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Un plan de ordenamiento del desarrollo de una comunidad 
urbana debe concebirse de suerte que sus objetivos expresen y 
satisfagan las aspiraciones de la misma y promuevan tanto su 
evolución armdnica como la salud y bienestar de sus habi- 
tan tes. 

Aunque es bien sabido, conviene afirmar 
una vez más, que todo país debe, en cual- 
quier etapa de su evolución, considerar como 
factor primordial de su desarrollo al sanea- 
miento ambiental, el cual ha estado siempre 
implkito en muchas de las medidas y ac- 
ciones que regulan la evolución urbana. Sin 
embargo, la intervención creciente de di- 
versas disciplinas técnicas e instituciones en 
el desarrollo de ciudades cada vez más com- 
plejas, ha tendido a restar importancia a la 
relación entre las acciones de ordenamiento 
urbano y las prácticas de higiene y sanidad 
a las que tanta atención se ha prestado en 
lo que respecta a la aglomeración humana. 

Ni las normas de ordenamiento urbano en 
zonas residenciales, ni los reglamentos contra 
ruidos y contaminación del aire y del agua, 
son suficientes para alcanzar plenamente los 
objetivos de salud pública. Es menester que 
al adoptar decisiones sobre cualquier aspecto 
de la vida urbana, se tome siempre en cuenta 
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las repercusiones que han de tener, de un 
modo u otro, sobre la salud pública. 

Cuando se altera el ordenamiento urbano 
por alguna causa mayor, la relación que este 
tiene con la salud pública se pone de maui- 
fiesto en grado sumo. Si el ritmo normal de 
una comunidad se ve afectado repentina- 
mente por contingencias graves (inundacio- 
nes, sequías, sismos, epidemias, interrupción 
de servicios eléctricos o de transporte, es- 
capes de gases tóxicos, etc.) es fácil advertir 
que las medidas de urgencia que se adoptan 
tienen por fin la protección de la salud colec- 
tiva. 

Ahora bien, las alteraciones del ambiente 
pueden no ser súbitas; pueden producirse en 
forma gradual, durante períodos largos, 
como consecuencia de acciones aisIadas de 
infinidad de agentes, manifestándose cuando 
ya su corrección demanda esfuerzos que, en 
la mayoría de los casos, la colectividad no 
está en situación de realizar. 

Por consiguiente, la creación de un marco 
adecuado del bienestar urbano plantea la 
necesidad de enfocar la evolución de las 
ciudades con criterio realista y que considere 
todas las manifestaciones de la vida colectiva. 
Evidentemente, no es aconsejable pensar en 
aplicar criterios generales a todos los pro- 
blemas urbanos de cualquier ciudad. Los 

. 
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criterios serán válidos en tanto se adapten al 
grado de desarrollo, estructura social, institu- 
ciones políticas, factores fisicogeográficos y 
otros elementos característicos del país en 
general y de la determinada región en que se 
halla emplazada la ciudad en que se han de 
aplicar. Estos factores pueden combinarse 
de modo muy diverso, por lo que es indis- 
pensable tener una noción clara de la situa- 
ción que se desea mejorar, a fin de que los 
criterios que se apliquen sean los más ade- 
cuados para la evolución de cada comunidad. 

En sociedades de carácter tradicional y 
estancadas, las acciones urbanísticas se ajus- 
tan a criterios suntuarios y no incluyen ac- 
ciones sanitarias profundas. 

Al efectuarse cambios institucionales a ti 
de impulsar el desarrollo, surgen problemas 
de tal magnitud que en muchos casos lo 
frenan o paralizan totalmente. Si bien se 
crean núcleos innovadores indispensables 
para romper el estancamiento, los primeros 
intentos de modificar la infraestructura e 
iniciar la diversificación de actividades suelen 
dar lugar a desplazamientos de la población 
hacia los centros donde espera satisfacer 
mejor sus aspiraciones. De esta reacción en 
cadena resulta un fenómeno muy frecuente 
en nuestro tiempo: el crecimiento urbano 
desmesurado. 

Al mismo tiempo, el mismo deseo de 
progreso que da lugar a ese fenómeno da 
lugar también a que empiecen a aplicarse 
medidas sanitarias de costo relativamente 
reducido (campanas de educación higiénica 
e inmunizaciones, y atención maternoin- 
fantil), mediante las cuales se consigue el 
descenso de las tasas de mortalidad y el 
aumento de la esperanza de vida. Pero, 
además de estas medidas, la situación exige 
adoptar otras relacionadas con el sanea- 
miento ambiental y muy importantes, en 
consecuencia, para la salud pública. Es 
entonces cuando surgen los problemas más 
graves, porque tales medidas exigen inversio- 
nes cuantiosas, sobre todo la instalación de 
servicios públicos. 

En aquellas sociedades que han entrado 
francamente en la vía del desarrollo, como 
es el caso de México, los primeros pasos 
rinden ya óptimos frutos y se evidencian en 
la tasa de crecimiento de la población ur- 
bana, lo que, como se ha dicho, crea la 
urgencia de emprender acciones en gran 
escala para reducir los desajustes regionales 
y sectoriales que tienden a manifestarse en 
esta etapa. De este modo se da comienzo a 
una nueva fase de la evolución de las co- 
munidades en la que la acción sanitaria y 
urbanística se concentrará, respectivamente, 
en la provisión de servicios públicos y en el 
ordenamiento urbano, lo que requiere inver- 
siones mucho mayores que las medidas de 
salud pública aplicadas en la fase anterior. 
Es aquí donde no se podría dejar de con- 
siderar hechos fundamentales que relacionan 
la actividad sectorial con el desarrollo de la 
nación en conjunto. El interés en efectuar 
esas inversiones de naturaleza social, choca 
con la necesidad de reinvertir los ahorros 
colectivos en actividades productivas y 
plantea la oposición entre lo inmediato y lo 
mediato. El sacrificio actual a fin de alcanzar 
más rápidamente el bienestar presenta aspec- 
tos que deben ser ponderados correctamente 
en busca del máximo bienestar futuro, sin 
descuidar el bienestar actual necesario. 

La planiíicación es el instrumento para 
resolver racionalmente esas controversias ya 
que por su intermedio se puede determinar y 
establecer las necesidades fundamentales, así 
como proponer y evaluar soluciones que 
permitan formular programas ordenados y 
capaces de adaptarse a modificaciones según 
las circunstancias. Como actividad ordena- 
dora la planificación se hace más necesaria 
a medida que se incrementan la complejidad 
de la vida urbana y los costos del bienestar 
y que el ser humano deja de ser sólo un 
recurso de producción para convertirse en 
consumidor de múltiples bienes y servicios, 
objetivo final del bienestar. 

Echar las bases para formular criterios 
adecuados de planificación urbana, relacio- 
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nados con el saneamiento ambiental y de 
acuerdo con la realidad actual de México, 
requiere considerar los aspectos que se ex- 
ponen a continuación. 

La etapa actual del desarrollo de México 
se caracteriza por una tendencia sumamente 
pronunciada a la urbanización. Y mientras 
la población urbana aumenta a razón del 5 % 
anual, la rural sólo lo hace a un ritmo del 
1.5 % anual. El fenómeno es relativamente 
nuevo en México y se manifiesta más aguda- 
mente en la zona de la frontera norte, siendo 
evidente que la migración interna juega papel 
importante en él y que el país tiene dificultad 
de crear, al mismo ritmo, el suficiente nú- 
mero de empleos seguros y bien remunerados 
en sus ciudades. 

El examen de la cuestión de la urbaniza- 
ción en México permite comprobar que las 
ciudades se encuentran bien en plena forma- 
ción o bien en proceso de reestructuración; 
las antiguas poblaciones de la parte central 
del país atraviesan una etapa de este proceso 
que se distingue por la extraordinaria movili- 
dad en la estructura interna de cada una de 
ellas. El hecho conduce a admitir que las 
preocupaciones de su evolución inmediata 
deben circunscribirse, de manera absoluta, a 
lograr un objetivo de primacía: el sanea- 
miento del ambiente. 

Asimismo, debe admitirse que la corriente 
de población que afluye a los centros urbanos 
no dispone de medios-por su baja capaci- 
dad de ahorro-para satisfacer sus propias 
necesidades en materia de servicios urbanos 
y sanitarios; por ejemplo, las familias no 
pueden adquirir un predio debidamente ur- 
banizado para emplazar su vivienda. En vista 
de esa situación se debiera dar prioridad a la 
dotación de servicios públicos con criterio de 
economía de patrimonio, que favorezcan 
incrementos del consumo colectivo. 

Si bien se puede considerar el problema de 
la aglomeración urbana entre los más graves 
que se enfrentan en la actualidad, también es 
posible pensar en que su magnitud disminuya 
si se modifican los factores que lo causan, 

entre los cuales, uno de los más importantes ’ 
reside en la carencia de servicios públicos, 
causa del bajo nivel de comodidad y bienes- 
tar de un gran número de pequeñas comu- 
nidades donde reside cerca de la mitad de la 
población de México. El contraste entre 
estos niveles y los deseados por grandes i 
grupos humanos cuyas aspiraciones están 
siendo moldeadas por la escuela y reforzadas 
por los medios de comunicación de masa, es 
móvil poderoso de la migración como vía de 
satisfacerlas. 

Por otra parte, la elevación del nivel de 
vida individual se apoya en forma sustancial, 
durante los momentos iniciales del desen- 
volvimiento económico, en cambios de ac- 
tividad productiva derivados de la trans- 
formación estructural de la sociedad y de 
su economía. Si en un primer momento las 
nuevas actividades de orden secundario y 
terciario requieren la afluencia de brazos a 
las ciudades, convertidas en polos genera- 
dores del desarrollo, cabe pensar que en la 
etapa subsecuente, la existencia de una am- 
plia infraestructura que transporte energía 
educativa y sanitaria nutra la actividad eco- 
nómica. De ese modo, para la localización 
de las industrias y el comercio podrá elegirse 
entre un número mayor de ubicaciones po- 
tencialmente adecuadas. Es clara la conve- 
niencia de procurar el alivio, por este 
camino, de la presión demográfica sobre las 
ciudades, con el fin de regular su desarrollo. 

La creación de servicios públicos en las 
pequeñas comunidades rurales puede con- 
tribuir a limitar la motivación del desplaza- 
miento del habitante rural, al mismo tiempo 
que asegura el saneamiento del ambiente 
para un sector de la población que constituye 
casi la mitad del total y abre el camino a la 
creación de las economías externas que fa- 
vorezcan la apertura de nuevas fuentes de 
trabajo en esas comunidades. Aun cuando 
parezca paradójico, mucho podrá avanzarse 
en la solución de los problemas clásicamente 
urbanos si se hacen esfuerzos importantes 
para reducir toda diferencia material, cultu- 
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ral o sanitaria entre las comunidades rurales 
y las ciudades. 

La complejidad del problema y la urgencia 
por limitar su rápido avance impelen a 
emplear para ello la platicación urbana y, 
en su contexto, a llevar a la práctica el 
saneamiento ambiental, con el apoyo del 
conocimiento directo y realista de la situa- 
ción, lo que supone un juicio certero de las 
consecuencias directas e indirectas de cada 
medida que se tome. 

En ese sentido, debe tenerse presente la 
imagen de lo óptimo pero admitirse que, a 
menudo, lo óptimo se enfrenta con lo posi- 
ble, y reconocer el gran esfuerzo que repre- 
senta salvar, paso a paso, la distancia que 
nos separa de esa imagen ideal. 

El desarrollo urbano requiere cuantiosas 
inversiones que, a largo plazo, benefician la 
productividad del país, pero a corto plazo 
presentan un cierto carácter de consumo 
colectivo que limita las posibilidades de 
orientar una mayor proporción del ingreso 
nacional a inversiones directamente produc- 
tivas. Debe concederse, por tanto, que las 
inversiones destinadas al desarrollo urbano 
están supeditadas a cierta preferencia, en 
principio, hacia inversiones que resulten en 
un aumento inmediato de la producción. 

Admitir esa realidad es de extrema im- 
portancia, aun en el caso de algunas ciudades 
de México en las que ciertos servicios y 
facilidades no son adecuados. No debe 
fomentarse la creación de un marco ficticio 
de bienestar urbano, gravando para ello los 
recursos indispensables para inversiones bá- 
sicas del desarrollo económico, el cual será 
sostén de la situación a que se ambiciona 
llegar. La distribución equitativa de inver- 
siones productivas y sociales es fundamental 
para la planificación y programación de la 
evolución urbana y el saneamiento ambien- 
tal, en un marco de crecimiento equi- 
librado. Porque también se debe recordar la 
enorme importancia de las inversiones que el 
hombre hace en sí mismo. Al mejorarse 
directamente el nivel de vida, se está pre- 

parando en lo social, en lo cultural y en lo 
productivo, la sociedad del futuro. 

Considerando el estado de cambio rápido 
y permanente en México, cabe señalar los 
efectos perjudiciales que tendría sobre la 
planificación urbana formular con anticipa- 
ción programas de inversiones y soluciones 
urbanísticas rígidas y a plazo fijo, que, al nn, 
no puedan ejecutarse fiehnente. Tal enfoque 
daría lugar, primero, a cierta frustración en 
las esferas de Gobierno y en la opinión 
pública y, enseguida, a la anarquía en la 
acción, que desvirtúa el sentido de todo plan. 
Asimismo, debe reconocerse que los fenó- 
menos de industrialización y urbanización 
que están ocurriendo en México son de 
características diferentes de las manifestadas 
por dichos fenómenos en países que atra- 
vesaron etapas semejantes durante el sigIo 
pasado. Por lo tanto, no sería conveniente 
aplicar en México las soluciones que adop- 
taron entonces esos países. 

El instrumento de ordenamiento debe ser 
la intención y el criterio, no la forma. Los 
planes y programas deben considerarse como 
derivados de un pensamiento ordenador con- 
tinuo, estrechamente ligado a los centros de 
decisión, para que, llevados a cabo, ad- 
quieran validez concreta. 

Aplicar los criterios expuestos a pIanes 
específicos requiere la intervención de cuer- 
pos técnicos que se dediquen especialmente 
a esa tarea, por lo que el paso previo a la 
preparación metódica y ordenada de planes 
y programas es crear tales cuerpos, siendo 
deseable que estos, ante todo, convengan en 
los términos que regirán su tarea. Por lo 
tanto, se estima conveniente fomentar la 
coordinación estrecha, de suerte que la valo- 
ración común de metas y objetivos conduzca 
a la adopción de medidas adecuadas para 
alcanzarlos. 

El proceso de planificación consiste en 
formular decisiones que serán puestas en 
práctica por funcionarios responsables, por 
lo que se les debe conceder contenido polí- 
tico. Quienes preparan la decisión no dejan 
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de compartir en cierto modo la responsabili- 
dad de la misma, 

En el caso de grandes ciudades o amplias 
regiones metropolitanas se considera conve- 
niente que en el cuerpo de planificación 
estén representados los diversos sectores de 
actividad y las circunscripciones administra- 
tivas; condición que se estima indispensable 
para establecer con acierto el orden y el 
lugar, dentro del área urbana, en que se 
aplicarán determinadas medidas. 

Admitiéndose que, en la actualidad, los 
diversos cuerpos de planificación están dedi- 
cados al estudio de sólo algunos problemas, 
se torna indispensable impulsar la coordina- 
ción entre los diversos sectores de actividad 
y las regiones donde operan a fin de lograr 
unidad de criterio en cuanto a los objetivos 
que más urge alcanzar. 

La coordinación entre los técnicos de di- 
versas disciplinas que integran cada cuerpo 
de planificación permitirá un entendimiento 
mutuo y el intercambio de conocimientos 
básicos para la formulación de proposicio- 
nes. 

Conviene llamar la atención sobre la ne- 
cesidad de conservar los elementos esenciales 
del cuerpo de planificación, mientras tengan 
vigencia los planes y programas trazados por 
él, ya que la elaboración de los mismos es 
continua, como también lo son las decisiones 
destinadas a ordenar el crecimiento de una 
ciudad. 

Estos cuerpos de planificación deberán 
ser flexibles a fin de adaptarse a las condicio- 
nes y las necesidades, ya que es necesario 
poder pasar rápidamente de la etapa de 
planificación global a la de planificación por 
sectores y de las decisiones con respecto a 
las inversiones a la planificación administra- 
tiva y al control de la ejecución de los pro- 
gramas. 

La influencia de las tradiciones políticas y 
de la estructura gubernamental es decisiva 
para la creación y ubicación del cuerpo de 
planificación y, a menudo, condiciona su 
establecimiento. Por iguales motivos, la 

posibilidad de regular el desarrollo urbano 
puede, en muchos casos, limitarse por cierto 
tiempo a ciertos aspectos y sectores para los 
que ya existen normas jurídicas, mecanismos 
administrativos y campos tradicionales de 
inversión. Asimismo, los sistemas vigentes 
definen aspectos y variables instrumentales 
hacia los que podrán convergir las acciones 
iniciales. 

La voluntad y disposición cívicas son muy 
importantes para iniciar con éxito la aplica- 
ción de las medidas de planificación, por lo 
que es imprescindible aprovechar las circuns- 
tancias favorables que, a menudo, son pasa- 
jeras. Advertir cuando se dan las condicio- 
nes ideales es una de las cualidades más 
preciadas en la formulación de decisiones. 

Los distintos sectores de la colectividad 
reconocen plenamente la urgencia de resolver 
ciertos problemas relacionados con la evolu- 
ción urbana y el saneamiento ambiental, lo 
que exige tomar las primeras decisiones y 
actuar en forma inmediata, aun careciendo 
de información amplia para juzgar y evaluar 
con precisión las proposiciones, siempre que 
estas se enfoquen en el sentido deseado. 

Ni la falta de datos ni, cuando existen, el 
largo tiempo que requiere su preparación, 
debe constituir freno para la acción. Es 
aconsejable actuar de inmediato a fin de 
encauzar el desarrollo según sus lineamientos 
generales y esperar que la necesidad de in- 
formación surja de la acción misma. Esto 
permitirá no depender de una masa de datos 
cuya obtención permitiría programas más 
detallados pero también demoraría su inicia- 
ción. En el campo de la planificación, la 
lógica parece invertirse, conviniendo en 
muchos casos que la acción preceda a la 
información detallada. 

El plan se basa en un análisis minucioso 
de la realidad existente, y fija el conjunto de 
medidas que tienden al mejoramiento de la 
situación en un sentido determinado, a la vez 
que contempla el aprovechamiento más efi- 
caz de los recursos disponibles en un mo- 
mento dado. Según los lineamientos del plan 
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/ se elaboran programas, es decir, conjuntos de 
decisiones ordenadas en tiempo y espacio de 
acuerdo con los recursos disponibles. El 
plan fija objetivos; el programa señala deci- 
siones que conducirán a alcanzarlos. 

Por lo general, los objetivos y metas del 
plan constituyen proposiciones concretas 
basadas en el conocimiento de una situación 
y en el deseo de modificarla en un sentido 
positivo. Es necesario establecer equitativa- 
mente el esfuerzo que deberá realizarse en 
relación con el beneficio que se ha de ob- 
tener. 

Siendo la colectividad el objeto de la plani- 
ficación, es indispensable que sus integrantes 
aunen esfuerzos para llevar a la realidad las 
proposiciones del plan. Dos circunstancias 
son propicias para conseguir el apoyo colec- 
tivo: 1) la vinculación de los cuerpos de 
planificación con los centros de decisión, 
representados, en el caso de México, por los 

diversos niveles de gobierno, y 2) el hecho 
de que el plan capte y exprese el sentir de la 
comunidad y que su realización deba sa- 
tisfacer las aspiraciones y deseos de la 
misma. Asimismo, conviene tomar en cuenta 
la opinión de grupos de interés y moradores 
de ciertas áreas comprometidos de un modo 
u otro por una acción planificada. 

La realización de un proyecto perdería 
sentido si no se fundara en el deseo expreso 
de la comunidad de obtener ciertos benefi- 
cios. A fin de evitar una posible desorienta- 
ción de la población ante el anuncio de 
mejoramientos 0 innovaciones en los centros 
urbanos, es útil difundir los objetivos que se 
persiguen, el beneficio que se logrará y los 
medios que han de emplearse. De este 
modo, la actitud de la comunidad se fundaría 
en el conocimiento y no en opiniones aisla- 
das, y a menudo imprecisas, sobre la situa- 
ción, pudiéndose obtener su apoyo abierto 
para la realización del proyecto. 

t El mejoramiento o creación de instalacio- 
nes y servicios propuestos en un plan y desti- 
nados a hacer posible la vida urbana-sobre 
todo los que favorecen la preservación de la 

salud humana-conduce al fortalecimiento 
de la infraestructura urbana. 

EI desenvolvimiento de la producción y 
transporte de bienes, así como la prestación 
de toda clase de servicios-económicos, cul- 
turales y sanitarios-supone la existencia 
previa de dicha infraestructura, marco per- 
manente a cuya creación debe dirigirse el 
esfuerzo constante de la colectividad, a 
través de inversiones. El invertir supone 
aplicar, sustancialmente, a una determinada 
empresa, bienes acumulados en el pasado y 
trabajo directo del hombre. En todo caso, 
significa que se ha tomado la decisión de 
cambiar la posibilidad de un consumo actual 
limitado por la de un consumo mayor en el 
futuro. Por eso, toda inversión supone un 
trueque, un sacriticio y también un riesgo, 
ya que no se cuenta con la seguridad de que 
produzca lo esperado. 

Para el caso de que se trata se puede 
distinguir entre dos tipos de inversiones: 1) 
las productivas que elevan el ingreso indi- 
vidual, y 2) las sociales que elevan auto- 
máticamente el nivel de vida satisfaciendo 
necesidades inmediatas. Entre estas últimas 
ocupan un lugar preponderante las destina- 
das a obras de infraestructura urbana y de 
saneamiento ambiental. 

Cualquier inversión demanda un esfuerzo 
de la comunidad y la realización de una 
serie de proposiciones formuladas en un plan 
y destinadas a alcanzar metas determinadas. 
Un estudio cuidadoso del esfuerzo que re- 
querirá la realización de cada una de ellas 
permitirá seleccionar las que proporcionen 
el beneficio colectivo mayor y justifiquen 
plenamente el esfuerzo realizado. 

El instrumento apropiado para realizar ese 
estudio es la evaluación, consistente, básica- 
mente, en la comparación metódica y orde- 
nada de las ventajas y desventajas que repre- 
sentaría realizar cada proposición, pudiendo 
considerarse, a este efecto, las consecuencias 
de las mismas durante un período que 
abarque la duración de la obra resultante de 
la inversión. Aceptando que el beneficio se 
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equipare a las ventajas y el costo a las des- 
ventajas de la inversión, el beneficio deberá 
considerarse según el valor de todos los 
bienes y servicios producidos durante un 
período previsto y según el costo, o sea la 
suma de todos los gastos implícitos en la 
inversión durante ese período. De este 
modo, se consideran tanto los efectos posi- 
tivos como negativos de la inversión en la 
colectividad, la cual, como se ha dicho es el 
objeto de la planificación. Como resultado 
de la evaluación las acciones propuestas 
podrán clasificarse siguiendo un orden de 
prioridad, o podrá elegirse entre un número 
de soluciones posibles la mejor para resolver 
uu problema dado. 

Es evidentemente imposible evaluar todas 
las consecuencias de una acción que se 
propone realizar, por lo que se recomienda 
evaluar sólo las directas e indirectas más 
importantes y establecer que la acción pro- 
puesta se dirija a los objetivos previstos en 
el plan. Asimismo, como el valor de costos 
y beneficios varía con el tiempo, es indis- 
pensable consolidarlo anualmente durante 
el período previsto, mediante el empleo de 
equivalencias financieras y, principalmente, 
de los factores de actualización. 

Para satisfacer los requisitos enunciados, 
las proposiciones y proyectos destinados a 
alcanzar objetivos amplios deberán incluir 
los antecedentes necesarios para justipreciar 
su mérito, por lo general en términos eco- 
nómicos, sin especificar su forma de realiza- 
ción. A continuación se expondrán algunos 
de los criterios de evaluación que se aplican 
a inversiones de tipo social en México. 

l En la mayoría de los casos, los beneficios 
de la realización de proposiciones de mejora- 
miento ambiental y urbano,, si bien evidentes, 
son difíciles de cuantificar, aunque para ello se 
utilicen indicadores no expresables en términos 
monetarios. Ante el acuerdo general sobre la 
urgencia y sobre los efectos positivos de una 
inversión, la comprobación del más alto rendi- 
miento del capital colectivo se fundará en el 
criterio del menor costo por habitante servido. 
El plazo para alcanzar las metas fijadas en 
programas de estricto interés social dependerá 

de que las decisiones sean acertadas y que se 
disponga de crecientes recursos para ese fin. 

l El criterio de rentabilidad es aplicable en 
proyectos en que tanto los costos como 10s 

beneficios esperados pueden ser cuantificados y 
reducidos a unidades monetarias. Por ahora, 
su aplicación se ha limitado a opciones entre 
distintas posibilidades de satisfacer una necesi- 
dad, sin cuantificar las repercusiones indirectas I 

de cada una por considerárselas semejantes y 
estimárselas por separado. 

l En casos especiales, cabe aplicar en la 
selección de proyectos el criterio de productivi- 
dad, el cual resulta conveniente cuando las con- 
secuencias indirectas de la inversión predomi- 
nan sobre las consecuencias directas cuanti- 1 
ficables. La relación beneficio/costo puede 
establecerse refiriendo el costo inicial, siempre 
conocido en términos monetarios, a un indica- 
dor del beneficio que sea o no imputable ínte- 
gramente a la inversión considerada, lo que 
permitirá comparar operaciones de característi- 
cas similares. El indicador del beneficio puede 
estar constituido por el incremento en la pro- 
ducción de bienes y servicios que resulte de las 
actividades económicas estimuladas por la cons- 
trucción de la obra. 

. En el caso de un proyecto que contemple 
el establecimiento de un parque industrial, los 
beneficios no se medirían por el valor de la 
transferencia de los predios a empresas manu- 
factureras, sino por los incrementos de la pro- 
ducción y el empleo de la fuerza de trabajo 
locales que produzca ese proyecto de infraes- 
tructura urbana. El indicador del beneficio 
producido por la obra sería el valor de la pro- 
ducción de la misma. 

Cabe aclarar que el volumen de recursos 
disponibles para inversión puede acrecen- 
tarse con aportaciones procedentes de cual- 
quier sector de la colectividad, las que 
podrán ampliar el caudal de fondos públicos, 
que representa, habitualmente, la contribu- 
ción mayor. Sin embargo, la decisión de 
realizar una inversión no debe basarse en 
esas aportaciones, ya que su objeto es pro- 
ducir un beneficio de carácter colectivo me- 
diante el mejoramiento de la salud y bienes- 
tar de la población. 

Una vez tomadas las decisiones propues- 
tas, seleccionadas y formuladas en los 
proyectos correspondientes, pueden prepa- 
rarse programas de acción en los centros 



Ordóñez * SANEAMIENTO AMBIENTAL EN LA EVOLUCIÓN URBANA 409 

urbanos, cuya duración conviene limitar, a 
Grr de poder revisarlos anualmente. Un pro- 
grama de desarrollo urbano correctamente 
concebido debe resultar en acciones realiza- 
das en un orden, plazo y lugar determinados 
que expresen y satisfagan las aspiraciones de 
una comunidad urbana en su conjunto, y que 
se dirijan con precisión creciente a facilitar 
la evolución adecuada de esa comunidad. 

A I?n de conseguir ese objetivo, no sólo 
debe tratarse especialmente de dotar de flexi- 
bilidad a los programas que supongan inver- 
siones, como los de vialidad, transporte y 
servicios públicos, sino también a los que 
requieren la aplicación de medidas políticas 
e instrumentos administrativos o legales para 
regular diversos aspectos de la vida urbana 
(disposiciones de zonificación, reglamentos 
de construcción, códigos sanitarios, etc.). 
Estas medidas deberán basarse en conceptos 
amplios y adecuados a una situación en cons- 
tante cambio. Por otra parte, las disposicio- 
nes y regulaciones especiales deben revisarse 
constantemente a la luz de la experiencia 
lograda y de los cambios originados en la 
transformación económica, el crecimiento 
demográfico y la consiguiente extensión 
urbana. 

Si bien los objetivos principales hacia los 
que debe orientarse la evohrción urbana 
pueden considerarse invariables por un pe- 
ríodo relativamente prolongado, las metas de 
los programas deben alcanzarse en plazos 
relativamente breves para permitir la mejor 
concordancia de las acciones formuladas en 
ellos con la realidad vigente, teniendo siem- 
pre presente eI camino que se ha de re- 
correr hasta la meta final. 

Los programas que orienten el desarrollo 

de las comunidades más pequeñas, tradi- 
cionalmente clasificadas como rurales, ten- 
drán por objeto la creación de Ia infraestruc- 
tura social básica, que permita mejorar las 
condiciones de vida y en especial las de 
salud. De este modo podrá impulsarse a 
ciertas comunidades que aún no acompañan 
en su evolución social a la transformación 
estructural de la economía de la región a que 
pertenecen. 

Las observaciones consignadas sobre la 
evolución de los centros urbanos de México, 
y las medidas que se estiman adecuadas para 
orientar su crecimiento, son de clara aplica- 
ción en el caso de las ciudades ubicadas en 
la zona de la frontera norte de este país. 

EI vertiginoso crecimiento de esas pobla- 
ciones se debe, en principio, al desplaza- 
miento de grupos humanos atraídos por la 
esperanza de elevar sus condiciones de vida. 
El mejoramiento urbano requiere emprender 
con urgencia acciones tendientes a ampliar y 
diversificar la base económica, tanto en la 
zona urbana propiamente dicha como en las 
pequeñas comunidades que de ella dependen. 
Por otra parte, debe prestarse muy especial 
atención, en la asignación de los recursos 
relativamente escasos, a las obras de la 
infraestructura social básica entre las que se 
encuentran, por la naturaIeza altamente posi- 
tiva de sus efectos, las que conducen a la 
creación del medio óptimo para la salud y 
bienestar del hombre y de la colectividad. 

La naturaleza y magnitud de los proble- 
mas urbanos en Ia zona de la frontera norte 
de México constituyen un reto al que se debe 
responder con la aplicación adecuada de 10s 
criterios utilizados en el ordenamiento de la 
evolución de las demás ciudades mexicanas. 

COMENTARIO 

Ing. Norman E. Tucker 

Al expresarse que “la planificación es el proponer y evaluar soluciones que permitan 
instrumento para . . . determinar y estable- formular programas ordenados y capaces de 
cer las necesidades fundamentales, así como adaptarse a moditkaciones según las circuns- 
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tancias” se ofrece un estimulo a los inge- 
nieros sanitarios, pues el día que estos se 
hayan compenetrado con los planificadores 
se habrá alcanzado otro jalón en el camino 
hacia el saneamiento ambiental perfecto. 

Al aplicar esta tilosofía a la zona fronte- 
riza mexicano-estadounidense se pueden 
comprobar algunas estadísticas en potencia. 
Se ha afirmado que hay seis millones de 
habitantes en el lado mexicano de la frontera 
y que dentro de 15 años ese número podría 
ascender a 15 millones. Suponiendo que 
exista un número igual del lado norteameri- 
cano (lo que parece ser más que probable), 
resulta que estamos basando nuestro criterio 
de planificación en cerca de 30 millones de 
habitantes. Este número podría incremen- 
tarse drásticamente con los turistas que 
cruzan los pasos fronterizos así como con la 
concentración de trabajadores migratorios 
que residirán temporalmente en estas locali- 
dades. 

Ahora bien, si se aplica el criterio norte- 
americano, se puede empezar a visualizar la 
magnitud del problema del saneamiento 
ambiental. Se necesitarían, por ejemplo, más 
de un millón de viviendas aceptables para 
albergar a los residentes, y se requeriría una 
cantidad semejante de viviendas temporales 
para los turistas y la población migratoria. 

La población permanente necesitaría más 
de 15,000 millones de litros diarios de agua 
potable además de los miles de millones adi- 
cionales para los transeúntes, lo cual da una 
idea de los servicios de alcantarillado que se 
requerirían para recoger tal cantidad de 
agua. 

La recolección de los desechos sólidos 
alcanzaría un peso de 65 a 115 millones de 
kilogramos diarios. 

Todo esto significa que el aumento de 
facilidades, servicios y personal de sanidad 
requeridos, sobrepasarían nuestras conside- 
raciones actuales. 

Tal es la magnitud del problema de sanea- 
miento ambiental que se suscitaría en la zona 
fronteriza. A esto se debe, por lo tanto, que 

la declaración mencionada sobre la planifica- 
ción, por medio de programas de acción bien 
organizados para adaptarse a los cambios 
que puedan surgir, no podría ser más opor- 
tuna. 

Aquí se podrían insertar algunos hechos 
concernientes a la planificación en los Es- 
tados Unidos, que no son ciertamente motivo 
de orgullo. Una encuesta, realizada en 1961 
en todas las ciudades de más de 5,000 habi- 
tantes y referente a programas de planifica- 
ción, reveló una sorprendente apatía y falsa 
complacencia entre políticos y ciudadanos. 
En la clasificación de poblaciones de 10,000 
a 25,000 habitantes (número que indica ne- 
cesidad suma de planificación), se descubrió 
que había más de 1,033 ciudades, de las que 
sólo el 6% tenía un planificador profesional 
o director de planificación dedicado de lleno. 
Más dramático aún fue el hecho de que 
menos de un tercio de estas ciudades gastaba 
tanto como $1,000 anuales en planificación. 

Lo ideal sería tener en todas las comuni- 
dades un planificador plenamente dedicado, 
con personal y presupuesto suficientes. Como 
se ha dicho, “en ese sentido, debe tenerse 
presente la imagen de 10 óptimo pero admi- 
tirse que, a menudo, lo óptimo se enfrenta 
con lo posible, y reconocer el gran esfuerzo 
que representa salvar, paso a paso, la distan- 
cia que nos separa de esa imagen ideal”. 

Es muy cierto. Y los obstáculos que se 
presentan en el camino hacia la imagen ideal 
son muchos, de los que se podrían mencionar 
tres de los más importantes: 

El obstáculo económico. La necesidad de 
invertir grandes sumas para la solución de 
problemas de saneamiento ambiental es im- 
presionante. En los Estados Unidos, graves 
tendencias de inflación complican aún más el 
problema, y a medida que ascienden verti- 
ginosamente en valor monetario el préstamo, 
los bienes duraderos y los servicios, aumenta 
peligrosamente el riesgo economice. Más 
aún, al hacerse crítica la competencia entre 
los diversos servicios de la comunidad 
para obtener fondos públicos, nos enfren- 
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tamos con un nuevo dilema en cuanto a la 
solución económica de las necesidades sani- 
tarias en zonas urbanas, lo cual no es menos 
cierto en las zonas fronterizas. 

La apatía y la falsa complacencia de los 
ciudadanos. Esta apatía frente a las necesi- 
dades presentes de saneamiento ambiental y 
a la planificación para el futuro es el au- 
téntico “síndrome urbano americano”, que se 
ha formulado con tanta precisión: 

“Al mejorarse directamente el nivel de 
vida, se está preparando en lo social, en lo 
cultural y en lo productivo, la sociedad del 
futuro”. 

Si los residentes desean elevar el nivel de 
vida de la comunidad deben pagar por el 
mejoramiento de las condiciones sanitarias, 
por cuanto ese nivel guarda proporción di- 
recta con el grado de saneamiento de la 
comunidad. 

La escasa conciencia sobre el atraso de los 
programas de adiestramiento. Es el tercer 
obstáculo importante, no mencionado especí- 
ficamente en el tema, pero que difícilmente 
se debe dejar pasar por alto. Para poder 
enfrentarse con las necesidades inminentes, 
hay que adiestrar más especialistas-ingenie- 
ros sanitarios, inspectores de salubridad, 
expertos en saneamiento del medio y per- 
sonal afin. Además, ha quedado también a 
la zaga el adiestramiento de personal auxi- 
liar en las áreas de trabajo que corresponden. 
Por ejemplo, hay una necesidad apremiante 
en los Estados Unidos de mejorar la instruc- 
ción de todos los planificadores en los diver- 
sos aspectos del saneamiento ambiental y, 
viceversa, se ha descuidado el adiestramiento 
del personal de salud en el proceso de plani- 
ficación. 

Unicamente mediante este adiestramiento, 
que tiene por objeto el respeto y considera- 
ción a las otras disciplinas, será posible 
lograr la aplicación inteligente de las con- 
sideraciones presupuestarias y deducir la 
relación costo/beneficio, cuya trascendencia 
no se discute en la actualidad. 

He aquí tres de los mayores obstáculos, 

pero hay otros muchos. Cada uno podrá 
enumerar mentalmente un buen número de 
obstáculos y riesgos propios de sus zonas de 
competencia profesional, pero todos estarán 
de acuerdo en que la mayoría de ellos tiene 
relación con los tres que se han discutido. 
De no ser así, se deberá dar a esos nuevos 
obstáculos la prioridad que les corresponda 
e incluirlos en el plan ideal urbano. 

El último punto importante, al considerar 
los criterios y metodología para las condicio- 
nes de saneamiento ambiental, gira alrededor 
de un factor siempre vigente-el tiempo. 
Este se Ies habrá casi escapado a todos los 
complejos fronterizos, si no han logrado aún: 

1. Hacer un estudio de las condiciones 
actuales de saneamiento ambiental y de los 
programas de trabajo, con la ayuda de la 
Guía de Planifkación de Saneamiento Am- 
biental u otra forma similar de encuesta; 

2. Desarrollar la planificación con ade- 
lanto y pericia a ambos lados de la frontera 
con cooperación integrada; 

3. Instruir debidamente a los habitantes 
de ambos lados en cuanto a su responsabili- 
dad financiera y otras, para hacer frente a las 
demandas de la urbanización y al deseo de 
elevar su nivel de vida. 

Por consiguiente, es demasiado tarde para 
triunfar sin sufrir los inconvenientes de la 
dura lucha. Queda poco tiempo y mañana 
será ya muy tarde. Como dijo Charles 
Kettering en cierta ocasión: 

“Me interesa el futuro porque pienso pasar 
aIlá el resto de mis días”. 

Y se podría añadir: “y el futuro dista sólo 
una noche de sueño”. 

Resumen 

El tema central presenta la planiticación 
del saneamiento ambiental como factor del 
desarrollo urbano y llama la atención sobre 
la pronunciada tendencia actual a la aglo- 
meración urbana (se cita el caso de México 
donde se registra un 5% de aumento de la 
población urbana frente a un 1.5% de la 
rural). Si las pequeñas comunidades, que 
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incluyen la mitad de Ia pobIación de algunos 
países, contaran con adecuados servicios 
públicos y si se ubicaran los centros indus- 
triales y comerciales en zonas convenientes, 
se podría ordenar mejor el desarrollo ur- 
bano. 

En la planificación desempeña un papel 
importante la distribución equitativa de las 
cuantiosas inversiones, requeridas para el 
desarrollo urbano, entre los proyectos a 
corto plazo que benefician directamente la 
productividad del país, y los proyectos a 
largo plazo que incluyen los servicios de 
saneamiento ambiental los que a la larga 
también favorecen la productividad. Se con- 
sideran otros factores importantes como: 
a) la coordinación entre los técnicos que 
integran el cuerpo de planificación, así como 
entre los diversos sectores de actividad; b) la 
voluntad y disposición de una población que 
reconoce las ventajas de esta planificación; 

c) la vinculación del cuerpo de planificado- 
res con los cuerpos directivos que toman 
las decisiones; d) la flexibilidad de los pro- 
gramas que exigen inversiones, así como 
también de los que requieren medidas polí- 
ticas o administrativas, y e) la revisión de 
disposiciones de carácter particular en la 
ejecución de los programas, a la luz de la 
experiencia lograda y de los cambios ocu- 
rridos. 

En un comentario sobre el mismo tema se 
examinan los principios aplicados en la zona 
fronteriza mexicano-estadounidense y se 
analizan los obstáculos que se presentan en 
el camino hacia el ideal del desarrollo ur- 
bano: dificultades económicas, apatía, falsa 
complacencia ciudadana y las deficiencias en 
el adiestramiento de personal. Dada la pre- 
mura que tienen las medidas de saneamiento 
ambiental en el desarrollo urbano, el factor 
tiempo es de la mayor importancia. 0 

Criteria for Environmental Health Planning As a Part of Urban Development (Summory) 

The central argument presents environ- 
mental health planning as a factor of urban 
development and calls attention to the present 
pronounced tendency toward urban agglomera- 
tion (the case is cited of Mexico, where the 
population is growing at 5% a year in the 
cities as against 1.5% in the country) . If the 
small communities, which in some countries 
account for half the populatioa, had adequate 
public services and if industrial and business 
centers were located in suitable areas, it would 
be possible to plan urban development better. 

In planning, it is very important that the 
numerous investments required for urban de- 
velopment should be distributed fairly between 
the short-term projects that directly benefit the 
country’s productivity and the long-range proj- 
ects that include environmental sanitation 
services, which in the long run also help to 
raise productivity. Other important factors 
are considered, such as: a) coordination among 
the experts that make up the planning forte, 

as well as among the different sectors of ac- 
tivity; b) the willingness and preparedness of 
a population which recognizes the advantages 
of this planning effort; c) the liaison between 
the body of planners and the managerial, de- 
cision-making bodies; d) flexibility of programs 
calling for investments, and of those requiring 
political or administrative measures; and e) re- 
vision of particular provisions during the exe- 
cution of programs, in the light of experience 
gained or changes that occur. 

In comments on the same topic, a critique is 
presented of the principies applied in the 
Mexico-USA border zone and an analysis 
given of the obstacles to ideal urban develop- 
ment : financia1 and economic difficulties, 
apatby, false complacency in the cities, and 
deficiencies in personnel training. In view of 
the pressing need for environmental sanitation 
measures as a part of urban development, the 
time factor is the most crucial. 
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, Critérios de Planejamento do Saneamento Ambiental no Desenvolvimento Urbano 
(Resumo) 

0 tema central apresenta o planejamento do 
saneamento ambiental como fator do desen- 
volvimento urbano e chama a atencão para a 
pronunciada tendência atual no sentido da 
aglomeracao urbana (cita-se o caso do México, 
país no qual se registra um aumento de 5% 
da populacão urbana em contraposicão a um 
aumento de 1.5% da populacão rural). Se as 
pequenas comunidades, que compreendem a 
metade da populacão em alguns países, dis- 
pusessem de servicos públicos adequados e se 
os centros industriais e comerciais fôssem 
localizados em zonas apropriadas, poder-se-ia 
ordenar melhor o desenvolvimento urbano. 

Desempenha importante papel no plane- 
jamento a distribuicão eqüitativa dos grandes 
investimentos, necessários para o desenvolvi- 
mento urbano, entre os projetos a curto prazo, 
que beneficiarn diretamente a produtividade do 
país, e os projetos a longo prazo, que abrangem 
os servicos de saneamento ambiental e que ao 
fim de contas favorecern também a produti- 
vidade. São considerados outros fatôres im- 
portantes, tais como: a) a coordenacão entre 

os técnicos que compóem o carpo de plane- 
jamento, bem como entre os diversos setores 
de atividade; b) a vontade e a disposicáo de 
uma populacáo que reconhece as vantagens do 
planejamento; c) a vinculacáo do carpo de 
planejadores com os corpas dirigentes que 
tomam as decisóes; d) a flexibilidade dos pro- 
gramas que exigem investimentos, bem como 
dos que requerem medidas políticas ou adminis- 
trativas; e e) revisáo das disposicóes de caráter 
especial no tocante à execucáo dos programas, 
à luz da experiência acumulada e das mudancas 
verificadas. 

Em comentario sôbre o mesmo tema, sáo 
examinados os princípios aplicados na zona 
fronteirica mexicano-estadunidense e sáo anali- 
sados os obstáculos que se apresentam na 
marcha rumo ao desenvolvimento urbano ideal: 
dificuldades econômicas, apatia, ilusória satis- 
facão cívica e deficiencias no treinamento de 
pessoal. Dado o caráter urgente que revestem 
as medidas de saneamento ambiental no que 
diz respeito ao desenvolvimento urbano, é da 
maior importância 0 fator tempo. 

Critères de planification de I’assainissement dans I’évolution urbaine (Résumé) 

T 

L’exposé principal présente la planification de 
l’assainissement comme un élément du dévelop- 
pement urbain et appellent I’attention sur la 
tendance prononcée que l’on constate à l’heure 
actuelle vers I’agglomération urbaine (Les 
auteurs mentionnent le cas du Mexique oii la 
population urbaine a augmenté de 5% par 
rapport à 1.5% pour la population rurale). 
Si les petites communautés qui comprennent 
la moitié de la population de certains pays 
disposaient de services publics adéquats et si 
les centres industriels et commerciaux étaient 
situés dans des régions accessibles, on pourrait 
mieux organiser le développement urbain. 

Dans la planification, la répartition équitable 
des importants investissements, nécessaires pour 
le développement urbain, entre les projets à 
court terme qui contribuent directement à la 
productivité du pays et les projets à long terme 
qui comportent les services d’assainissement qui 
à la longue favorisent également la productivité. 
D’autres élément importants sont examinés: a) 
la coordination entre les techniciens qui font 
partie de I’organisme de planification ainsi 

qu’entre les divers secteurs d’activité; b) la 
volonté et l’attitude d’une population qui 
reconnaît les avantages de cette planification; 
c) la liaison entre le groupe de planificateurs 
et les organismes directeurs qui prennent les 
décisions; d) la souplesse des programmes qui 
exigent des investissements ainsi que des pro- 
grammes qui nécessitent des mesures politiques 
ou administratives; et e) la révision des dis- 
positions de nature spéciale dans l’exécution 
des programmes à la lumière de I’expérience 
acquise et des changements survenus. 

L’auteur du commentaire sur cet exposé ex- 
amine les principes appliqués dans la zone 
frontalière entre le Mexique et les Etats-Unis 
et analyse les obstacles qui se trouvent sur la 
voie vers l’idéal du développement urbain: les 
difficultés économiques, I’apathie, le contente- 
ment béat des citadins et les déficiences dans la 
formation du personnel. Etant donné l’urgence 
que présentent les mesures d’assinissement dans 
le développement urbain, l’élément temps revêt 
une importance primordiale. 


