervenir en la
dindmica de la urbanizacién sobre las faldas de la Sierra. Sin em-
bargo, los representantes de la Federacién no disponen de medios
reales de inspeccién para el conjunto de la zona. Es solamente
gracias al procedimiento de denuncia popular, incorporado en la
legislacién, que las autoridades pueden tomar cartas en los expe-
dientes de afectacion o en los proyectos sobre las faldas de la sierra
y de igual manera en las afectaciones del parque. Los represen-
tantes de las asociaciones denuncian a las autoridades federales la
afectacion a la naturaleza en el seno del parque. Los represen-
tantes de la Federacién estdn entonces obligados a llevar a cabo
una encuesta para establecer las condiciones de legalidad de los
proyectos en curso.

El analisis de estas denuncias en lo que concierne a la Sierra
Madre hace aparecer el peso de ciertos lideres de asociaciones de



MONTERREY: MEDIO AMBIENTE Y URBANIZACION 85

residentes cuya vigilancia constituye un eficaz relevo para la admi-
nistracién federal. En oposicion al contexto francés gue condicio-
na el reconocimiento de las asociaciones a su representatividad o
a su capacidad técnica,? el procedimiento de “denuncia” integra
la vigilancia popular en procedimientos de policia administrativa.

El parque en su definicién de 1939, abarca una gran parte de
la ciudad y casi integralmente el municipio de San Pedro Garza
Garcia (véase mapa). Pero las autoridades federales consideran
que pueden intervenir solamente afuera de los limites del espacio
considerado en los planes directores urbanos. Se trata de hecho de
una interpretacion del decreto federal que permite evitar contra-
dicciones entre la calificacién juridica del Parque Nacional y la
realidad de la urbanizacion, y entre dos érdenes juridicos, el del
urbanismo y el de los espacios protegidos.

Sin embargo, son numerosos los proyectos al exterior de los
limites de la urbanizacién que fijan los planes directores. Las for-
mas de ilegalidad en los proyectos son multiples, desde autori-
zaciones obtenidas sobre Ia base de planos que presentan falsas
coordenadas geogréficas, la utilizacion de errores, ambigliedades o
de demasiada generalizacién de los mapas en los planes de urba-
nismo, hasta la utilizacién de autorizaciones antiguas que fueron
otorgadas antes de la aprobacidn de los planes de desarrollo urba-
no. Ademads, recursos juridicos y amparos parecen volver muy
compleja la aplicacién de la legislacién federal.

En ciertos casos, se puede tratar de diferentes concepciones
entre los diferentes actores publicos acerca del tipo de proteccién
a poner en marcha en las zonas de montafia. Las municipalida-
des, los gobiernos estatales y los fraccionadores militan para que
los proyectos de fraccionamiento de tipo campestre, es decir ru-
rales (importantes superficies de terreno) sean autorizados. Esta
categoria del derecho del urbanismo, instaurada para reglamentar
las residencias secundarias en medio rural, es utilizada para per-

23En el contexto francés las asociaciones fueron calificadas de “vigilantes externos”
o de “vigilantes muy implicados en las politicas reglamentarias”, véase Pierre Lascoumes
(1994: 30).
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mitir asi una nueva forma de residencia exclusiva. Como hemos
visto, la municipalidad de San Pedro Garza Garcia se dotd en 1997
de un reglamento especifico de construccién y de uso del suelo
para la zona de montana, con el propésito de reglamentar —pero
también de dar base legal- al tipo de construccién autorizado y
desactivar conflictos ofreciendo una garantia de proteccion al
paisaje.

Actualmente, existe un conflicto importante entre fracciona-
dores y autoridades del estado y de la Federacién. Tal conflicto
tiene como base el hecho que el gobierno anterior habia entrega-
do una autorizacién provisional para un proyecto sobre el parque,
del otro lado de la montafia, abriendo el Cafién de Ballesteros a la
urbanizacién por un tinel. Este proyecto se intitula “Valle de Re-
yes” y plantea reunir casas de lujo alrededor de un club de golf.
El actual gobernador se opone a este proyecto por la existencia
del parque, pero los promotores procuran introducir todos los
recursos juridicos posibles.

Segun inspectores de Profepa, habrfa una forma de bloquear
este proyecto, a pesar de una fuerte presién politica y de la movili-
zacion de los mejores despachos de abogados: una pequefia cac-
tacea, clasificada especie en via de extincion, de la cual 60 por
ciento de las diferentes especies conocidas en el pafs se encontra-
rian en este valle. Aun asi especulaban sobre el hecho de que los
promotores podian lograr la creacién un nuevo centro de po-
blacién. Sin embargo esta posibilidad parece quedar excluida de
aprobarse el decreto de redelimitacién del parque.*

Parecerfa que, en el contexto particular de fuerte presion de los
promotores y de los propietarios de los terrenos que representan
las familias mas poderosas del pais, sélo el peso de las autorida-
des federales podria hacer respetar los limites de los planes de
urbanismo locales y en particular la zona de los 800 metros y las
zonas de proteccion ecoldgica.

24En enero del 2000, Julidn de la Garza, subsecretario de Ecologia del gobierno del
estado declaraba a la prensa que no existe ninguna posibilidad de realizacion de este
proyecto. Véase El Regio, 18 de enero del 2000.
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El Parque Nacional Cumbres de Monterrey

La eficacia de una calificacién juridica olvidada

El Parque Nacional Cumbres de Monterrey fue creado por un
decreto del 24 de noviembre de 1939. Segtn las justificaciones de
este decreto, en los afios treinta, algunos grupos presionaron a las
autoridades para obtener concesiones en el ramo agropecuario, sil-
vicolay de urbanizacién. El gobierno federal preocupado por esta
situacion fomenté en 1936 un estudio detallado para crear una
zona protegida por la delegacion forestal, de caza y pesca. La jus-
tificacién oficial del decreto fue el equilibrio del medio y de la ve-
getacion, que juegan un papel en el microclima de la ciudad, y el
control de las crecidas del Rio Santa Catarina (Centro de Calidad
Ambiental, 1994). El decreto de 1939 no buscaba proteger la na-
turaleza de la expansién de la ciudad, sino proteger la montafia de
una sobreexplotacion forestal para limitar las inundaciones y pro-
teger la ciudad de la naturaleza. El Parque Nacional Cumbres de
Monterrey que se extiende sobre 246,500 hectdreas, es todavia el
parque mas extenso del pais.

Se trata de una época de gran actividad de delimitacién del
patrimonio natural para fines de proteccién. Lazaro Cérdenas
decreta durante su gestién, 41 de los 51 parques nacionales hoy
existentes.” El destino de la mayoria de estos parques fue similar
al del Parque Cumbres. Hecho que explica la existencia de datos
contradictorios sobre el nimero de parques nacionales existen-
tes en México; en lo que concierne al ndmero de los creados en la
época cardenista, se encuentran datos que van de 36 a 40 (Gu-
tiérrez, 1998: 62). Lo que refuerza la idea de la existencia de par-
ques olvidados, no solamente por la inexistencia de una gestién

25 Ademds, Lazaro Cérdenas decret$ 40 amplias zonas protectoras forestales;
retomamos aqui los datos presentados en un estudio del INE y de 1a Comisién Nacional para
el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad de 1995. En sus memorias, Ldzaro Cdrdenas
se muestra muy sensible a los desmontes que ocurrieron en su administracion, a causa de la
colusidn entre “los explotadores del bosque y empleados secundarios” (Cdrdenas, 1973, ci-
tado por Garibay y Bocco, 2000). En este contexto una protecci6n federal aparece como una
forma de relacionar estos espacios a un cuidado especial ligado a la persona del presidente.
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especifica del territorio ligada a la calificacién juridica, sino tam-
bién de una falta de memoria de la accién publica ambiental.

En otro contexto, que no implica una problematica de encuen-
tro con la urbanizacién, Claudio Garibay y Gerardo Bocco (2000)
estudiaron el Parque Nacional del Pico de Tancitaro, Michoacén. El
destino de este parque es en muchos aspectos similar al del Par-
que Cumbres. Fue decretado por Lazaro Cardenas en 1940, olvida-
do luego vy desde finales de los afios 1980 rescatado por grupos de
habitantes movilizados que querian proteger los recursos foresta-
les solicitando la intervencion de las autoridades federales. En este
caso pudieron mostrar que el parque se perdi6 literalmente, pues-
to que el expediente se extravié durante el cambio de oficinas de
Semarnap entre Reforma y Revolucion.

Una declaratoria de Parque Nacional no significa la expropia-
cién de los duefios de los terrenos sino solamente la imposicion
de normas para los usos de estos terrenos. La legislacién mexica-
na prohibe dentro de los parques toda actividad con la excepcién
de las actividades ligadas a la enseflanza y a la investigacion so-
bre la flora y la fauna. Pero en Monterrey, no fue implementada
ninguna politica de gestién de la vegetacion o de conirol reforza-
do del impacto de las actividades humanas. De hecho, el parque en
su delimitacién integraba una parte de la ciudad. Hoy, se habla de
errores de coordenadas geogréficas incluidas en el decreto; sin
embargo, desde esta fecha las zonas urbanizadas y los pueblos eran
excluidos de ias disposiciones muy estrictas del parque.

Aun si desde 1937 los parques nacionales se decretaron ina-
fectables en materia de dotacion y sustitucién ejidal, justificando
la proteccidn de los bosques, un nuevo decreto publicado el 24 de
julio de 1942 legalizé la explotacién o afectacién de terrenos del
Parque Nacional Cumbres. Se autorizd desmontar para cultivo pen-
dientes menores de 10 por ciento, argumentando un deficiente
aprovechamiento a causa del parque. Esta situacion era considera-
da como nociva para la economia de la regién y para el necesario
aprovechamiento de todos los terrenos susceptibles de cultivo. Esta
modificacién del marco juridico del parque permitié dotaciones y
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sustituciones ejidales: actualmente, las tierras ejidales represen-
tan 20 por ciento de su superficie.

De hecho, parece ser que esta calificacién jurfdica no funcio-
né realmente, pues se olvidé por mucho tiempo. No hubo autori-
dades que se encargaran de realizar un cuidado particular de esta
zona. Todavia en 1997, un estudio sobre los parques nacionales
de México publicado por Semarnap llenaba el rubro institucion
que administra el parque por las palabras: “el parque estd aban-
donado” (Vargas Marquez, 1997: 68).

Entre 1939 y principio de los afios noventa pareceria que esta
calificacién juridica habfa sido olvidada. Ninguna instancia de
gestién fue creada, ninguna gestion particular realizada en nom-
bre del parque. Las intervenciones de las autoridades federales en
contra del desmonte son llevadas a cabo en el marco de las politicas
generales que se aplican sobre el conjunto de las zonas forestales,
y no en nombre de una vigilancia particular ligada al dispositivo
de proteccién de las zonas naturales. Si se prohibia el desmonte,
era por las disposiciones nacionales de la ley forestal y no por su
calidad de parque nacional.

El mismo estudio apuntaba en 1997 que la carencia de planes
de manejo integrado y la tala excesiva, as{ como la carencia de
estrategias de reforestacién, han impedido lograr una explotacion
forestal sostenida. Y resume la situacion del parque:

Existe deforestacion, cambio de uso de suelo, agricultura inten-
siva de manzana, maiz y frijol, ganaderia extensiva, urbani-
zacién, plagas, enfermedades e incendios forestales, caceria
furtiva, explotacién forestal maderable y no maderable, saqueo
de material y apertura de brecha sin Ilevar a cabo las medidas de
mitigacién para evitar los impactos nocivos al medio ambien-
te. La pérdida de masas boscosas estd provocando una baja en
los niveles freaticos. La practica del motociclismo en las bre-
chas erosiona y existe contaminacién por ruido —lo cual ha
alejado a varias aves— aceites, gasolina, refacciones (Vargas
Marquez, 1997: 71-72).
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Modificar los limites del Parque Nacional

La redelimitacién del Parque aparece como una necesidad para la
mayorfa de los actores. En 1987, El gobierno del estado intentd
promover sin éxito esta modificacion de los limites de la califica-
cion juridica federal. Desde 1995, existe un proyecto de acuerdo
de redelimitacién del parque, elaborado por el INE (1995) en
colaboracién con el Centro de Calidad Ambiental del 1STEM y la
Universidad de Auténoma de Nuevo Ledn, que constituye la base
de propuestas actuales del gobierno del estado de Nuevo Leén
(véase mapa). Esta redelimitacion, que también seria una clarifi-
cacion de las competencias de cada actor institucional y puede
limitar su campo de accién, no ha logrado concretarse todavia.

Entre 1995 y el afio 2000, a pesar de la multiplicacién de los
estudios la situacion parecia bloqueada. Para explicar este retraso
se evocaba el hecho de que la Federacion no estd totalmente lista
para “perder” control sobre una amplia zona del terreno. Pero se
tiene también que sefialar que los puntos de conflicto son las zo-
nas que los municipios quieren integrar a su planeacién urbana (la
zona de la montafia de San Pedro Garcia Garza, el Cafién del
Huajuco en el municipio de Monterrey).

Sin embargo se abrié en marzo del 2000 una consulta piblica
sobre los estudios de redelimitacién del parque. Este proyecto
plantea quitar de la delimitacion del parque la ciudad, las zonas
urbanizadas y las zonas contempladas en los planes municipales
de desarrollo urbano (es decir, restar un poco mds de 69,000 hec-
tareas a la delimitacién actual) y dotar el actual parque de un pro-
grama de manejo que permita desarrollar actividades econémicas
ambientalmente sustentables.

Cabe subrayar que la propuesta actual confirma la clasificacién
como Parque Nacional y reafirma que los tinicos usos aceptables
son los de investigacién y educacién, pero también de manejo de
recursos forestales, acuacultura y actividades ligadas al turismo
ecoldgico o de aventura. Varios proyectos anteriores integraban la
propuesta de modificar el estatus juridico para dotar a este espa-
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cio de un tipo de proteccién menos rigida, que hubiera permitido
més facilmente usos turisticos y la construccién de viviendas den-
iro de fraccionamientos campestres. Confirmar el estatus de parque
nacional permite también confirmar a la Federacién como gestor de
este espacio, al menos como instancia que organiza la participacion
de otros niveles de gobierno. De hecho, el documento presenta-
do a consulta publica recomienda la creacién de un comité técnico
asesor y la firma de un convenio entre Semarnap y el gobierno del
estado para que este se haga cargo del manejo del drea, con el apo-
yo normativo del INE; se propone también la creacién de un pa-
tronato o fideicomiso para financiar los gastos de operacién del
parque nacional y la realizacién de un programa de ordenamien-
to ecolégico para las zonas de transicion entre el parque y la
urbanizacion.

Con relacién al proyecto difundido que manejaba el gobier-
no del estado en 1999 (véase mapa), la delimitacién propuesta a
consulta piblica deja mds espacio fuera del parque en las zonas
de San Pedro y del Cafién del Huajuco, entregando la gestion de
estos espacios a los municipios. Detras de esta evolucién se pue-
de ver el peso de los actores locales, municipios y desarrolladores
que quieren continuar la urbanizacién —los actores municipales mi-
litan por una urbanizacién controlada (reglamento de montafia,
plan de ordenamiento ecolégico)— pero también la voluntad de
ciertos actores publicos, de no diluir el aspecto simbélico de la
categoria de Parque Nacional.

La propuesta de decreto expresa claramente la prohibicion
de la creacién de nuevos centros de poblacion, o la urbanizacion de
tierras ejidales no prevista en los planes directores existentes.
Después de la aprobacién del plan de manejo, éste se volveria
obligatorio para los nuevos planes directores. Este proyecto com-
promete también al gobierno del estado a delimitar nuevas dreas
naturales protegidas. El gobierno del estado en 1999 publicé para
consulta publica un anteproyecto de decreto de las 21 dreas natu-
rales susceptibles para la conservacién ecoldgica en el estado de
Nuevo Leén, que incluyen un total de 99,609 hectdreas, de ios
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cuales 48,125 hectdreas corresponden a cinco zonas de montafia
en el drea metropolitana de Monterrey, tres de las cuales estdn
integradas en el Parque Nacional. Si los estudios difundidos por
el gobierno del estado realizados por la Facultad de Ciencias
Forestales de la Universidad Auténoma de Monterrey (1997) y el
Instituto Tecnolégico de Monterrey, con el visto bueno de Semarnap,
son muy detallados en lo que concierne a la identificacién del inte-
rés ecoldgico de las zonas propuestas, el tipo de proteccién queda
muy poco especificado.

La redelimitacién del parque y la creacion del sistema estatal de
dreas protegidas estan muy estrechamente ligadas. Se presentaron
conjuntamente al publico a principios del afio 2000, acompaiiadas
de una declaracién del gobernador en la gque se comprometia a
hacer cumplir Ia ley y a no dar permisos de urbanizacién en las
zonas protegidas del estado. Se difundié en la prensa la idea de
que se tiene que comparar la antigua zona protegida con el siste-
ma creado por el nuevo parque, més las 21 zonas. Lo que permite
proclamar que se pasa de 246,500 a 277,000 hectdreas protegidas:
“Nuevo Ledn sale ganando en cuanto a superficie protegida.”? Este
tipo de mensaje que busca responder a supuestas acusaciones de
reducir el nivel de proteccién del ambiente en el estado, tiene, sin
embargo, una eficacia contraproducente: permite que represen-
tantes de asociaciones de habitantes movilizados acusen al gobier-
no de destruir el Parque Nacional Cumbres de Monterrey, que se
divide en 22 pequenias zonas;?’ Guillermo Martinez Berlanga, de
la asociacidn Sierra Madre, habla de “ecocidio”. Otros comen-
taristas y diputados de la oposicién (PRI y PT) acusan al gobierno
de ceder frente a la urbanizacién sin prever realmente una nueva
forma de manejar el espacio del parque. Sin embargo, otros ecolo-
gistas y especialistas de los recursos naturales apoyan esta rede-
limitacién a la cual fueron asociados.

26Declaracién de José Luis Coindrean, secretario general de Gobierno, a E! Diario,
15 de febrero del 2000.

2TV éanse las declaraciones de Guillermo Martinez Berlanga de la asociacion Sierra
Madre, el 15 de enero del 2000 en el periddico Regio.
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Cerro de la Silla: de la movilizacion local
para la preservacion del entorno de vida del
fraccionamiento, al decreto de monumento natural

La problematica de la presién de la urbanizacién sobre el Cerro
de la Silla, hito y simbolo de la ciudad, es la misma que la de las
faldas de la Sierra Madre. Sin embargo, en esta zona que estd fue-
ra del parque, asociaciones movilizadas para hacer respetar la cota
de 800 metros como limite superior de la urbanizacién lograron
impulsar un decreto federal en 1991 de Monumento Natural para
el Cerro de la Silla.?® El decreto federal de monumento natural fue
gestionado frente a las autoridades federales, por asociaciones
locales que protestaban en contra de un proyecto implementado
por encima de la cota autorizada por el plan director.

En este sector de la ciudad la movilizacién empezé en el frac-
cionamiento Country (cuarto sector). Los habitantes del fraccio-
namiento se movilizaron en contra de un proyecto de vivienda
colectiva (pequefios inmuebles de tres pisos) en una zona de casas
individuales y en contra de nuevos proyectos de urbanizacion
sobre las faldas del Cerro. La movilizacién llegé hasta el bloqueo
de calles para impedir el paso de maquinaria necesaria para la
realizacion de las obras. Aqui, como en la Sierra Madre, se trat6 de
impedir que los nuevos habitantes se instalasen sobre las faldas
de la montafia arriba de la urbanizacién existente. Observamos
una gran imbricacién entre una voluntad de preservar el fracciona-
miento como espacio residencial y exclusivo —se pide a las autori-
dades solamente dejar “hacer casas como las de nosotros o me-
jores”— y por otra parte la movilizacién para la proteccion de la
naturaleza.

Sin embargo, la lideresa del movimiento milita explicitamen-
te en una estrategia de “generalizacion” (Fourniau, 1996) en los
objetivos de la movilizacion. Se trata de obtener una proteccién
de la calidad de vida y de la vista de las casas del fraccionamiento,

28 Digrio Oficial de la Federacidn, 26 de abril de 1991, Monumento natural del Cerro
de la Silla de 6,000 hectéreas.
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reivindicando la proteccién del conjunto Cerro de la Silla, sim-
bolo de la ciudad de Monterrey. Este cambio de escala permite
una alianza con los promotores y especialistas de la fauna y de la
flora. La asociacion organiza reuniones de informacion el domin-
go en la mafiana sobre el cerro, paseos en grupo para descubrir
los tesoros del medio natural. Los lideres pregonan entonces su
amor por la naturaleza y sus argumentos evolucionan de la pro-
teccion del espacio del fraccionamiento, hacia la demostracién del
cardcter de patrimonio comun de la montafia. La apropiacién por
parte de nuevos proyectos no solamente perjudica el medio am-
biente y el paraje de la ciudad, sino también los derechos de los
habitantes de tener un contacto directo con la naturaleza bajo la for-
ma del paseo. A partir de este momento de la movilizacidn, las
acciones de promocién del interés de la flora y de la fauna de la
montafia se confunden con la reivindicacién de la proteccién del
espacio residencial exclusivo.

Este cambio de escala vuelve posible también un cambio de
interlocutor, las autoridades locales y del estado son consideradas
como incapaces de hacer respetar la legislacién existente. La his-
toria de la movilizacién se vuelve la historia de los encuentros
entre Ia lideresa del movimiento y los personajes de la vida politi-
ca nacional (Presidente de la Reptiblica, secretarios, candidatos del
partido oficial) para pedir una proteccién federal. El plan de 1988,
que constituy6 la principal argumentacién juridica de la primera
fase de la movilizacidn, es entonces abandonado como referencia,
mds exactamente, servird de base a la delimitacién del decreto de
monumento natural. La principal lideresa se volveria presidenta
de la asociacion encargada de la puesta en marcha del programa de
proteccién del monumento natural Cerro de la Silla, y después
funcionaria local de la Semarnap.?

#?Entrevista con Reynalda Durdn, subdelegada de Medio Ambiente, Semarnap, Mon-
terrey, agosto de 1999.
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Control federal sobre la urbanizacion
de las faldas de las montanias

Estos dos instrumentos sitdan a la Federacién en el centro del deba-
te sobre la urbanizacién en las faldas de los cerros y de la Sierra
Madre. Es la existencia del parque lo que permite la intervencion
de Profepa y de Semarmap en los asuntos del control de la urbani-
zacion en las faldas de la Sierra Madre. La accion de Profepa se
centra en el control de los usos en el parque. La legislacién es muy
estricta, pues todo uso nuevo es prohibido, salvo para fines de es-
tudios e investigacion. Sin embargo, las autoridades federales tie-
nen poca capacidad para averiguar realmente lo que pasa. La forma
de intervencion mas difundida es la atencidén a denuncias popu-
lares, hechas por asociaciones de vecinos, grupos ecolégicos de
San Pedro, o el Patronato del Monumento Natural; en este caso
para verificar la validez juridica de trabajos ya empezados. Las
denuncias de asociaciones ecologistas o de colonos permiten a
la Federacién tomar cartas en asuntos de control del crecimiento
urbano, que competen esencialmente al gobierno del estado y a
los municipios.

Puesto que la redelimitacién del parque no tiene todavia validez
juridica, para fines précticos Profepa considera que le correspon-
de intervenir, fuera de las zonas consideradas como urbanizables
por los planes de desarrollo urbano. Es decir, interviene arriba de
la cota de los 800 metros. La mayoria de los casos de denuncias y
de intervenciones de las autoridades federales que hemos podido
revisar, conciernen a tentativas de construccién arriba de la cota
de los 800 mietros, que tuvieron una autorizacion antigua. Es decir
que se amparan en el problema de delimitacién de esta cota sefia-
lada y estipulada en los planes y documentos oficiales. En varios
casos se detuvieron obras y se impidio la construccién de nue-
vos fraccionamientos.
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Relaciones entre urbanizacion y naturaleza

La demanda social de naturaleza, se presenta esencialmente como
una demanda de naturaleza ordenada.

En México y en Monterrey como en otras partes, las referencias
a la naturaleza o al campo como lugares de las amenidades, del
sosiego, del bienestar, estdn poco presentes.”® La tinica naturaleza
amena es una naturaleza ordenada, la de la casa de campo que no
estd demasiado aislada salvo para los pudientes. La de los parques
periurbanos o de las plazas ordenadas. L.os formas de ordena-
miento pueden ser minimas, ciertos espacios pueden ser solamen-
te modelados por ciertas practicas, pero la naturaleza “salvaje” y
aun una gran parte del campo constituye muchas veces el lugar de
un peligro potencial. Unicamente ciertos habitantes de la ciudad
reunidos por pricticas de ocio (cazadores, que practican largas
caminatas, apasionados de motocross) y los especialistas del
medio natural exploran el conjunto de la sierra.

En Monterrey al igual que en todas las grandes cindades mexi-
canas, la demanda de naturaleza bajo la forma de espacios ver-
des, de parques urbanos o periurbanos ordenados es fuerte. Las
plazas centrales y los espacios verdes son transformados en ““jar-
dines piblicos” en el sentido de Pierre Sansot.*’ En esta ciudad,
que creci6 realmente a partir del siglo X1, en la cual la calle y los
espacios publicos del centro ocupan un lugar menos importante
que en las ciudades organizadas alrededor de un centro histdrico
colonial, las plazas, espacios verdes o parques constituyen una de
las tnicas formas de la convivencia urbana. Ademds, Monterrey
es una ciudad en la cual la escasez de agua limita los espacios
verdes en los barrios populares y aun en numerosos barrios de
clase media. La demanda de naturaleza es fuerte y numerosos jar-

30Véanse los debates del seminario, Ville/Urbain/Nature, Centre de Recherche
“Ville, Société, Territoire”, Université Frangois Rabelais, Tours, 26 de marzo de 1999.

3Para Pierre Sansot (1993: 125), los espacios verdes, muchas veces expresan la
“delicuescencia de lo urbano” cuando los jardines piiblicos, lugares de précticas diversifi-
cadas y de sociabilidad “participan en la gloria de la ciudad”; para el andlisis de las prac-
ticas ligadas a la construccién de la Macroplaza de Monterrey véase Melé, 1998.
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dines publicos o parques ecoldgicos con entrada de paga fueron
construidos alrededor de la ciudad. El Parque Nacional Cumbres
de Monterrey no es reconocido como “parque”, puesto que la
imagen dominante de un parque es la de un pedazo de naturaleza
acondicionada para recibir paseos, juegos y pic-nics de fin de
semana. Sobre este modelo, el gobierno del estado creé dos par-
ques que fueron denominados ecolégicos, al interior del Parque
Nacional, asegurdndose la propiedad de los terrenos, realizando un
mantenimiento, marcando y cercando el espacio, asf como co-
brando la entrada a los mismos.

Uno de estos parques (El Parque Ecolégico Chipinque que se
extiende sobre 1,600 hectdreas) estd localizado en una zona de fuerte
presion de la urbanizacién sobre las tiltimas hectdreas disponibles
sobre las faldas de la Sierra Madre a San Pedro. Después de una
tentativa fracasada de expropiacion, los terrenos fueron compra-
dos al propietario gracias a los donativos de grandes familias de
industriales de la ciudad, que forman hoy una asociacién de ges-
tién del parque. El propietario recibié en cambio una autorizacién
de construir dos fraccionamientos rurales y un hotel sobre el resto de
los terrenos por encima de la cota de 800 metros. Manejado por
un patronato que dispone de seis millones de pesos anuales y pre-
sentando al publico las diferentes especies y un cuidado modelo
del bosque, este parque se volvié un atributo de los nuevos frac-
cionamientos: la seguridad de la persistencia de un espacio verde
bien cuidado. Estos parques ecolégicos instituyen como naturaleza
una puesta en gestion del bosque que se ofrece a las necesidades
de espacio libre de los habitantes. El espacio de las montafias, desde
entonces preservado a la urbanizacién, no estd “desnaturalizado”
por su inscripcién en las practicas urbanas, pero si construido como
naturaleza por las practicas de gestion ecoldgica y paisajistica.”

32Fn otro contexto, André Micoud (1997) muestra cémo el parque de Miribel-Jonage
en Lyon se propone “hacer entrar la naturaleza en la ciudad sin desnaturalizarla”.
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Proteger la naturaleza por la urbanizacion

Podriamos decir que parques ecoldgicos y fraccionamientos rura-
les constituidos por mansiones rodeadas de jardines que preserven
los arboles existentes, constituyen otro tipo de relacién con la
naturaleza. Estos elementos constituyen conjuntamente una nue-
va forma de urbanizacidén que “preserva” ciertos elementos del
medio (respeto de las faldas, de las barrancas y de los escurrimien-
tos) y de la naturaleza (se preserva un gran ndimero de drboles) y
se asegura a los compradores una posicién privilegiada y la esta-
bilidad de su proximidad con la naturaleza.

Una codificacién de esta forma de urbanizacion, desde este
punto de vista mas respetuosa del medio, es también presentada por
los responsables de la proteccion ambiental del municipio de San
Pedro, como un medio de salir de una situacién de prohibicién
total no respetada (véase el Reglamento de la zona de Montaiia).
Esta fase de la urbanizacién de la montafia sigue a la de la recon-
stitucién de una naturaleza artificial en los fraccionamientos de
San Pedro, que presentan numerosos espacios verdes. Esta forma
particular de la naturaleza constituye el objeto principal de la
actividad de las direcciones de ecologfa de los municipios, que
incluyen numerosos fraccionamientos de clases medias y altas.
Programas de sustitucién de especies “importadas” por especies
“locales” constituyen tentativas para volver mas “natural” los espa-
_cios verdes y los jardines de los fraccionamientos. Las autoridades
municipales encargadas de la proteccién del ambiente, intentan
reforzar la legitimidad de su injerencia en la organizacién de los
jardines privados en nombre del respeto de la cobertura forestal.

Llevando hasta su dltimo término la logica de la planeacién de
la montafia, ciertos fraccionadores y especialistas de los estudios
de impacto ambiental, proponen modificar los criterios de evalua-
cién del impacto medio-ambiental de la urbanizacién —basados en
una evaluacidén de los arboles tumbados que tienen que ser resti-
tuidos integralmente— considerando que los fraccionamientos de
lujo pueden constituir una forma particular de ordenamiento del me-
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dio, que tiene que ser tomada en cuenta como tal y reconocido en
su papel de gestion del espacio forestal. En este sentido, la preser-
vacion de la vegetacién de las faldas de la Sierra debe pasar por
una apropiacion bajo la forma de jardines ptiblicos o privados.

Justificacion ecoldgica y preservacion
de un entorno de vida privilegiado

En los conflictos analizados, las referencias a la proteccién del
ambiente o a la preservacioén de la cobertura forestal son movi-
lizadas por su capacidad para construir una argumentacién que
permite pasar de la particular a la general: una “justificacién eco-
légica” (Lafaye y Thévenot, 1993). Los procesos de “generalizacion”
permiten pasar del espacio del fraccionamiento a la naturaleza, de
la proteccién del entorno de vida a la puesta en valor del paraje
de ciudad -la montafia como horizonte y la naturaleza como pai-
saje—, y después a la proteccién de la fauna y flora en nombre de
la biodiversidad ~la naturaleza-ecosistema—. Sin embargo, la pues-
ta en evidencia de este proceso de generalizacién no debe condu-
cir solamente a revelar intereses particulares detrds de un discurso
general, o reducir los conflictos a expresiones del NiMBY (Trom,
1999). Esta generalizacion tiene aqui una eficacia propia: la difu-
sién de un valor patrimonial de la montafia, que vuelve necesario
la puesta en marcha de procedimientos federales de proteccién del
ambiente. La proximidad de la montafia boscosa constituye uno
de los elementos del entorno de vida de los habitantes de los frac-
cionamientos de San Pedro o del Cerro de la Silla. Los conflictos
analizados muestran que todo ocurre como si la preservacién de
la imagen de la montafia, la de los espacios internos al fraccio-
namiento y la de los espacios verdes cerca de las vias de acceso,
tuviesen el mismo estatus.

En el momento en el cual el proceso mismo de valorizacién de
la montafia se vuelve inestable y la posicién de los dltimos llegados
—los nuevos proyectos que se quiere acercar a la naturaleza de
hecho la alejan— los habitantes revindican la estabilidad de su en-
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torno de vida privilegiado basado sobre una cierta relacién con la
naturaleza. Esta demanda pasa por una demanda de reglas juridicas
estables, que delimiten tanto los usos de los diferentes espacios
del fraccionamiento como de la naturaleza préxima. Parque na-
cional, planeacién urbana, reglamento de fraccionamiento, tienen el
mismo estatus de referencia juridica que se puede movilizar para
la proteccién de las diversas formas de naturaleza que constituyen el
entorno de vida de estos fraccionamientos exclusivos.

Por otra parte, la rapida densificacién del espacio urbano de
San Pedro, su transformacién en centro moderno para la aglome-
racion, la fuerte presién y especulacién, vuelve dificil mantener el
fraccionamiento como el lugar de la proximidad a una naturaleza
artificial, la de los espacios verdes o de los jardines del fracciona-
miento poco denso. Estas reivindicaciones permanecen activas,
pero es imposible mantener el stafu guo, el aumento de la densidad
de San Pedro refuerza la importancia acorde a las referencias a la
naturaleza y a la proteccion de la Sierra Madre.

La aplicacion del orden juridico
existente como principal demanda
de los grupos movilizados

Es claramente el caso del Parque Nacional Cumbres de Mon-
terrey. Es el conflicto lo que permite su reactivacion. Pero es tam-
bién el caso para el plan de 1988. En los dos casos analizados, todo
pareceria que el plan de 1988, al delimitar una zona verde percibi-
da como limite estricto de la urbanizaci6n, constituy la principal
referencia para los habitantes movilizados. El estatuto de este
documento, tinico documento aprobado por el conjunto de las ins-
tancias de la zona conurbada, lo vuelve una referencia obligada.
Pero es también para los habitantes una imagen que implica una
reivindicacién de estabilidad del entorno de vida. Cuando las reglas
de aplicacién de la zonificacién y de los usos autorizados pueden
ser negociadas y adaptadas para ciertos casos, 0 simplemente
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resultan mas complejas que su titulo resumido,* las asociaciones
de fraccionamientos y los grupos movilizados exigen una apli-
cacion estricta de la zonificacion, asimilando cada zona a un uso
especifico. El plan de 1988 se vuelve una imagen no discutible de
la legalidad urbanistica. No hemos podido identificar discursos
que pongan en cuestion las concepciones mismas del plan de 1988,
pidiendo su actualizacién, su modificacion o su abrogacion.

Los principales actores que reivindican la proteccién de la
naturaleza son entonces asociaciones que tratan primeramente
de mantener un entorno de vida privilegiado. La proximidad de la
montafia y de los bosques constituye uno de los elementos de su
entorno: la preservacion de la imagen de la montafia, la de los es-
pacios internos de los fraccionamientos, los espacios verdes alre-
dedor de las vias de acceso, para ellos tienen el mismo estatuto. Lo
que piden los habitantes es la estabilidad de un entorno de vida
privilegiado basado sobre una relacién més estrecha con la “natu-
raleza”. Y esta demanda pasa por el tipo de reglas juridicas estables,
delimitando tanto usos de los diferentes espacios del fracciona-
miento como de la naturaleza proxima. Parques naturales, planeacién
urbana, reglamento de fraccionamientos tienen el mismo estatuto
de referencias juridicas que pueden ser movilizadas para reforzar
la legitimidad de sus demandas. '

Por otra parte, la rdpida consolidacion del espacio urbano de
San Pedro, su transformacién en centro moderno para la aglome-
racién, la fuerte presién y especulacién con la tierra vuelven dificil
la persistencia del fraccionamiento como lugar de asentamiento
en una naturaleza artificial, la de los espacios verdes y del frac-
cionamiento poco denso. Estas reivindicaciones siguen activas
pero es imposible mantener el statu guo; parece que San Pedro se
vuelve una ciudad mds densa, y las referencias a la naturaleza y a
la proteccién de la Sierra Madre toman importancia. Ademas los
conflictos y recursos juridicos se vuelven cada vez mds proble-

33En la zona de preservacién ecoldgica son factibles bastantes usos a condicién de
cumplir con ciertas condiciones (usos condicionados).
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maticos para los usos del suelo y de las funciones al interior de
los fraccionamientos.

RIESGOS Y CRISIS
DE CONFIANZA EN LA INDUSTRIA

Emergencias ambientales recientes

Desde abril de 1998, varias emergencias ambientales en empre-
sas del grupo Celulosa y Derivados S.A (CYDsA) y Pigmentos y
Oxidos (PYOSA) pusieron en el centro del debate local la cuestién
de la compatibilidad de uso de suelo urbano entre industrias y
vivienda. Estos accidentes (fugas de gas), la revelacion de la exis-
tencia de un confinamiento clandestino de sustancias téxicas liga-
dos a pYOsA en terrenos hoy urbanizados, y los temores ligados a
la presencia de niveles altos de plomo en la sangre de nifios, intro-
dujeron la cuestién de los riesgos industriales no solamente en los
habitantes de las colonias vecinas sino en el conjunto de la ciudad.
En estos dos casos, como en muchos mds, existen colonias que
colindan con los limites de estas empresas quimicas.

La movilizacién de los habitantes de las colonias vecinas a
estas empresas** y la fuerte presencia del tema en los medios pue-
den analizarse como un momento de crisis del sistema local de
accion publica ambiental. En efecto, se trata de dos empresas
que habian aceptado colaborar con las autoridades ambientales
para reducir sus emisiones contaminantes. A pesar de las mues-
tras de buena voluntad ambiental y de inversiones para controlar y
reducir emisiones, la repeticion de las emergencias ambientales ha
quitado toda legitimidad a los criterios técnicos y a la aplicacién
de normas y procedimiento de control.

34Los accidentes de 1998 no son obviamente los primeros en la ciudad, sin embargo,
las movilizaciones estdn en general limitadas a los momentos del conflicto; existe en Mon-
terrey una sola ONG ambientalista ligada a problemas industriales, se trata del Comité
Ecolégico Pro bienestar, que fue creado hace 11 afios por habitantes de la Colonia Bernardo
Reyes, a proximidad de cYDsa. Véase entrevista a Maria de Jests Mejia de Margueda, re-
presentante del Comité ecoldgico Pro bienestar, agosto de 1999.
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El riesgo aparece con su presencia aleatoria y a pesar del cui-
dado de los procesos implementados, el suelo es testigo de précticas
antignas de no-control de los desechos peligrosos. El riesgo estd
no solamente en el aire sino también en el suelo, en la ciudad mis-
~ ma. De forma independiente de las competencias reales, al pedido
de seguridad de la poblacién responde la multiplicacién de decla-
raciones del conjunto de los actores locales, demostrando su preo-
cupacién y otorgando garantias discursivas a la poblacion. A este
nivel de gestién declarativa del conflicto, los actores locales, que
buscan alejarse de la sospecha de privilegiar el interés de las indus-
trias sobre el interés de la ciudad, se encuentran frente a la contra-
diccién de querer mostrar su preocupacién y su capacidad de
accion y, al mismo tiempo, dejar la responsabilidad a las autori-
dades federales.

Reconstruir caso por caso la confianza
entre la poblacion y las industrias quimicas

Después de accidentes que movilizaron a la poblacién, la recons-
truccién de la confianza a nivel local pasé por la firma de un con-
venio entre la empresa y los representantes de la poblacién, con el
visto bueno del gobierno del estado y eventualmente de las auto-
ridades ambientales federales. A partir del andlisis y del segui-
miento de las negociaciones después de los conflictos ligados a
las emergencias ambientales recientes, podemos sintetizar los
procesos de reconstruccién de la confianza entre la empresa y
los colonos movilizados. Estos pasan por las etapas siguientes:

L. La empresa y los representantes de los vecinos se recono-
cen mutuamente como interlocutor. Todo parece indicar que
la dificultad mds grande para la empresa y los actores de la
proteccién ambiental es encontrar vecinos organizados o con
capacidad de negociacion. El regreso a la normalidad est4 liga-
do a la aceptacién del convenio por los habitantes. El convenio
funciona como el reconocimiento de la existencia territorial
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de las dos partes,* como un acuerdo de buenos vecinos. A
este nivel la empresa puede comprometerse a no ampliar sus
instalaciones o inclusive su produccion en esta localizacion o
a buscar una localizacién alternativa.

2. La empresa reconoce la contaminacion e intenta demostrar
que hace lo médximo para arreglar la situacién. Se multiplican
los peritajes técnicos que certifican que realmente se cumple
con los requisitos dictaminados por Profepa, que se estd utili-
zando la tecnologia méds moderna. Se difunden cifras de inver-
sién, se organizan visitas para los vecinos para que puedan
constatar directamente que la empresa hace realmente todo lo
que puede hacer. Los vecinos piden una gran transparencia
sobre los compromisos de inversiones en trabajos de mitiga-
cién de la contaminacion o de reduccion de los riesgos.

3. La empresa reconoce que en el momento del “accidente
fortuito” hubo una contaminacién; una afectacion de los veci-
1n0s, que necesitan entonces una compensacion de esta afecta-
cién a su salud y calidad de vida. La empresa ofrece financiar
beneficios para el “ambiente” de la colonia, arreglo de calles,
espacios verdes, jardines para las escuelas.

4. La empresa reconoce, implicitamente, que un “accidente
fortuito™ se puede reproducir, aun si hace lo maximo para
gestionarlo. Se trabaja sobre planes de evacuacion de la colonia,
se pintan en las calles las rutas de evacuacién. Los vecinos pi-
den la instalacién de procedimientos de alerta automadtica que
no dependan de una decision de la empresa. Este ultimo aspec-
to borra simbdlicamente las diferencias entre la planta y las
colonias préximas, se gestiona el riesgo afuera de la planta de
forma similar a como se toman precauciones que conciernen
a los trabajadores de la planta.

5. Las empresas promueven sesiones de educacién ambiental
para los vecinos. En estas sesiones los colonos no son capaci-

3En un caso, el convenio fue precedido de un reconocimiento por parte de las re-
presentantes de los vecinos de que la empresa estaba presente antes de la construccién de
la colonia.
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tados sobre la forma de protegerse en caso de emergencia o de
accidente en la empresa, sino que aprenden conceptos genera-
les sobre el ambiente y a desarrollar pricticas menos agresi-
vas respecto del ambiente en su vida cotidiana. Este tipo de
concientizacién se complementa con visitas a las plantas, que
muestran las grandes inversiones para la proteccién del am-
biente por parte de la industria, y tiene como resultado con-
siderar en el mismo plano la contaminacién por productos
quimicos ~la responsabilidad de la empresa— y las afectacio-
nes al ambiente —la responsabilidad de todos: “todos estamos
en el mismo barco, todos luchamos para salvar la tierra”.?

Estos convenios entre empresas y colonos movilizados tienen
por principal objetivo restablecer la paz social. Sin embargo, plan-
tean la dificultad de su validez contractual, a pesar del hecho de que
las autoridades estatales avalan el proceso de negociacién. Plan-
tean también la cuestion de la perennidad de los representantes de la
poblacion, en contextos de rdpida desmovilizacién después del
regreso a la calma, de conflictos entre vecinos y de rumores per-
sistentes sobre la cooptacién o “compra” de vecinos o de lideres
por parte de las empresas. Para las empresas la gestién de su re-
lacién con las colonias proximas se vuelve una parte de su comu-
nicacién; disponen de personal especializado (directores de relacién
con la comunidad) que mantienen el contacto con los vecinos.
Ciertas empresas (por ejemplo CEMEX), desarrollan programas de
acercamiento a la comunidad fuera de todo conflicto.

Estos convenios no tienen relacién directa con los proce-
dimientos administrativos y juridicos llevados a cabo por las
autoridades federales de proteccion del ambiente. Estdn precedidos
de una etapa de discusién sobre las responsabilidades de la em-
presa y la calificacién del accidente. En algunos casos las uniones
de vecinos cuestionan la validez de los peritajes técnicos de

36Véase el titulo del manual de educacién ambiental utilizado en esas sesiones de
capacitacion.
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Profepa e intentan constituir sus propios informes técnicos para
pasar sobre las decisiones de las autoridades federales, o pedir
dictdmenes de la Universidad o del TEC sobre la peligrosidad de
los procesos. Después de convenios, y con mayor fuerza en caso
de repeticién de emergencias ambientales, los vecinos se pueden
quejar de que las empresas no respetan las cldusulas de limitacion
de la produccién, o no les avisan en caso de modificaciones de los
procedimientos. En estos casos, estos convenios no funcionan como
contratos con suficiente consistencia juridica para fundar las
inconformidades de los vecinos. Fundan la buena fe de los veci-
nos en las declaraciones de prensa, o para pedir la intervencion de las
autoridades locales, pero no crean derechos. Para ello tienen que
recurrir a la denuncia popular con base en la legislacion ambiental.

Limites de las negociaciones del statu quo

La repeticion de accidentes en las mismas plantas pone en crisis
también la eficacia de estas formas tradicionales de regreso a la
“normalidad” después de este tipo de emergencias. El sistema de
control ambiental designado para controlar las emisiones y la con-
formidad de los procesos estd sometido a la necesidad no sola-
mente de otorgar seguridades en lo que concierne a la contami-
nacién sino también respecto de los riesgos. Los habitantes, pero
también los actores publicos locales, piden a las autoridades fede-
rales la seguridad de que cada empresa que se autoriza a funcio-
nar pueda ser considerada como inmune a riesgos. A otro nivel, la
cuestion de los riesgos para los habitantes introduce también un de-
bate sobre las responsabilidades del orden juridico del desarrollo
urbano, por medio del cual se autorizé la realizacién de fracciona-
mientos en la proximidad de plantas de industrias quimicas.

La imposibilidad de las autoridades ambientales de garantizar
dia tras dfa la seguridad de procesos industriales complejos, la de-
claracién a veces contradictoria del gobierno local y de las autori-
dades federales, se traducen en una crisis de confianza de la rela-
ci6én entre industrias y ciudad. Esta crisis puede tener costos
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politicos importantes para actores politicos locales directamente
ligados con las grandes empresas. Este hecho se manifiesta en
particular por un cambio de tonalidad de la forma de tratar estos
temas en los medios de comunicacién. Monterrey era una ciudad
en la cual las relaciones entre la poblacién y las empresas eran con-
sideradas como “buenas”, a pesar de una sensibilidad mas grande
al riesgo industrial en todo el pais después de las catdstrofes de San
Juan Ixhuatepec (1984) y de Guadalajara (1992). Un especialista
en temas ambientales ligado al sector industrial subrayaba “aqui
la gente que trabaja en las empresas no les tiene miedo”. Obvia-
mente, el peso en la sociedad local de los empresarios o de los
miembros de los corporativos, reforzaba el grado de aceptacién
por parte de la poblacién de la cercania de la actividad industrial.

Existe un cierto orgullo presente en muchos regiomontanos de
vivir en una ciudad simbolo del desarrollo industrial. Ademas, las
plantas de los grandes grupos son consideradas como las mds mo-
dernas y las mds seguras. En los discursos alrededor de los ries-
gos quimicos ligados a las grandes empresas podemos percibir un
problema de calificacién de estas plantas. Cuando las plantas que
fueron designadas como las mds modernas, las mds preocupadas
por asuntos de seguridad, que participaban en procesos de audito-
ria ambiental voluntaria, sufren multiples accidentes, la cuestién
del riesgo no puede ser considerada solamente como una cuestién de
no-cumplimiento de la legislacién, o como sélo cuestion de refor-
zamiento de las medidas coercitivas de aplicacion de la ley. La
accién de Profepa estd cuestionada porque no siempre las medi-
das aplicadas tienen efecto directo y visible sobre el mejoramien-
to del ambiente. En caso de accidente, o en caso de contaminacién
de los suelos, cerrar la empresa no asegura el mejoramiento del
ambiente.

El orden juridico ambiental parece incapaz de reconstruir esta
confianza manteniendo el statu guo. La necesidad de una evaluacién
de las formas de control de la urbanizacién, de una reflexién so-
bre la compatibilidad de los usos de suelo, la necesaria reubica-
cion de ciertas plantas, la publicacién de un atlas de riesgos ya no
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es planteada solamente por los vecinos con miedo, sino por una
gran parte de la poblacién y de los actores técnicos locales. Pre-
senciamos una situacién cldsica ya descrita por Ulrich Beck (1998)
en otros contextos: las empresas tienden a negar la existencia de
riesgos ligados a su actividad ~lo que volverfa necesario su relo-
calizacion—, cada evento tiende a ser calificado como accidente, caso
fortuito o aceptando una responsabilidad limitada. Lo que se tra-
duce por la generalizacion de un sentimiento de peligro presente
en la ciudad.

Las emergencias ambientales recientes en Monterrey parecen
volver imprescindibles una reflexién sobre la reubicacion de cier-
tas plantas y el establecimiento de zonificaciones del tipo de las
zonas intermedias de salvaguardias. Estas pusieron también en
el centro del debate, la relacién entre problemas ambientales y
orden juridico urbano: las empresas argumentan su precedencia
frente a colonias préximas que fueron autorizadas por las autorida-
des locales. Si la cuestién de los riesgos o de la contaminaci6n del
aire parecen poder tener soluciones por medio de reubicaciones o
medidas de mitigacién, la cuestién de la contaminacién de los
suelos introduce una forma de contaminacién que resiste hasta la
desaparicién de las empresas. Este problema se vuelve mds im-
portante en un contexto en el cual las autoridades ambientales
locales no tienen capacidad de peritaje para asegurar la calidad
de los suelos antes de una autorizacién de uso de suelo o de una
licencia de construccion.

CONCLUSIONES: ORDEN JURIDICO
Y ACCION PUBLICA AMBIENTAL

Orden juridico y proteccion de la naturaleza

En los conflictos analizados, las autoridades del gobierno del es-
tado y de la Federacién, estdn en el centro de los debates y de las
controversias. Una parte de las confrontaciones provienen de
la no congruencia entre las calificaciones juridicas del estado
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y las de la Federacion. Mas exactamente, los grupos movilizados
utilizan la legislacién federal para intentar limitar la discreciona-
lidad de la accién de los actores locales. De forma més general,
podemos considerar que la legitimidad de la proteccién federal de
la naturaleza, es mas importante que la de los instrumentos locales.
Podemos decir que en cierta manera “la naturaleza es la Federa-
cioén” y que la definicién juridica de la naturaleza serfia el espacio
que depende de la Federacion.

Para el ejemplo del parque nacional hemos mostrado que la
intervencion de la Federacion se hace al exterior de las zonas
tomadas en cuenta por los planes directores, es decir, al exterior
de las zonas urbanas, de las zonas que pueden ser urbanizadas y de
las zonas de proteccién ecoldgica. El proceso de redelimitacién
del parque estd basado sobre los mismos principios. Lo que no es
objeto de una zonificacién funcional, es lo que estd al exterior,
es decir la naturaleza. La tnica forma de intentar preservar esta
“naturaleza” como tal, es entregar su preservacién a los represen-
tantes de la Federacién y protegerla por un decreto del Presidente
de la Republica. Este proceso permite, bajo el control de las aso-
ciaciones ecologistas, evitar su afectacién y su degradacién.

Para ser realmente “naturalizado”, el espacio “natural” debe ser
considerado por una calificacién juridica, permanentemente reac-
tivado por la vigilancia de asociaciones y de ONG. En el contexto
juridico mexicano esta asimilacién entre naturaleza y Federacion
reforzada por la ley forestal, vuelve obligatoria una autorizacion fe-
deral para toda modificacién de cobertura vegetal “natural”.’” La
vegetacidn y la cobertura forestal al interior de las ciudades y de
los pueblos son responsabilidad de las municipalidades.

En los dos casos analizados la reactivacién o la creacion de
areas de proteccion federales estan en el centro de la salida de los
conflictos. Mdas exactamente, la reactivacion del Parque Natural
Cumbres de Monterrey sin modificacién de sus limites, mantiene
activos los conflictos potenciales entre disposiciones locales y

37PDetinido como vegetacién fuera de los limites oficiales de los centros de poblacidn.



110 PATRICE MELE

esta calificacion federal. En el contexto de Monterrey, para li-
mitar los conflictos futuros parece necesario reforzar la legitimidad
y la estabilidad de las medidas de proteccién locales y del gobier-
no del estado.

Por otra parte, hemos visto que en el caso del Cerro de la Silla,
la “generalizacién” del movimiento encontré un eco federal y que la
representante del movimiento pasé a ser responsable de una aso-
ciacién paraptiblica y después funcionaria local de la Semarnap.
Ella presenta este cambio de estatuto como reforzamiento del
objetivo principal, es decir la vigilancia de eventuales proyectos
de afectacidn al Cerro de la Silla. Se trata aqui de una “personi-
ficacién” de la proteccién de la naturaleza. Parecerfa que, aun en
el caso del decreto federal, las limitaciones aportadas al derecho
de propiedad pueden ser totalmente validas, inicamente si se
apoyan sobre actores que ejercen una vigilancia particular.

En lo que concierne a los actores federales, su intervencion es
directa sobre los espacios protegidos por una normatividad fede-
ral (parque nacional, monumento nacional). Esta intervencién
se hace esencialmente en interaccién y bajo la presién de asocia-
ciones ecologistas o de vecinos. Cada caso necesita aplicar todo
el peso de la legislacién federal para proteger espacios que son de
hecho ya protegidos por los planes directores locales. Todo pa-
rece indicar que aun en el caso de la legislacién federal, el peso
de la norma tiene que ser impuesto caso por caso, freante a instan-
cias juridicas diversas. Ni la proteccion de la cota de 800 metros,
ni el drea de proteccién del plan director, ni tampoco calificaciones
federales consideradas como maés fuertes (parque natural, monu-
mento nacional) estdn incluidas en la gestién urbana cotidiana.
En la situacién particular de Monterrey no solamente la legalidad
sino la legitimidad de la intervencién publica para la proteccion
del ambiente tiene que ser negociada caso por caso.
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Flexibilizacion del orden juridico
urbano/reforzamiento de la accién piblica ambiental

Monterrey parece ilustrar una cierta forma de evolucién de las
relaciones entre orden juridico urbano frente al orden juridico
ambiental. Por una parte, bajo la presién de los empresarios, las
limitaciones introducidas a la promocién inmobiliaria por la le-
gislacion urbana se reducen (tamafio de los lotes, zonas verdes,
zonas de donacién), lo que permite la construccién de nuevos es-
pacios urbanos con més hacinamiento y conflictos potenciales. Por
otra parte se generaliza una accién publica urbana y ambiental a
nivel municipal que intenta normar més precisamente las compa-
tibilidades de los usos de suelo y las contaminaciones provocadas
por usos no habitacionales. Las administraciones ambientales en-
cauzan las demandas y denuncias de los vecinos por toda afec-
tacion de la calidad de vida. Ciertos actores ambientales munici-
pales consideran que la reduccién del nivel de los lotes repercutird
directamente en el nivel de quejas y denuncias.

En este aspecto presenciamos una distribucién de las com-
petencias entre gestion urbana y gestién ambiental. Definir las
afectaciones e intentar reducirlas es el trabajo de la gestién am-
biental, pero si se considera que es la presencia misma de estos
usos la que es incompatible con el uso residencial, entonces se
trata de un problema que depende de la gestién urbana.

La planeacion ecoldgica como forma
especifica de la urbanizacion

En Monterrey (Cafién del Huajuco), al igual que en San Pedro
Garza Garcfa los documentos de ordenamiento ecoldgico o el re-
glamento de la zona de montafia tienen el propésito de abrir estos
espacios a la urbanizacién. Podemos plantear la hipGtesis de que
son las negociaciones para la redelimitacién del parque lo que obliga
a los municipios a aportar la prueba (bajo la forma de documen-
tos de planeacién) de su capacidad de gestién de estas zonas en
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favor del ambiente. Condicién de la desincorporacion de estos
espacios del Parque Nacional, la planeacion ecoldgica constituye
una forma especifica de urbanizacién. Tanto el plan de ordena-
miento ecolégico de Monterrey, como el reglamento sobre usos
del suelo y construccién en la zona de montafia de San Pedro,
promueven el fraccionamiento con mucho terreno libre como for-
ma de urbanizacién. En estos contextos de terrenos valorizado se
trata de una modalidad de urbanizacién reservada a la burguesia
local o a las clases altas.

Frente a la incapacidad de las autoridades de hacer respetar
las disposiciones juridicas del parque natural, aparece un consen-
so sobre el hecho que la tinica forma de preservar estos espacios
es integrarlos a la urbanizacion formal con reglas especificas. El
statu quo o el reforzamiento de los espacios protegidos estd consi-
derado como una limitante a las potencialidades de crecimiento del
municipio y a la proteccién y el saneamiento de la zona. La sali-
da no es buscada en un imposible cumplimiento de una estricta
proteccion, sino en una proteccién que los actores encuentran
“|6gica, realizable, pertinente y oportuna”; se trata entonces de
organizar el desarrollo urbano formal, involucrando la participa-
cién de los inversionistas, de los propietarios del suelo y de los
habitantes.* Esta urbanizacién controlada es considerada como
compatible con la preservacion de las especies vegetales.

Sin embargo, esta estrategia se basa en la idea de que los muni-
cipios serdn capaces de hacer respectar la nueva zonificacién inte-
grada a sus documentos de planeacion urbana. La solucién pro-
puesta es establecer una zonificacion abriendo ciertas zonas a la
urbanizaci6n, pero protegiendo estrictamente otras. Aun con un
reglamento especifico que permita mantener elementos de natura-
leza en los fraccionamientos de lujo o fraccionamientos campes-
tres, el frente de la urbanizacion sobre las montafias avanza y los
espacios naturales protegidos se reducen. Sin embargo, una solu-

38Véanse los “Principios de desarrollo sostenible en la planeacién y reglamentacion
de la construccion, urbanizacién y usos de suelo en zonas de montafia”, propuestos por
Rosa del Carmen Mier y Reyes y Ernesto Enkerlin Hoeflich (1999).
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cién del tipo reglamento de zona de montafia aporta solamente
seguridad sobre el espacio que abre a la urbanizacién. No existe
ninguna seguridad que se pueda, esta vez si, proteger las zonas
que se dejan afuera de las nuevas zonificaciones, y lograr el fun-
cionamiento de un plan de gestién. Existe el peligro de que se re-
duzcan las acciones de proteccién de los poderes locales a la reali-
zacién de algunos parques urbanos sobre la base de la adquisicion
de los terrenos.

Efectividad y legitimidad del orden
Juridico urbano-ambiental

El anilisis de los conflictos en torno a la urbanizacién de las mon-
tafias muestra la débil legitimidad de toda intervencién publica que
limita la propiedad para la proteccién de la naturaleza, o para im-
plementar normas de urbanismo. Las formas de la ilegalidad son
miltiples y no se limitan a los fraccionamientos populares ilega-
les. Los adversarios de la reactivacion del parque proclaman la
ilegalidad y la anticonstitucionalidad de las medidas restrictivas
de los usos de la propiedad.

En Monterrey, los promotores inmobiliarios ligados a los pro-
pietarios de los terrenos miembros de las grandes familias indus-
triales tienen un peso importante sobre la sociedad local. Pareceria
que la implementacién de los instrumentos de proteccién de la
naturaleza debiesen ser negociados cada vez localmente. Ademads,
se necesitan denuncias o recursos juridicos para salvar contradic-
ciones entre acciones de los diferentes poderes puiblicos.

La proteccion de la “naturaleza” constituye entonces otro
ejemplo de este “pluralismo juridico” que caracteriza las relaciones
entre los distintos niveles de poder que existen en México. Varios
niveles de produccién de normas juridicas o de actos administra-
tivos pueden entrar en conflicto. Pero también presenciamos la
persistencia de “tiempos juridicos” diferentes que se inscriben en
el mismo espacio. Un parque de los afos treinta, una zona de
proteccién ecolégica que proviene de un plan de los afios ochen-



114 PATRICE MELE

ta, autorizaciones de fraccionar anteriores a la publicacién del
plan, programas de ordenamiento ecolégico de los noventa.

Podemos concluir que a pesar de la debilidad de la implemen-
tacion de ciertas politicas publicas o de las disposiciones juridicas,
el orden juridico de proteccién a la naturaleza tiene, como primera
eficacia, constituir recursos juridicos a disposicién de actores en
negociacion o en conflicto. Aun en el caso de una calificacién ju-
ridica federal que fue olvidada por més de cuarenta afios.
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