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PRESENTACION.

El objetivo de la presente investigacion, es analizar la problematica relacionada
con asentamientos humanos irregulares, en la zona denominada suselo de
conservacion del Distrito Federal; revisar las implicaciones desde el punto de
vista ambiental, ya que se observa que |la gravedad del problema no es soélo
demografico, sino también ecoldgico; establecer los principales obsticulos,
rezagos y lagunas que enfrentan los instrumentos de planeacion urbana, asi
como la revision de medidas que el gobierno capitalino instrumenta en

corresponsabilidad con la poblacion, para ordenar y controlar dicho fenomeno,

La eleccidn del tema, se debe al interés de profundizar en el conocimiento de
la administraciéon urbana, que se relaciona con el manejo de los bienes y
recursos de las ciudades, para propiciar su desarrollo, prever necesidades de
servicios publicos y vivienda, asi como hacer uso sustentable de recursos
naturales. El valor e importancia del tema en términos cientificos y sociales,
consiste en que es urgente hacer frente de manera efectiva, al crecimiento
desordenado de la mancha urbana y explotacion irracional de recursos
naturales, necesarios para las actividades, funciones y conservacion de la
ciudad, por lo cual es necesario revisar la normatividad vigente y proponer

estrategias para mitigar la problematica.

La relacidon con la administracion publica, entendida como el énfasis en el
servicio, que heneficia a l0s habitantes en general, consiste en que su labor se
encarga de ofrecer bienes y servicios publicos para mantener a flote a las
ciudades. Como brazo ejecutor del gobierno, trabaja entre otras cosas, para
mejorar los instrumentos y mecanismes para la conduccion de asentamientos
humanos hacia lugares con caracteristicas adecuadas y con servicios
necesarios, de manera que las personas dispongan de satisfactores que

mejoren su calidad de vida.



En relacion con la ciencia politica, entendida como la ciencia Qque tiene como
marco de estudio el Estado y el analisis de las relaciones de poder (obtencion y
conservacion), que permite dirimir el conflicto, negociar y llegar a acuerdos, la
vinculacion con sl tema, consiste en que se deben revisar las formas de
coordinacion y concertacion en materia de desarrollo urbano y asentamientos
humanos; resulta fundamental para analizar y explicar intereses que se
encuentran alrededor del crecimiente urbano, como el politico @ inmobiliario,
que aprovechan la relativa escasez de suelo urbanizable para resultar

beneficiados.

El tema de la planeacién urbana, aprovechamiento racional de recursos
naturales y asentamientos irregulares en suelo de conservacion del Distrito
Federal, se ha tocado de manera general; en la maycria de las tesis, se
analizan estudios de caso de estados o municipios. Por lo anterior, se prevé
que la originalidad y aportacion personal en la investigacion, consiste en un
esfuerzo por concebir una forma integral de desarrollo para la entidad, una
administracion estratégica urbana, término que se refiere al refuerzo del
proceso administrativo, utilizacion de tecnologias ajustadas a la realidad de la
urbe y trabajo multidisciplinario, que permite hacer mas efactivo, ordenado y
sustentable el crecimiento de la ciudad. En torno a estas consideraciones, |a

presente investigacion partié de las siguientes hipétesis:

1. El' problema de asentamientos humanos irregulares en suelo de
conservacion del Distrito Federal, ha sido atendido de manera marginal por
fas politicas de planeacion del gobierno de la ciudad, al mismo tiempo que
se hace énfasis en el desarrollo del sector terciario en detrimento de las
actividades productivas en suelo rural que genera la falta de retribucion por
los bienes y servicios ambientales, situacidén que incentiva la parcelacion,

fraccionamiento y venta ilegal del suslo,
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2. Los instrumentos juridices actuales relacionados con el desarrollo urbano y
proteccion del medio ambiente en el Distrito Federal, presentan duplicacion
de actuaciones entre las instituciones responsables, poca aplicacian, faita
de actualizacion y de una estructura formal responsable de mitigar y
sancionar los asentamientos irregulares en suelo de conservacion, factores
que en su conjunto provocan el crecimiento desmesurado y anarquico del

suslo urbano en detrimento del natural.

3. El crecimiento de la mancha urbana y devastacion de areas naturales del
Distrito Federal, reflsjan la intervencidn no coordinada de las instituciones
responsables en la materia y la ausencia de una concepcidn integral de
ordenamiento; las pocas accionss para mitigar la problematica no han sido
contundentes y no existe un refuerzo permanente en las actividades de
inspeccion y vigilancia entre el gobierno de la ciudad y los diferentes

sectores sociales.

La tesis se compone de cuatro capitulos. El capitulo primero, se denomina
marce conceptual y establece las principales definiciones que se utilizan a lo
largo de la obra. Se parte de los conceptos de Estado, gobierno y
administracion publica; se abordan las definiciones relacionadas con la materia
urbana, como administracion y planeacién urbana, asi como las principales
variables de la planeacion;, se define a la administracion estratégica y se
establecen sus caracteristicas; se explica lo que es el desarrollo urbano y Ia
diferencia con la urbanizacién, caracteristicas de los servicios publicos
urbanos,; la distincion administrativa entre suelo urbano y de conservacion;
usos de suelo; asentamientos humanaos irregulares; dependencias del gobierno
capitalino responsables del desarrollo urbano y proteccion al medio ambiente;

asf como caracteristicas y problemas generales que aguejan al Distrito Federal.



El' capitulo segundo, presenta el diagndstico del desarrolio urbano vy
asentamientos irregulares en suelo de conservacién. La primera linea de
andlisis de este capitulo, aborda la retrospectiva de la planeacion y desarrollo
urbano, tanto en el orden nacional comac en el caso de la entidad; la segunda,
analiza la situacion actual de asentamientos irregulares en suelo de
conservacion, sus causas, la regularizacion en la tenencia del suelo, marco
juridico, estructura programatica, que sefiala los principales ordenamientos que
deben observarse en el desarrollo urbano y asentamientos humanos: y se
analizan programas y politicas relacionadas con el suelo de conservacion,

destacando su avance, asi como los principales abstaculos que enfrentan.

En el capitulo tercero, se encuentra el prondstico de los asentamientos
humanos irregulares en suelo de conservacién. La primera directriz, destaca
las principales cansecuencias de dichos asentamientos, se revisa el impacto en
usos del suelo, medio ambiente y se advierten los diferentes costos
provocados, como el social y administrativo. La segunda, aborda las
tendencias de seguir con el crecimiento de la mancha urbana hacia areas
naturales; se establecen proyecciones en materia ambiental, politica,
econdmica, demogréfica, de vivienda, conformacidn regional, asi como la
tendencia de la participacion ciudadana en la entidad. La tercera linea de
analisis, se refiere al establecimiento de los principales retos de la
administracién urbana frente al problema de asentamientos imegulares, entre
los que destacan la restauracion del medio ambiente, elevacidén de |a calidad
de vida, capacitacion en materia de desarrollo urbano, fortalecimiento

institucional, entre otras.

El capitulo cuarto, presenta un sistema de administracion estratégica urbana
aplicado al problema de asentamientos irregulares. La idea fundamental de
este apartado, es plantear un meodelo estratégico que permita mitigar la

recurrencia y prevenir mas invasionss en suelo de conservacion. Se definen
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algunas premisas de dicha administracion, beneficios y términos clave; se
revisa cada una de las fases del proceso administrativo, de manera que se
establecen acciones para fortalecer la planeacion, erganizacion, integracion,
direccion, control, coordinacion, asi como el establecimiento del uso de
tecnalogias acordes a la problematica. Ademas, se establece una serie de
condicionantes para lograr la puesta en marcha y conseguir resultados
positivos en la conduccion del desarrollo y asentamientos humanos; entre ellas,
se reitera la veoluntad politica, participacion ciudadana y refuerzo hacia el
interior de las organizaciones publicas para conseguir apoyo en la implantacion

del modelo.

La presente obra, cierra con una serie de conclusiones que confirman las
hipétesis planteadas, relacionadas con la poca atencion al problema de
asentamientos irrequlares (y por 1o tanto, la conveniencia de poner en marcha
un sistema de administracion estratégica), revision y adecuacion de la
normatividad y atribuciones ean materia urbana, asi como la coordinacion no
solo de las instituciones, sine de la participacién de los diversos sectores de la
sociedad, para preservar el suelo de conservacion. Cabe sefalar que las
aseveraciones que derivan del desarrollo de la investigacion, constituyen una
aproximacion a la probleméatica planteada y dada la dinamica social, son

planteamientos susceptibles de posteriores lineas de analisis.



INTRODUCCION.

De los 6 mil 100 millones de pobladores que habitan el planeta,
aproximadamente el 50% vive en ciudades, la mayoria en las grandes
concentraciones. De acuerdo con informes de la oNU, hasta el afo 2001, la
Ciudad de México era la segunda metrépoli mas poblada del mundo con 18.1
millones de habitantes; el primer lugar correspondia a Tokio Japén que contaba
con 26 millones; lo anterior, implica reconocer la tendencia de la urbanizacion a
nivel mundial y propia Mexico, las consecuencias del fendmeno, como son la
aparicion de asentamientos informales, y ademas, la complejidad y seriedad de
la problematica social, econdmica, de empleo, vivienda, utilizacion de recursos,
servicios publicos y contaminacion del ambiente, que se deriva de la

concentracion poblacional en la ciudad.

El Estado se hace responsable de la provisién de servicios publicos, de
consumo general, para los cuales existe una creciente demanda proveniente
de la clase trabajadora y de los estratos mas bajos de la poblacion. Su
intervencion se vuelve necesaria para hacerse cargo de los sectores vy
saervicios menos rentabies (desde el punto de vista del capital) pero necesarios
para el funcionamiento de la actividad economica y/o el apaciguamiento de los
conflictos sociales. Aunque las estadisticas oficiales de los programas ofrecen
un panorama alentador, la realidad es que su capacidad queda rebasada. La
oferta de suelo y de vivienda no satisface su incesante demanda, por lo que la
poblacion busca métodos alternativos, casi siempre informales para proveerse

de esta necesidad.

El Distrito Federal cuenta con gran importancia politica, econdmica, social y
cultural; tuvo hechos histéricos trascendentales; es punto de referencia
internacional, donde se concentran las representaciones diplomaticas y

organismos de todo el mundo; constituye el lugar donde se ofrecen los mejores
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servicios educativos y de salud en el orden nacional; es el centro hegemdnico
del pais, no solo por su tamafio poblacional, sino ademas por su elsvada
concentracion de actividades econdmicas y por ser la sede de los poderes de

la unidn, gobierno federal y administracién publica central.

Por razones historicas y politicas, la Ciudad de México es una de las entidades
federativas con mayor incidencia en |a centralizacion. El rapido crecimiento en
los ultimos 50 afos, se caracterizd por la expansion de éreas urbanas y
residenciales, planeadas fundamentalmente para las clases media y alta, al
mismo tiempo que se descuidd la planeacion de espacios habitacionales para
clases populares, factor que provocd invasiones ilegales de tierra vy

asentamientos no planificados en areas periféricas.

Los asentamientos irregulares, se consideran instalacionas o establecimientos
humanos que se producen en lugares o areas gue no son aptas para albergar
una comunidad, dada su composicion flsica y las condiciones normativas en |a
materia. Lo anterior significa que el uso del suelo de dichos asentamientos

irregulares, no corresponde al tipificado en los planes de desarrollo urbano.

La cuestion urbana es sindnimo de la problematica del suelo, soporte fisico
geografico para la realizacion de los procasos de habitacién. El suelo destaca
en los planes de desarrollo urbano por su escasez relativa y sus atributos para
diferentes usos urbanos o no urbanos; a través de su uso, apropiacion y forma
de producir, se gestan los procesos de urbanizacion. Dicho elemento, enfrenta
diversas problematicas como lo costoso para generar procesos de desarrollo
urbano, ademas de que sufre constantemente cambios no establecidos en los
planes y programas de desarrollo urbano, por lo que resulta dificil mantener un
uso daterminado. En los lineamientos urbanos, se espera que por la via de (8

ordenacion de los usos, se reduzcan conflictos sociales que se derivan de la



concentracion humana en areas urbanas; asimismo, pretende mitigar la fuerte

presion a la que se encuentra sometido el suelo de |a ciudad.

A pesar de las disposiciones en materia urbana, persiste una amplia gama de
dificultades alrededor del usc del suelo: deficiencias en los procesos de
regularizacion y accesibilidad a los servicios publicos; el procedimiento formal
para la creacion de una zona urbana ejidal es largo y complicado y a menudo
no se llega a sus ultimas consecuencias, por lo que después de un lapso
prolongado ya surgieron mas asentamientos; persiste desorden en los
procesos de crecimiento y disposicion de usos del suelo; se contravienen
normas relativas a la zonificacion y destinos establecidos en los planes de
desarrollo, se tolera la proximidad de usos del suelo incompatibles y se suma el
hecho de que se permiten acciones particulares y obras que no se apegan a
planes, como es la construccién de conjuntos habitaciones sin la autorizacion

de los gobiernos locales.

Tal situacion implica no sélo la culpabilidad de los diversos grupos por hacer
caso omiso de la norma, sino ademas de las propias autoridades que no
ejercen un control adecuado sobre las disposiciones en la materia. La
expansién de la mancha urbana en el Distrito Federal, se caracteriza por su
dispersion y ocupacién de terrenos sin infraestructura y accidentados como
pendientes o barrancas que constituyen zonas de alto riesgo. Esta expansion
provoca el aumento de las demandas en infraestructura, equipamiento,
servicios publicos y vivienda; se observa una expansion fisica no planeada, sin

prevision suficiente de las necesidades futuras de la zonas.

Historicamente, el crecimiento de la pobiacion en el Distrito Federal se debiod a
la centralizacion del desarrollo economico y politico. Al inicio de la década de
1940, el pais enfrentd un crecimiento demografico desbordado, que provocod

que la poblacién del campo, en busca de mejores condicicnes de vida,
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emigrara a las ciudades, estos flujos de poblacién necesitaron espacios donde

establecerse.

El mayor indice de crecimiento se dio durante el periodo comprendido entre los
afios 1940 y 1970 del siglo pasado, donde gran parte de la poblacion se
extendid hacia el Estado de Meéxico: al norte, la ciudad crecié hacia
Tlalnepantia y Ecatepec; por el noroeste hacia Naucalpan y Chimalhuacan, y
por el este hacia Nezahualcéyotl. En el territorio del Distrito Federal, la ciudad
crecid al sur y sur-poniente, que provoca que las zonas donde se registra el
mayor nimero de asentamientos irregulares, son lugares estratégicos en
materia de recursos naturales, conservacion ecoldgica y esenciales para la

sobravivencia de la ciudad.

El crecimiento pcblacional trajo como consecuencia cambios en el uso del
suelo; se favorecid el habitacional, comercial y el de servicios. En los afos
setenta, el crecimiento fue cada vez mas desordenado y sin control, o que
ocasiond el fraccionamiento de dreas importantes desde el punto de vista
ambiental. Este crecimiento urbano se desarrolld a expensas del territorio
dedicado a actividades rurales, que se localizan al sur, en delegaciones como
Alvaro Obregén, Cuajimalpa, Magdalena Contreras, Tlalpan, Xochimilco,
Tlahuac, Milpa Alta e Iztapalapa. Actualmente el area rural se circunscribe al
denominado suelo de conservacion, donde proliferan asentamientos humanos

sin servicios publicos, o bien, con tomas clandestinas.

La ciudad, al no estar preparada para movimientos migratorios, fue invadida en
sus periferias, sobre terrenos en su mayoria de origen ejidal y comunal, que
trajo como consecuencia el cambio de agricolas en su mayor parte, a un uso
distinto como el habitacional, que a su vez dio origen a posesiones ilegales,
operacion comercial ilicita y las consecuentes disputas sobre su manejo;

asimismo, provoco desorden urbano, asentamisntos humanos fuera del margen
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de la planeacion, carente de indispensables servicios publicos como agua,
drenaje, luz, etc., o bien en zonas de alto riesgo (barrancas, vias del tren,
canadas, paso de rios, etc.); asi como altos costos de urbanizacion, ya que una
vez establecidos los asentamientos humanos, hubo gue dotarlos de los
minimos  servicios, obras que resultaron mas cuantiosas que en zonas con

planificacion y proyeccion de uso habitacional.

Aunado a lo anterior, se observa abandono de la responsabilidad de
instituciones publicas, reduccion en el otorgamiento de subsidios, falta de
oferta de suelo con servicios publicos, capacidad limitada de instituciones
responsables del desarrollo urbano, asi como influencias econémicas y
politicas en el desarrollo, que intensifican el crecimiento territorial desordenado
y fragmentado. Como resultadoc de este patron, se reproducen procesos de
ocupacion del suelo informales, riesgo y deterioro de recursos naturales, asi
como un fendmeno de despoblamiento y deterioro en areas centrales, que

provoca la subutilizacion del capital urbano acumulado durante décadas.

La limitada oferta de vivienda en la Ciudad de México, (que se agrava por una
inmigracion todavia significativa aunque decreciente), origina un déficit
habitacional que estimula el crecimiento desordenado; a esta situacion, se
suma la escasa reserva del suelo para uso habitacional. Al no cubrirse el
aeficit, los grupos humancs se ven obligados a buscar lugares alternos, los
cuales se ubican en zonas urbanas o dentro de dreas ecologicas, siendo éstas
donde se provocan impactos negativos al medio ambiente y que significa
detrimente de la sustentabilidad del Distrito Federal. A Ia situacion anterior, se
agrega el hechc de que los tramites para adquirir reservas territoriales,
viviendas y créditos para la construccion, son numerosos y complicados;
adernas, existen lagunas y vacios juridicos en leyes y disposiciones urbanas; la

falta de claridad y precisidn provoca que dichas normas no sean respetadas.
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La Ciudad de Mexico, como |la mayoria de las grandes ciudades del mundo, se
enfrenta con inercias de expansion aparentemente incontrolables. Son notables
los problemas relacionados con la desigualdad, fuentes de ingresos, formas de
empleo, acceso a servicios publicos, cultura, recreacion y suelo, factores que

generan carencias, segregacion y vioclencia social.

La administracion urbana en el Distrito Federal, no ha resuelto el conflicto de
los asentamientos humanos irregulares en areas ecoldgicas. El problema ha
sido atendido de manera marginal por las politicas de planeacion. Los lugares
que son ocupados de forma irregular, en la mayoria de los casos, carecen de
servicios publicos y resulta mas costoso llevarlos por las condiciones
topograficas accidentadas. Lo anterior tiene un costo administrativo elevado y

confiere a los pobladores un bajo nivel de vida.

Otro problema que destaca en la irregularidad de los asentamientos humanos,
es la falta de coordinacion entre las nueve delegaciones politicas del Distrito
Federal que cuentan con suelo de conservacion; pero ademas, se ha puesto
poca atencidén al fenomeno de metropolizacion, (proceso mediante el cual la
mancha urbana de la Ciudad de México, se extiende a tal grado, que integra
municipios que se encuentran a su alrededor, denominada también zona
conurbada), por lo que la falta de trabajo conjunto con autoridades del Estado
de Mexico y sus municipios, aunado a la falta de claridad en los dambitos de
competencia, propicia el crecimiento anarquico y el aumento de impactos

ambientalss, sociales, politicos y administrativos.

Cabe hacer énfasis en la importancia que reviste el suelo de conservacion, ya
que en &l se encuentran caracteristicas fisicas y bioldgicas gque hacen posible
la existencia de un gran numero de especies de flora y fauna que proporcionan
bienes y servicios ambientales a la poblacion del Distrito Federal, a través del

papel multifuncional de los recursos naturales que alberga. Asimismo, hacen
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posible el desarrollo de actividades productivas para elevar el nivel de calidad
de vida de la poblacion rural. No obstante, los fenomenos demograficos
descritos, muestran que el crecimiento urbano se desarrolia de forma gradual a
expensas del suelo de conservacion, por lo que su atencion debe ir mas alla de

los discursos demagogicos.

Seguir con la tendencia del crecimiento urbano desordenado y desigual, puede
ocasionar que los conflictos adquieran dimensiones mayores y crear una
situacion de ingobernabilidad para el gobiermno de la ciudad. Ademas, se
observa el predominio de politicas coyunturales de desarrolio urbano y falta de
aprovechamiento de los avances en ciencia y tecnologia para tomar mejores

decisiones y conducir satisfactoriamente los asentamientos humanos.

Asi, |la gran urbe mexicana es una ciudad que demograficamente crece de
manera desproporcionada, con déficit de vivienda y servicios publicos. Tal
situacion obliga a hacer enfasis en la politica urbana, que se relaciona con el
desarrollo social, es decir, con el conjunto de factores que reflejan la calidad de
vida de los habitantes. Dicha problematica da un panorama acerca de la
magnitud e importancia que implica el andlisis y revisién de la cuestion urbana

en una de |las ciudades mas pobladas del mundo.

Por lo anterior, se observa que la administracion urbana es una actividad que
debe ser reforzada y evaluada constantemente, dada la dindmica de factores
como los cambios de poblacidn, crecimiento de la mancha urbana,
encarecimiento de recursos naturales y dificultad en |a prestacion de servicios
publicos, que en su conjunto impactan la calidad de vida de |la poblacién. Las
caracterfsticas y contrastes que presentan las urbes, constituyen una imagen

en la que se refleja el trabajo y efectividad de la administracion urbana.



En el marce de |la problematica descrita, se plantea la necesidad de desarrcliar
y practicar un sistema de administracion estratégica urbana, que se refiere a la
conjuncion de esfuerzos que no solo hace énfasis en la planeacion, sino que
considera las fases complementarias del proceso administrativo como |a
organizacion, integracion, direccién y control, ademas de la posibilidad de
integrar tecnologias para el desarrollo urbano, acordes a la realidad del Distrito
Federal, como herramienta que ayude a concebir y desarrollar politicas para
los asentamientos humanos y racionalizar el uso de recursos naturales

necesarios para el desarrollo de la ciudad.

El uso de la herramienta anterior, debe adecuarse cuidadosamente al problema
de asentamientos irregulares, como un problema publico. Se pretende la
utilizacion de elementos tales como el establecimiento de una misién, para
retomar el sentido y propésito que se persigue; la vision, para establecer |a
ciudad a la que se aspira en lo que se refiere al sualo de conservacioén y medio
ambiente; se utiliza la matriz fortalezas, oportunidades, debilidades vy
amenazas (FODA), para establecer un diagnostico tanto de factores internos

como externos y establecer lineas de accion.

La aplicacién del modelo que se propone, implica redefinir el concepto de
planeacién estratégica por otro mas amplio, integral y sobre todo acorde al
contexto social en el que se desenvuelve la problematica. Asi, el nuevo
concepto se compone por una parte, de elementos que se desprenden de la
planeacidn estratégica (mision, vision, analisis FODA), utilizadas para identificar
claramente el problema y realizar un diagnoéstico confiable, y por otra, el
refuerzo de las fases del proceso administrativo, trabajo multidisciplinario e
integracion de tecnologias, obteniendo de esta manera lo que se entiende

como administracion estratégica.



Cabe enfatizar que los elementos utilizados deben adecuarse al problema en la
esfera publica, toda vez que no se pretende tratar de copiar un modelo tal cual,
CuyQs origenes se encuentran en (a administracion privada, con estructura y fin
diferentes a la publica, sin los elementos minimos de reflexién y adecuacion,
por lo que sa reitera que la utilizacién de elementos, debe darse cuando es
factible su utilizacion. Cabe sefialar que para lograr el modelo se requiere
capacidad gubernamental, voluntad politica y participacion de los diferentes

sectores de la sociedad.
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MARCO CONCLEPTUAL

1.1 ESTADO.

La palabra Estado en el sentido moderno, se difundio por el uso que le dio
Maquiavelo en su obra e/ Principe, y como sefiala Bobbio, el término sustituyo
gradualmente a las designaciones anteriores que se le daba a la “méxima
organizacion de un grupo de individuos sobre un territorio en virtud de un poder

de mando"’

L.a construccion tedrica, surge como una necesidad de expresar al
ente que agrupa a los elementos que interactian y materializan la funcién y
organizacion de cada pais. Dependiendo la ciencia, disciplina o enfogue con el
cual se le analice, se hace énfasis en elementos propios que caracterizan aesa
disciplina. Desde el punto de vista juridico, es entendido como una poblacion
que se asienta en un territorio, dirigida por un gobierno que se rige por una
astructura juridica y que le permite regular las relaciones entre los individuos:
el socioldgico, hace énfasis en las agrupaciones y conductas de los individuos,
analiza la naturaleza y fuerza de persuasiéon gue los coloca y distingue dentro

de una estructura de jerarquias.

El enfoque npolitico-administrativo, concibe al Estado como la sociedad
politicamente organizada, en tanto que es factible hacer una distincion entre
gobernantes y gobernados. Cumple con dos funciones esenciales: la primera,
es mitigar el conflicto social para la conservacion de |a sociedad, lo cual
significa que mediante sus instituciones y mecanismos, propicia la convivencia
pacifica de los individuos, establece normas de conducta y tiene a su servicio
un poder legitimo denominado poder politico, gue se refiere a la capacidad de
disponer de la coaccidn fisica para cumplir sus fines. La segunda funcion, no
menos importante, es mitigar la escasez, que significa capacidad de brindar
bienes y servicios publicos y uso eficiente de los recursos humanos, materiales

y financieros para conseguir su optimizacion. Con estas funciones, el Estado

' BOBBIO, Norberto: Estado Gobierno y sociedad, México, F.C E., 1989, pag. 86
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pretende el cumplimiento de su fin dltimo que es el interés comun, el bien de

las mayorias.

Son varios los enfoques con los cuales se analiza al Estado, y es importante
conocerlos porgque resultan complementarios para entender la complejidad y
rigueza del concepto. El ente abstracto se constituye y materializa por los
siguientes elementos: el primero es el territorio, espacio fisico y geografico en
el cual se encuentra asentada la poblacion, tiene fronteras y/o division palitica
que lo distingue de otra nacidn; el segundc, la poblacion, es el conjunto de
individuos que habitan un territorio y que no obstante, la identificacion por
saberse propios de una nacion, puede ser muy heterogéneo en relacion con los
niveles socio-cultural y socio-econémico; el tercer elemento, es el gobierno,
integrado por un conjunto de organizaciones formales que dan direccién y
rumbo a la sociedad, es el "timén” que guia los esfuerzos para cumplir metas y
objetivos en beneficio de los habitantes de un pais: y el cuarto, es el marco
juridico, constituido por un conjunto de normas gue rigen las relaciones entre

los individuos. De manera integral, el Estado puede ser definido como:

“la forma de ordenacion politica, juridica y administrativa de un pais en
el cual es el representante mas significativo y donde ejerce acciones de
soberania y coercion; a él corresponde el monopolio del poder y la
dominacion sobre el conjunto de individuos asentados en el territorio
que le concierne; sus decisiones se basan en leyes y tienen caracter de
obligatoriedad general .. constituye el catalizador y la forma de sintesis

- . . PR
mas acabada del interés comun.

! CARRILLO LANDEROS, Ramiro; Metodologia y Administracion, México, Limusa, 1982, pag.
112
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1.2 GOBIERNO.

Etimologicamente |a palabra gobernar significa “ejercer la autoridad, decidir la
politica: guiar, dirigir, maniobrar, timonear”; gobierno son “las autoridades”;
Dichas palabras provienen del latin gubernare “gobernar”, del griego kybernan
“‘gobernar.® El gobierno es entonces, el timon, la direccién y constituye la parte
organizada del Estado; dirige las acciones y el rumbo de la sociedad. Es el
mecanismo que permite conducir a los individuos mediante un conjunto de
organizaciones formales que cumplen actividades como la materia fiscal,
regulaciones econdémicas y sociales, educacién, salud, defensa nacional,
financiamiento y presupuesto, entre otras. Cuando realiza dichas funciones se

considera que el gobierno representa al Estado en accion.

El gobiemo materializa su funcion mediante organizaciones, las cuales
requieren de recursos (materiales, humanos y financieros): organizacion, que
implica la division del trabajo por ramas o actividades; y programas, mediante
los cuales se establecen los objetivos, metas, actividades, responsables,
tiempo y presupuesto. Al hacer referencia al brazo ejecutor del Estado, es
necesario considerar la divisién tradicional de poderes (en realidad divisiéon de
ambitos de competencia), dado que algunas veces suele considerarse que el
gobiarno es exclusivamente el poder ejecutivo: sin embargo, el legislativo v el
judicial, también son gobierno, en tanto gue influyen de acuerdo a sus

atribuciones, en la direccion del pais.

En México, el poder legislativo esté representado por el Congrese de la Union
integrado por la camara de senadores (128 integrantes) y la de diputados (500
integrantes), que se encarga fundamentalmente de la materia legislativa que

incluye la creacién y modificacién de las leyes. El proceso legislativo tiene

* GOMEZ DE SILVA, Guido: Breve diccionario etimolégico de Ia lengua espafiola, México,
F.C.E., 1988, pag. 325.
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como la iniciativa, la discusién, aprobacion, promulgacién y publicacién de la

ley.

El poder Ejecutivo esta representado por el presidente de la republica que se
considera jefe de Estado y jefe de gobierno, en tanto que representa y dirige a
la nacion tanto en lo externo como en lo interno, respectivamente. A su cargo
se encuentra directamente la administraciéon publica federal y ademas la

constitucion le confiere facultades en materia legislativa y judicial.

El poder Judicial se deposita en la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en
el Tribunal Electoral, Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito, Juzgados
de Distrito y en un Consejo de la Judicatura Federal." Su funcion principal es

sancionar e interpretar las leyes que derivan del legislativo.

Ademas de considerar la division de poderes, es importante mencionar la
distincion de los tres drdenes de gobierno, término que adquiere solidez debido,
entre otros aspectos al intento de foﬁalecer el federalismo. Los drdenes federal,
estatal y municipal, representan una forma de organizacion polftico-
administrativa de México. Cada uno de ellos, se caracteriza por condiciones
propias y una jurisdiccidn que le atribuye competencias detarminadas. Lo
anterior exige un esfuerzo por coordinarse para lograr el cumplimiento de los

objetivos del Estado mexicano en su conjunto.

Para llevar a cabo sus funciones, el gobierno necesita apoyarse de un conjunto
de actividades, herramientas y marco juridico que permitan materializar sus
decisiones. Sin esta "puesta en marcha” de sus politicas, no podria trabajar en
su interior, ni mucho menos brindar servicios publicos, por lo que requiere de un

aparato administrativo: la administracion pablica.

* CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANQS, Mexico, Editores
Mexicanos Unidos S.A., 2003, pag. 48
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1.3 ADMINISTRACION PUBLICA.

Se considera que existe una ciencia de la administracion en general, la cual se
divide en dos ramas: la privada, con una forma de organizacion simple y que
persigue el lucro o la ganancia, y la publica, con una forma de organizacion
compleja, que tiene como fin brindar bienes y servicios a la poblacion en
general. La concepcion de administracion en un sentido general, se refiere al
proceso mediante el cual sa conjugan una serie de esfuerzos, se coordinan
actividades y se optimizan recursos para alcanzar un objetivo comun que de
manera aislada no es factible alcanzar. La administracién publica, suele tener
varias acepciones, todas ellas complementarias y se refieren a la parte

ejecutora de la cual dispone el gobierno para cumplir sus fines.

Si se revisa el sentido etimolégico de las palabras, se encuentra que
administrar significa "dirigir, regir"; administracion es “la accion de administrar”:
administrador es "la persona que administra, el encargado”. Estas palabras
derivan del latin administrare “administrar, dirigir”; “servir, ayudar a" que se
conforma del término ad “a, hacia”, utilizada para hacer una reiteraciéon, mas el
término ministrare, “servir, administrar; suministrar” de ministr “servidor’. La
segundo palabra, publica (o) significa “de la comunidad, del pueblo, de todos”;
proviene de publicus “publico, que concierne al pueblo y que se identifica del

"> Asl, al referirse a la administracién publica, se entiende el énfasis en

pueblo.
el servicio que beneficia al pueblo; es una administracion para el servicio
publico; el aparato administrativo del gobierno a través del cual se gestionan y
brindan bienes y servicios para lograr el bienestar de los habitantes. Su estudio
se puede realizar desde diversos puntos de vista, dentro de los cuales destacan

los siguientes:

® GOMEZ DE SWLVA, Guido: Op.cit., pag. 574.
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Enfoque Tedrico. Desde esta perspectiva, se entiende a la administracion
publica como el conjunto de conocimientos que explican el funcionamiento,
organizacion y desarrollo de las dependencias y entidades publicas. Este
analisis se origina a partir de las contribuciones de diversos autores, teorias y
corrientes a través del tiempo que tratan de dar una explicacion de la funcion

administrativa.

Enfoque Juridico. Se concibe como el conjunto de leyes, normas y
disposiciones juridico-administrativas que guian su actuacion, llevando a cabo
lo que la ley expresamente establece. Un ejemplo en el caso mexicano, o
constituye la Ley Qrganica de la administracién puiblica federal, donde se
establace la forma de organizacion de la misma y las atribuciones de las

dependencias quse la integran.

Como Actividad. Se refiere al conjunto de acciones, operaciones,
procedimientos y tareas encaminadas a materializar y dar cumplimiento a los
objetivas del gobierno. Cabe sefialar que hay dos niveles dondse tienen impacte
estas actividades: al interior de las organizaciones gubernamentales, por
ejemplo, en la elaboracion de documentos, comunicacién interinstitucional,
manejo de recursos humanos, materiales y financieros; y las actividades que se
llevan hacia el exterior, es decir, hacia los habitantes que se materializan en
los servicios publicos como la prestacion de agua potable, luz eléctrica,

seguridad publica, infraestructura, etc.

Enfoque Institucional. Desde esta perspectiva se entiende como el conjunto
de dependencias y entidades responsables de llevar a cabo funciones
especificas como la salud, educacion, seguridad, medio ambiente, relaciones
exteriores, entre otras y que permiten la materializacion de los fines dsl

gobierno y por ende del Estado.
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Al integrar los enfoques anteriores, se sigue que la administracion publica, se
tntegra por un conjunto de conocimientos que explican el funcionamiento de Ias
dependencias y entidades publicas, reguladas por un marco juridico y que se
materializan a traves de actividades, procedimientos y prestacion de bienes y
servicios publicos que llevan a cabo dichas instituciones. Es entonces, el

gobierno en accion, gracias a la cual éste alcanza sus metas y objetivos.

En el caso mexicano, la administracién publica federal, puede ser centralizada
o paraestatal. La primera, se refiere a aquella que se encuentra alrededor y
mas cerca al presidente de la republica, integrada por la presidencia de la
Republica, secretarias de Estado, departamentos administrativos y consejeria
juridica del ejecutivo federal. Por su parte la administracion publica paraestatal,
auxilia al ejecutivo federal y se compone de los organismos descentralizados
(entidades creadas por’ley o decreto del Congreso de la Unién o por dscreto
del ejecutivo federal y que cuentan con personalidad juridica y patrimonio
propios), empresas de participacion estatal, institucionales nacionales de
credito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito, instituciones

nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos.®

1.4 ADMINISTRACION URBANA.

La administracion urbana es la administracion del presente y del futuro en
virtud de su riqueza y complejidad, y a la tendencia mundial y propia de México
que es la urbanizacion; dicha administracion tiene que ver con todos los
ambitos que competen a un gobierno para satisfacer las necesidades en las
urbes. Etimologicamente, lo “urbano” proviene del latin urbanus “urbano’, de
urbs "ciudad” y anus “de”, de manera que urbano significa “de la ciudad” y Ia

urbe es propiamente la “ciudad”,’ misma puede ser vista como “una unidad

"LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, en fogislacion para fa
administracién pablica federal, México, Delma, 2001, pags. 1y 45.
" GOMEZ DE SILVA, Guido: Op.cit., pag. 704
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compleja, compuesta de actividades y comunicaciones humanas altamente
interrelacionadas, que se desarrollan dentro de ciertos espacios fisicos".”
También es considerada como parte de una red de ciudades, dentro de |la cual
desempena un papel especifico, ocupa una jerarquia particular y desempena

una o varias funciones.

La administracion urbana busca responder creativamente a los retos que
enfrentan las ciudades, aprovechando sus potencialidades y dsfiniendo
politicas y la estructuracion de sistemas que permitan su crecimiento ordenado

a fin de propiciar mejores condiciones de vida para los habitantes.

En virtud de lo anterior y tomando en consideracién el concepto previo de
administracién publica, se considera que la administracion urbana, es un
conjunto de actividades, conocimientos, politicas, planes, programas vy
proyectos encaminados a proporcionar los bienes y servicios publicos para el
desarrollo de las ciudades en beneficic de sus habitantes, es pues la
administracion de las ciudades. Se considera una vertiente de la administracion
publica, que se enfoca a la solucién de problemas que enfrentan las urbes.
Dada la complejidad, se hace necesaria la relacion y sobre todo la
coordinacion de los diferentes drdenes de gobierno, de manera que en el caso
del Distrito Federal, éste debe coordinarse con sus delegaciones, con los

estados limitrofes y con |a federacion:

“Se entiende por administracion urbana, ta administracion de la ciudad,
0 para ser mas preciso, la administracion de los servicios y actividades
gubernamentales que se desarrollan en la urbe. Pero desde luego, es
necesario tener en cuenta que tal vez en ningun pais, la administracion

de las ciudades corresponda a un Unico orden de gobierno.”

Y BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO. EIAP: Proyectos de desarrollo Urbano.
Planificacion e Implementacion , México, Limusa, 1979, pag. 13.

8 LORDELLO DE MELO: “adminlistracion urbana como sistema y planeamiento municipal™. En
Banco Interamericano de Desarrollo: Qp. cit., pag. 71.
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De manera general, la administracion de las urbes, se relaciona con la

atencion, resolucion y seguimiento de los siguientes topicos:

1) Creacion de infraestructura. Consiste en la capacidad de poder edificar
redes y sistemas de organizacion y distribucion de bienes y servicios es
aumentar la base material para asentar algo. En ellas podran llevarse a cabo
una serie de actividades en la ejecucién de programas y proyectos. También
pueden coadyuvar a elevar la productividad en un sector determinado.
Fjemplos de infraestructura son hospitales, centros deportivos, culturales,

redes para el agua potable, entre otros.

2) Equipamiento. Consiste en la dotacion de materiales, equipo y demas
suministros que permiten llevar a cabo las actividades como la prestacion de
los servicios de la administracion publica. Ejemplo de lo anterior son los

aquipos de cdmputo, instalaciones eléctricas, material de oficina, etc.

3) Dotacion de servicios publicos y vivienda. Los primeros son aquellos
satisfactores que permiten atender |las necesidades basicas de los habitantes
como agua potable, energia sléctrica, comunicaciones y vialidades, transporte
publico, proteccidn civil, entre otros, mientras que la sequnda se relaciona a la
capacidad de ofrecer espacios adecuados para cubrir la necesidad de

habitacion de los habitantes.

La vivienda se considera un espacio delimitade normalmente por paredes y
techos de cualquier material, con entrada independiente, que se utiliza para
vivir, esto es, dormir, preparar los alimentos, comer y protegerse dal

ambiente '°

" GLOSARIO DEL ANUARIO ESTADISTICO. DISTRITO FEDERAL, Institute Nacional de
Estadistica Geografia e Informatica, 2001.
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4) Division espacial y territorial. Este punto se relaciona con la definicion del
ordenamiento  y/o usos del suelo (habitacional, servicios, industria,
equipamiento e infraestructura, reserva territorial, conservacion, desarrollo
agricola y mixtas) que resultan importantes para el desarrollo integral y

sustentable de [a ciudad. Su funcion es la regulacion de uso de la tierra.

5) Consarvacion del medio ambiente. Se relaciona con el conjunto de politicas
y acciones encaminadas a mitigar |la devastacion de areas verdes que son
esenciales para |a sobrevivencia del ser humano, ya gue ellas aportan bienes y
servicios ambientales bhasicos para la sobrevivencia y desarroilo de las

ciudades.

6) Imagen urbana, L.a Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, la describe
como el resultado del conjunto de percepciones producidas por las
caracteristicas especificas, arquitectonicas, urbanisticas y socioecondmicas de
una localidad, mas las originadas por los ocupantes de ese ambito fisico-

territorial en el desarrollo de sus actividades habituales.

7) Participacion social. Dada la complejidad de la cuestion urbana y la
capacidad limitada de los gobiernos, resulta muy importante la cooperacion y
union de esfuerzos entre gobierno y sociedad civil para brindar servicios
publicos; ejemplo de ello, es la prestacion de mano de obra por parte de los
habitantes y la adquisicion de material por parte del gobierno en las actividades
de desarrollo urbano. Por la complejidad y numero de las variables anteriores

sé sigue que la materia urbana:

“‘designa una realidad que abarca multiples dimensiones: las
condiciones demograficas del pais, el desarrollo histérico del modelo
tarntorial, las relaciones de inclusion/exclusion que se propician por la
forma en que esta conformada la sociedad y los requerimiantos que de

alli se derivan como son la infraestructura urbana, el equipamiento, el
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patrimonio cultural, la estetica arquitectonica, entre otros... pocas

realidades sociales condensan tanto problemas como lo urbano.”"

Asi, la dimension urbana adquiere una mayor consideracion e importancia, por
lo que requiere de analisis serios y elaboracién de lineas estratégicas para
permitir un desarrollo ordenado pensando a corto, mediano y largo plazos, por
lo que la administracion urbana resulta muy importante porque permite brindar

los servicios necesarios para mantener a flote a las ciudades.

1.5 PLANEACION URBANA.

Planear en un sentido general, es decidir por anticipado el curso futuro de las
acciones, es prevision y establecimiento de lineas de accién para conseguir
metas y objetivos. La planeacién es la primera fase del proceso administrativo y
es fundamental en tanto que establece el rumbo que siguen las
organizaciones. En ella se pueden distinguir cuatro momentos: a) el
diagndstico, b) el prondstico, c) la determinacién de objetivos y d) la

elaboracién propiamente de planes y/o estrategias, asi como cursos de accion.

El diagnédstico permite conocer las condiciones actuales en las que se
encuentra una organizacion, se establece la manera en que se trabaja, permite
conocer el grado de avance en planes y programas institucionales y ubicar los
problemas a los que hay que dar solucion; posibilita emitir una opinion por
medio de lo que se conoce, acerca del funcionamiento y estructura de la
organizacion sefialando las causas del problema. Esta primera fase es

conocimiento previo y objetivo.

" SOBERANES REYES, José: La reforma urbana, FCE, 1993, pag. 80
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Si el diagnostico establece las causas de un problema, el pronoéstico, establece
sus consecuencias y/o efectos; tendencias en el funcionamiento de la
organizacién y advierte riesgos de seguir con un mismo esquema o modelo de
trabajo. Su funcidén es prospectiva en tanto que permite predecir de manera
objetiva los posibles escenarios de una organizacion. Tanto el diagndstico

como el prondstico, tienen la funcion de dar certeza en la toma de decisiones.

En el tercer momento, se establecen los objetivos y metas que se pretenden
alcanzar, es considerar lo gue se desea obtener en terminos cualitativos y
cuantitativos respectivamente. Tomando en cuenta la informacién previamente
establecida. En el cuarto momento, se elaboran planes, y la manera en que
habran de ser alcanzados los objetivos, asimismo, se considera el tiempo
(corto, mediano y largo plazos), recursos materiales, humanos, financieros y

tecnologicos.

A medida que el fenémeno de la urbanizacion se acentla y se hace mas
complejo, existe una permanente preoccupacion por encontrar los mecanismes
de regulacion y control; esta complejidad fundamenta la labor de la planeacidn
urbana, considerada un instrumento que permite modelar las ciudades de
manera ordenada y sistematica, porque focaliza los problemas emergentes
(diagndstico); disefia proyecciones o tendencias (prondstico), establece lo que
se pretende alcanzar (cobjetivos y metas) y permite slaborar estrategias para
enfrentar la problematica y la manera de ponerlas en marcha. La Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, ™ la describe como “la estructuracion

racional y sistematica de las acciones en la materia”.

2 A suvez, la Ley describe al ordenamiento territorial como el conjunto de disposiciones que
tlene por objeto establecer |a relacién entre la distribucidn de los usos, destinos y reservas del
suelo del D.F, con los asentamientos humanos, las actividades y derechos de sus habitantes, la
zonificacién y la normas de ordenacion, asi como la reglamentacién en materia de
construcciones, imagen urbana, equipamiento urbano, impacto urbano y ambiental y de
anuncios.
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La planeacion urbana, constituye una herramienta de mucha utilidad para
conseguir el desarrollo de las ciudades de manera ordenada, racional y
sistematica. En la practica, es una actividad que requiere organizar & integrar
los esfuerzos tedrico-practicos, técnico-cientificos y presupuestales, asf como la
imaginacion y vision urbana, es decir, la capacidad de plantear las aspiraciones

de una ciudad. Desde el enfoque sistémico:

“Puede ser entendida como un esfuerzo defiberado para establecer un
control u orientar el proceso del cambio urbano en la escala nacional o
regional, mediante la intervencién publica sobre el sistema de ciudades,
0 en la escala local, mediante la intervencion sobre todos o algunos de
los componentes del sistema ciudad. A partir de lo anterior se organizan

los instrumentos y se movilizan los rewrsos en la dimensién

establecida” "

Esta funcidn administrativa, se relaciona con la distribucién de espacios para la
adecuada prevision, elaboracion de directrices y comsecuente prestacion de
servicios plblicos como el transporte, mercados, panteones, centros de acopio,
asignacion de espacios segun el tipo de actividad, etc. Ademas, pretende
explicar los mecanismos de crecimiento de la ciudad, prever su expansion y
prepararla para los desafios de la urbanizacion. Entre sus objetivos principales,
destaca el esfuerzo por lograr que los centros urbanos se desarrollen de forma
racional, en condiciones de seguridad y estética, proponiendo alternativas
viables que ayuden a prevenir tendencias con impados sociales negativos.
Para tal efecto, pretende armonizar los procesos, flujos y decisiones tomando
en cuenta los intereses y aspiraciones de la comumidad, sus recursos y

limitaciones.

" BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO: Op.cit. pag. 13.
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La planeacion del desarrollo urbano, constituye un instrumento a través del cual
se pueden prevenir y mitigar los grandes problemas de las urbes, significa -
como lo describe Soberanes - no permitir que las cosas simplemente sucedan,
0 se den al azar, sino que requieren el establecimiento de planes y normas para
que sucedan como se pretenden, se quieren 0 se considera que deben
suceder, aprovechando las potencialidades de la ciudad y en beneficio de sus

habitantes. La actividad se encarga de:

“racionalizar la distribucibn de las actividades econdmicas y de la
poblacion, localizandolas en las zonas de mayor potencial. ..
promocionar el desarrollo urbano integral y equilibrado de los centros de
poblacidn, propiciar condiciones favorables para que la poblacién pueda
resolver las necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios publicos,
infragstructura y equipamientos urbanos, asi como mejorar y preservar

n 14

el medio ambiente”.

La planeacion urbana, no es tarea sencilla, ya que debe considerar factores
como el geografico, demografico, econdmico, social, cultural y polltico-
administrativo, con el objeto de tomar en consideracion el mayor nimero de
variables que rodean el proceso y hacer que su accion sea efectiva. Dicha
efectividad supone la capacidad de prever la demanda y prestacion de servicios
publicos; la existencia de una entidad competente, con atribuciones claras y
bien definidas para tomar decisiones en el espacio de la planeacion; la
capacidad organizacional y de recursos; la ponderacion adecuada de variables;
asi como el seguimiento riguroso de los planes que deben estar reglamentados
y tener un control permanente, de manera que no sea vista como un simple
instrumento decorativo, sino que realmente, signifique una gufa que los

gobiernos estéen comprometidos y en cierta medida obligados a seguir.

" SOBERANES REYES, José: Op.cit. pag. 62.
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Lo anterior no significa que la planeacion no sea flexible, porque lo es, lo que
se pretende enfatizar es que su cumplimiento no debe ser vista como una
actividad laxa, sino como una funcion prioritaria a la cual es muy importante dar
seguimiento para evaluar o calificar el grado de avance, retroalimentar el
esfuerzo realizado y establecer medidas preventivas y correctivas para el

cumplimiento de los objetivos.

1.5.1 PRINCIPALES VARIABLES DE LA PLANEACION URBANA.

Uno de los mayores problemas de los planes de desarrollo urbano, es que en
muchas ocasiones solo constituyen un conjunto de aspiraciones con muy poca
relacion con los recursos e instrumentos para llevarlos a cabo. En otras
palabras siempre hay una diferencia entre lo que se necesita hacer y lo
efectivamente disponible para conseguirlo. La operacidon y éxito de la
planeacion urbana, se encuentra en funcién de diversas variables, que el
planeador urbano debe tomar en cuenta porque constituyen el espacio de
decision o de accidén, en otras palabras, el conjunto de variables que permiten

la toma de decisiones, las cuales de manera general son los siguientes:

a) Temitorio. El andlisis del territorio es importante para conocer la jurisdiccion
politica propia o espacio sometido a una autoridad donde habra de llevarse la
planeacion urbana, Es fundamental dado que la planeacion opera en dichos

limites fisicos.

b) Recursos disponibles. Se pueden dividir en formales y no formales. Los
primeros son los recursos humanos, materiales, financieros y tecnologicos, asi
como la competencia y atribuciones que la ley confiere en materia urbana.
Entre Los recursos informales destacan la influencia politica, habilidad de
negociacion, apoyo comunitario, imaginacién y creatividad de los cuadros

técnicos, etc., son recursos de que disponen las administraciones para llevar a
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cabo planes urbanos, pero varian y no se encuentran establecidos de manera

formal.

¢) Ambiente. Se integra por el conjunto de fuerzas y presiones como valores y
estructuras sociales, economicas, politicas y culturales, que repercuten en el

cumplimiento de programas urbanos.

La primera tarea de la planeacién urbana, es la delimitacion de este espacio de
decision o de accién, de manera que los planes de desarrollo que se conciban
consideren en general los recursos y el ambiente para que sean viables y
alcanzables. Para conseguir gue la actividad sea eficaz y eficiente, es
fundamental ademas, reforzar cada una de las fases del proceso administrativo
que se lleva a cabo en materia urbana, ampliar el uso de tecnologias y trabajar
mediante el enfoque multidisciplinario. Por tal motive se habla a continuacion

de una administracion estratégica.
1.6 ADMINISTRACION ESTRATEGICA URBANA.

En su sentido etimolégico, estrategia significa “arte del mando militar, plan de
accion”, del griego strategia “oficio de general’, de slrategos “general (jefe
militar).”"® Es un término que deriva de la milicia y hace alusién por una parte al
comandante, al estratega responsable de las tropas, y por otra, dasigna un
plan general de accién, plan para dirigir una operacidn, que implica
determinacién previa de acciones. En la presente investigacién, serd entendida
como un plan o forma sistematica, precencebida y razonada que permite dirigir
y llevar a buen término los objetivos dependiendo las necesidades en el
servicio publico.'

 GOMEZ DE SILVA, Guido: Op.cit, p. 281.

'® Richard Koch en su libro denominado E! diseflo de la estrategia en su empresa, sefiala que
por lo que a invencién se refiere, los "afios de oro” de la estrategia fueron aproximadamente

entre 1960 y 1973. Sin embargo vale la pena sefalar que la idea de estrategia puede
remontarse hacia el afo 500 a.C. donde se uhica el Arte de la guerra de Sun Tzu.
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Al hablar de administracion estratégica en materia urbana, se entendera un tipo
de administracién integral, porque abarca el todo del guehacer administrativo;
sistematica, porque hay una interrelacion de ese todo con cada una las
variables del ambiente urbano, de manera que la conjuncidon armoniosa de las
partes, da vida al sistema; y dinamica, porque dichas fases y variables del
ambiente, se encuentran en constante movimiento e interaccidén. La
administracion estratégica urbana, no sélo considera reforzar a la planeacion,
sino ademas a la organizacion, integracién, direcciéon y control del proceso,
como una manera de dar mayor efectividad a lo que se dispone en |a fase de la
planeacion y que no culmina ahi , ya gue si los planes no se panen en marcha,
ni se controlan las actividades, la planeacién urbana se reduce solamente al

ejercicio tedrico.

En el refuerzo de la fase de planeacion, se disefa o redisefia en términos
urbanisticos la imagen-objetivo de la ciudad, es decir, lo que un plan pretende
lograr en su ambito espacial y temporal de validez, en otras palabras es la
ciudad a la que se aspira. Implica la informacion actualizada, integrada por
indicadores o datos relacionados con el desarrollo urbano, como los usos
actuales que se da al suelo y los cambios que sufre en relacion con lo
establecido. En esta fase se desarrollan planes factibles y que pueden ser

sujetos a medicion.

En la organizacion, se conocen y definen claramente las responsabilidades y
obligaciones que tienen los diferentes organos de cada institucion en materia
urbana, de manera que su actuacion no se preste a confusiones, se eviten
lagunas en materia de responsabilidad y se tenga claro qué le corresponde a
cada quien, ya que originalmente corresponde a un criterio de divisién del
trabajo utilizando la especializacion. En esta fase, se ordenan las actividades,
se sefalan los niveles jerarquicos, se especifican claramente los mecanismos

de coordinacién y comunicacion tanto al interior como con las instituciones
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analogas al exterior, para trabajar de manera conjunta en relacion con
problemas urbanos como el medio ambiente y los asentamientos humanos

irregulares.

En la integracién, fundamentalmente se suministran los recursos humanos,
materiales y financieros necesarios para la realizacion de planes, programas y
proyectos urbanos. La integracion es muy importante, pues se sugiere tener
expertos en materia urbana que conozcan el funcionamiento de las variables
que la materia exige, asi como brindar capacitacion y actualizacion para
desarrollar habilidades y aumentar capacidades de los servidores publicos que

se dedican a la cuestidén urbana.

La direccion es fundamental ya que permite guiar de manera correcta las
accionses para conseguir un objetivo preestablecido por la institucion. Tiene que
ver con liderazgo, comunicacion, emision de drdenes y disciplina para la
ejecucion formal de planes y programas. El lider motiva a cada mismbro de la
organizacion, valora su trabajo y e hace sentir importanta. Una buena direccion
permite que en la administracion estratégica, todos los miembros formen un
verdadero equipo de trabajo urbano y estén comprometidos con la estrategia.
Ademas, debe ser muy cuidadosa de fomentar un ambiente de trabajo
adecuado ya que en ella se desenvuelven l0s servidores publicos. Para
trasmitir maotivacién y compromiso, los directivos deben empezar por
comprometerse sllos mismos con los valores de la institucion y con el
cumplimiento de objetivos y metas propuestos. Este compromiso se relaciona
en gran medida con la ética profesional, voluntad politica y vocacidn de servicio

publico,
Se hace un énfasis muy importante en el control puesto que gracias a él, se
permite medir, inspeccionar, vigilar y evaluar mediante la comparacion de o

realizado contra lo establecido en los planes. El control en la materia urbana es
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fundamental ya que permite dar seguimiento a los planes urbanos que
generalmente tienen un bajo nivel de cumplimiento; permite ademas enfatizar
las normas, procedimientos y posibles sanciones en caso de accion u omision
en materia urbana. El control es una forma de regulacion porque vigila el
cumplimiento de disposiciones oficiales como reglamentos y planes y es una
forma de retroalimentacion porque mediante su intervencion antes, durante y
después de |a operacion o del proceso, permite sefalar aquellas desviaciones
merecedoras a procedimientos preventivos y correctivos. Se pueden distinguir

tres fases en el control:

a) Determinacion de estandares de operacion, normas de actuacion y
unidades de medida.

b) Medicion y evaluacion de acciones y resultados de acuerdo con lo
pravisto en los planes iniciales.

c) Captacion de desviaciones, alteraciones y desajustes para el

establecimientos de medidas correctivas.'’

Dentro de! control se pueden utilizar diversas técnicas - con las condiciones
que se mencionan mas adelante - como el proceso de mejora continua, la
calidad total, etc., ya que el administrador publico debe conocer dichas
tecnicas y hacer uso de ellas cuande sea factible su utilizacion. La
administracion publica mexicana es ejemplo manifiesto de la existencia de
normas sobre normas, lo que dificulta su cumplimento, por lo que la
simplificacion de procesos y reingenieria, puede utilizarse también para que las
disposicionas no resulten engorrosas y no se presten a la generacion de
corrupcidn. Cabe sefialar que el gjercicio constante del control, puede requerir
la adecuacion de la normatividad establecida, puesto que ésta queda rebasada

por |la realidad que es siempre dinamica.

" CARRILLO LANDEROS, Ramiro: Op.cit., pag. 173.
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Ademas de reforzar las fases del proceso administrativo, la administracion
estrategica urbana, considera la integraciéon de tecnologias o innovaciones
acordes con la realidad de la administracién publica mexicana,'® mismas que
se integran en cada fase del proceso administrativo dependiendo su naturaleza
{(como en el caso anterior del control). Otros ejemplos de tecnologias, son el
uso de la informatica y de sistemas de informacién confiables, que pueden ser
utilizados en la planeacion como un instrumento que preoporcione el manejo de
datos y facilite la toma de decisiones, asimismo, en la fase de control, donde se

permita dar seguimiento y evaluar las actividades,

La administracion estratégica urbana, constituye una herramienta para generar
desarrollo ordenado de las ciudades ya que su funcidén no termina en la
planeacién urbana, sino que ademas incluye las fases antes mencionadas que
permiten dar seguimiento desde la concepcion de un plan urbano, hasta la
evaluacion de sus alcances con el fin de determinar las posibles desviaciones y

los ajustes necesarios para retroalimentar el proceso.

En sintesis, referirse a una administracion estratégica urbana: implica plantear
objetivos mesurables y alcanzables, proponiendo las acciones y estrategias
necesarias con base en el conocimiento de la problematica y en los recursos
con que cuentan las instituciones; constituye un proceso integral en la
administracion publica, porque conjuga la serie de actividades racionales del
proceso administrativo con la integracion de tecnologias acordes a la
administracion publica mexicana, como instrumentos que faciliten y/o mejoren
la consecucion de objetivos; ademas intenta armenizar los diferentes puntos de
vista, recogiendo las aportaciones de diferentes disciplinas en materia urbana,
integrandolas en una propuesta de solucion para resolver los problemas de la

ciudad.

'8 El propio sistema de administracion estratégica que puede ser visto como una tecnologla,
debe adecuarse cuidadosamente a la realidad social del Distrito Federal, y para ser mas
preciso en ¢l problema donde se aplique.
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El uso de tecnologias que se desprende del concepto, no debe significar la
copia de modelos con naturaleza diferente a la de México, en palabras de
Octavio Paz, "una mera copia (y copia degradada) del arquetipo
norteamericanc”, sino mas bien se requiere que dichas herramientas tengan un
grado de adecuacion a las necesidades y propdsitos de la administracion
publica mexicana. La intencion del modelo que aqui se propone, es hacer un
esfuerzo por concebir una herramienta acorde a nuestra realidad e
instituciones, sin dejar de lado su propdsito fundamental que es brindar un

servicio publico. Fred David define a la administracion estratégica como:

“El arte y la ciencia de formular, implementar y evaluar las decisiones
interfuncionales que permiten a la organizacién alcanzar sus
objetivos... implica que la administracién estratégica pretende integrar
la administracion, .. las finanzas, la contabilidad, la produccion, las
operaciones, la investigacion, el desarrcllo y los sistemas

computarizados de informacion para obtener el éxito de la

organizacién.'®

Dicha definicion no se contrapone a la definicidn que se propone en la
investigacion, se observa la reiteracion en fases del proceso administrativo,
utilizacion de diversas disciplinas y uso de sistemas de informacion. Sélo cabe
enfatizar que lo importante es plantear una administracion estratégica aplicada

al sector publico y con sus propias condiciones y naturaleza.
1.7 DESARROLLO URBANO,
Para explicar el sentido de este concepto, conviene hacer una distincion entre

lo que es urbanizacidn y lo que es propiamente el desarrollo urbano, ya que si

bien es cierto que son procesos relacionados con la ciudad, su significado no

¥ FRED R., David: Conceptos de administracion estratégica, México, Prentice Hall
hispanoamericano 5" edicion, 1997, pag. 4
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os similar, porque un proceso de urbanizacion no implica necesariamente las

condicionas que sustentan un desarrollo urbano.

La urbanizacion es entendida como el proceso mediante el cual, la poblacién
urbana gana terreno sobre la rural, en otras palabras, una proporcion cada vez
mayor de la poblacién vive en las ciudades. Dicho proceso es medible y se
utiliza para tal efecto, la tasa de urbanizacion, que es el porcentaje de la
poblacién total que viven en ciudades, para lo cual de acuerdo con el INEGI, se
consideran localidades de mas de 15,000 habitantes. Por lo anterior, se sigue
que una de las caracteristicas de este proceso, es la concentracion de
personas en un espacio territorial, que tiene como consecuencia el aumento en
las exigencias y necesidades de servicios publicos. De esta manera, los
mecanismos de regulacion y control se convierten en una necesidad

permanente acordes al perfil predominantemente urbano de México.

El término desarrollar , en su sentido etimoldgico, se refiere a desenvolver
“algo” que se encuentra en forma de rollo; cuando se habla de desarrollo, se
entiende ademds, algan tipo de progreso, adelanto, mejora o ampliacién. El
desarrollo urbano propiamente dicho, es una condicidén que implica contar con
los satisfactores necesarios para la poblaciéon, que le permiten desarrollar sus
actividades cotidianas, al mismo tiempo que coadyuvan a mantener un nivel de
vida elevado, el cual se relaciona con la valoracién y respuesta a las diversas
dimensiones del hombre como la social, cultural y artistica; constituye una
expresion y reflejo de la dindmica de las diferentes variables que interactuan en

las ciudades.
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El desarrollo de las urbes, también es entendido como "el aumento de la
eficiencia en las ciudades”, de acuerdo con |a satisfaccion de las necesidades
de su poblacion; supone una adscuacién entre las condiciones que se
observan en las ciudad y los intereses, valores y aspiraciones de ésta. Dentro
de los satisfactores que promueven y caracterizan el desarrollo urbano se

encuentran los siguientes.”

a) Condiciones habitacionales. Incluye la disponibilidad suficiente de vivienda,
asi como su equipamiento, es decir, las condiciones materiales bésicas para

realizar su funcion.

b) Sisteamas de formacion. Es decir, la educacién desde sl nivel basico al
superior, que supone la existencia de infraestructura para llevar a cabo la

ensefianza-aprendizaje con profesores calificados y el equipamiento necesario.

c) Sistemas de atencion de salud. Incluye la infraestructura hospitalaria y su

capacidad instalada (recursos humanos, materiales y financieros) suficientes.

d) Recreacion. Incluye los centros depertivos, ecolégicos, culturales y demas

sitios que sirvan a los habitantes de esparcimiento.

e) Transporte. Incluye los sistemas colectivos que permiten el libre flujo de la

poblacion a centros de trabajo, ensefianza, etc.

f) Bienes y servicios diversos. Incluye productos alimenticios, de vestuario,

financieros, de hospedaje, etc.

® FERREIRA: “Condiciones de vida y planeamiento fisico", en Banco Interamericano de
Desarrollo: Op.Cit. pAgs. 36-37.
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g) Condiciones de trabajo y remuneracion. Implica oferta de empleo con acceso
facil en relacidn con el lugar de residencia, asi como la continuidad en el

mismo.

h) Sistemas de comunicacion. Lo constituyen la comunicacion interpersonal a

larga distancia (teléfono, telégrafo, internet, entre otros), la social y la politica.

i) Condiciones de ambiente general. Se refieren a la salubridad, niveles

satisfactorios de la calidad de aire, seguridad publica, entre otras.

Incentivar el desarrollo urbano es ofrecer bienes y servicios que satisfagan
necesidades individuales y colectivas de una comunidad, asi como el apoyo de
actividades sociales y productivas con un sentido de realizacién humana; no
solo se debe beneficiar o favorecer a sectores minoritarios de la poblacion, sino
que su cobertura debe ser general, al mantener las condiciones de convivencia
en el espacio de la ciudad, respetar y restaurar el medio natural y garantizar ios
satisfactores necesarios. El proceso debe ser ordenado y en equilibrio con la
naturaleza, para generar un desarrollo sustentable lo que permite alcanzar

mayores niveles de vida de los habitantes.

"El desarrollo urbane debe buscar la integracién total del individuo con
su habitat... es en cierto aspecto, una actividad sociologica en tanto que
bhusca la satisfaccion de necesidades indispensables para que sl
individuo, manteniendo su libertad propia, la comparta con el grupo

social.”?’

' GOMEZ MALDONADO, R: “Hacia un efectivo desarrollo urbano”, En Sociedad y desarrolio
urbano. Hacia un nuevo orden del territorio, LV Legislatura - cahop - , 1994, pag. 216.
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1.8 SERVICIOS PUBLICOS URBANOS.

Hablar de un servicio en sentido general, se refiere al empleo en el que se
trabaja, ayuda y es Util para otros. Los servicios publicos urbanos se entienden
como el conjunto de actividades y obras que se realizan en las ciudades para
ayudar y servir a sus habitantes, dotandoles de satisfactores como
infraestructura, equipamiento y atencion de necesidades. Su andlisis
constituye uno de las principales ejes del planeador urbano, ya que a partir del
lugar donde se trabaje, se hara un diagnodstico de los servicios con que cuenta
la comunidad y de los recursos disponibles, para invertir entonces en las obras
necesarias que generen bienestar social. Los servicios publicos urbanos,

pueden clasificarse de la siguiente manera:

a) Servicios de infraestructura. Incluyen lo que se considera infraestructura
basica, como el trazado y la apertura de vias publicas, pavimentacién y
mantenimiento (obras de vialidad), instalacién de redes de iluminacion publica,
sistemas de abastecimiento de agua, desague pluvial, entre otros. Ademas,
incluye la infraestructura social como la construccion de guarderias, hospitales,
escuslas, centros sociales, esparcimiento y deportes, asi como los programas

sociales.

b) Prestacion o dotacion de servicios. Significa brindar servicios basicos como
transporte, luz eléctrica, agua potable y alcantarillado, teléfono, gas vy
abastecimiento alimenticio, entre otros. Incluye ademas, los servicios sociales
como educacion, cultura, recreacion, salud, seguridad publica (policia, transito,
bomberos), justicia, habitacion, cementerio, conservacién medio ambiente, etc.,

actividades que se realizan sobre |a infraestructura antes definida.
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Ambos tipos de servicios son complementarios, porque mientras la
infraestructura consiste fundamentalmente de la provisiéon de la parte material y
espacial, |la prestacion de servicios es llevar a cabo la atencion de necesidades

directamente a los habitantes.

Cabe sefalar que los proyectos de desarrollo urbano, que se orientan a
mejorar las condiciones de vida de la poblacién, en los Ultimos afos, basan la
prestacion de servicios publicos urbanos en tres actores: el gobierno, la
iniciativa privada y el sector comunitario. El gobierno como ente normativo y
regulador que transfiere presupuesto a las localidades; la iniciativa privada
como agente de inversion; mientras que el sector comunitario resulta esencial
para llevar a buen término las obras de dichas localidades, dotando de mano

de obra mediante la organizacién vecinal,

1.9 SUELO URBANO Y DE CONSERVACION.

De acuerdo con la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, la
clasificacion del suslo, es la divisibn de la superficie en urbana y de
conservacion. El suelc urbano se constituye por las zonas que cuentan con
infraestructura, equipamiento y servicios, mientras que el suelo de
conservacion, comprende aquellos lugares definidos por su ubicacion e
impacto en al medio ambiente, cerros, zonas de recarga natural del acuifero,
colinas, elevaciones y depresiones orogréficas que constituyan elementos
naturales del territorio de la ciudad, y aquel cuyo subsuelo se haya visto
afactado por fenémenos naturales, explotaciones o aprovechamientos de
cualquier génere, que representen peligros permanentes o accidentales para el

establecimiento  hurmano; asimismo, comprende el suelo destinado a la
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produccion agropecuaria, piscicola, forestal, agroindustrial turistica y los

poblados rurales.

El suelo urbano y el de conservacion, cuentan con areas especificas de
actuacion El primero, se divide en &reas con potencial de desarrollo,
constituidos por terrenos sin construir, dentro del tejido urbano y con
accesibilidad y servicios; areas con potencial de mejoramiento, zonas
habitacionales de poblacién de bajos ingresos, donde se deben equilibrar las
condiciones y mejorar su integracion a la ciudad; 4reas con potencial de
reciclamiento, que cuentan con infraestructura vial, transporte y servicios
urbanos en zonas accesibles que podrian captar poblacion adicional; areas de
conservacion patrimonial, con zonas que tiene valores histdricos y artisticos: y
areas de integracién metropolitana, ubicadas en ambos lados del limite del

Distrito Federal, el Estado de México y el de Morelos.

El area de actuacion del suelo de conservacion, se divide en 4reas de rescate,
aquellas cuyas condicicnes naturales han sido alteradas por la presencia de
usos inconvenientes del suelo y que requieren de acciones para restablecer su
situacion original, en ellas se ubican los asentamientos humanos rurales e
irregulares, por lo que existe una fuerte presion por la expansién urbana que
tiende a incrementar el deterioro ecolégico; las areas de produccion rural y
agroindustrial, que son aquellas destinadas a la produccion agropecuaria,
piscicola, turistica, forestal y se ubican entre el area de preservacion y el area
urbana de la ciudad; contiene las zonas chinamperas de Tl&huac y Xochimilco
y las dedicadas al cultivo del nopal en Milpa Alta, entre otras; y las 4reas de
presarvacion, que constituyen extensiones naturales que no presentan
alteraciones graves y que requieren medidas para el control de uso del suelo y

actividades que apoyen la preservacién; comprende el territorio que colinda al

“ LEY DE DESARROLLO URBANO, en REGLAMENTO DE CONSTRUCCIONES. LEY Y
REGLAMENTO DE DESARROLLO URBANO PARA EL DISTRITO FEDERAL, México,

Berbera editores, 2003, pag. 115
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sur con el estado de Morelos y en dos porciones mas pequefias, al poniente y
oriente, con el Estado de México; en ellas, se ubican las zonas boscosas mas

importantes del Distrito Federal.

1.10 USOS DEL SUELO.

Existen capacidades distintas para soportar diversas actividades humanas en
funcién de sus caracteristicas fisicas, ecologicas y socioeconomicas, cada una
de estas capacidades se expresa en zonas y se denomina zonificacion
representada por medio de mapas; en ellos se observa la division del suelo
urbano o de conservacion en zonas, para asignar usos del suelo especificos ¢
una mezcla de sllos. Los usos del suelo se refieren a los fines particulares a
que podran dedicarse determinadas zonas o predios de la ciudad o centro de
poblacidn; constituye una tipologia de la utilidad y actividades que se pueden
realizar en un espacio-fisico determinado; es una forma de ordenamiento en

cuanto a los destinos, reservas de areas y predios.

Los usos, constituyen un factor ordenador del crecimiento de las ciudades y se
basa en las caracteristicas que reune un espacio de tierra, el cual permite la
satisfaccién de necesidades de los habitantes. La vocacion de uso del suelo se
refiere a las propiedades fisicas y localizacién de la porcion de tierra que
puede ser utilizada para el proceso de urbanizacion o de algun tipo de uso an
particular., Su proposito es generar un desarrollo de la ciudad utilizando el
potencial de cada suelo, de manera racional para generar sustentabilidad;
implica un ejercicio técnico de especialistas en la materia, con el objeto de
tener mayor certidumbre en cuanto a la composicion y explotacién que puede

darsele. De esta manera, en suelo urbano 10s usos son los s.iguientes:23

2 LEY DE DESARROLLO URBANQ, Op.cit., pags. 116-118,

50



MARCO CONCEPTUAL

a) Habitacional,
b) Comercio,
c) Servicios,
d) Industria,
e) Equipamienteo e infraestructura,

f) Espacios abiertos,

g) Areas verdes, parques y jardines

h) Reservas territoriales, (éreas o predios de la ciudad o centro de poblacion
que seran utilizados para su crecimiento) y

1) Mixto, abarca dos de las anteriores, siempre y cuando sean permitidos, por

ejemplo habitacional con comercio, habitacional con oficinas, etc.
En suelo de conservacion, los usos son |08 siguientas:

a) Para las areas de rescate ecoldgico: habitacional, servicios, turistico,

recreacién, forestal, equipamiento e infraestructura.

b) Para las areas de preservacion ecoldgica: piscicola, forestal, equipamiento

rural e infraestructura, siempre y cuando no se altere la vocacién del suelo,

¢) Para las areas de produccion rural y agroindustrial: agricola, pecuaria,

piscicola, turistica, forestal, agroindustrial, equipamiento e infraestructura.

Cabe senalar la existencia de usos permitidos, aquellos destinos que
establecen los planes de desarrollo urbano y cuentan con un respaldo de
analisis previo; usos prohibidos, aquellos que no se encuentran en la
clasificacion establecida, porque suponen un impacto negativo dada la
naturaleza de su actividad en relacion con los usos del suelo gue se
encuentran alrededor, y usos condicionados, aquellos na prohibidos, pero con

un control mas cercano para evitar impactos negativos a zonas aledafas, La
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clasificacion de usos del suslo, estd determinada por normas de ordenacion y

planes de desarrolio de cada delegacion.

En el caso de usos de suslo habitacional, es muy importante brindar un tipo de
suelo con las condiciones adecuadas para satisfacer demandas de la
poblacion, asi como dar seguridad y tener la posibilidad de brindar los servicios
publicos basicos en un entorno satisfactorio. Tener clara la definicion, permite
evitar los extremos en cuanto a su potencial, por ejemplo, si es baja la
intensidad de poblacion en lugares donde existen |as condiciones necesarias
para la habitacidn, se desaprovecha la infraestructura y el equipamiento. Por el
contrario, si existe una alta intensidad, implica el congestionamiento de los
servicios y contaminacion ambiental. En suelo de conservacién los usos del

Suelo se expresan como:

‘regulaciones que determinan las actividades que es posible llevar a
cabo en los terrenos del area rural, respetando la organizacién social de
los nucleos agrarios. Es importante regular los usos del suelo, pues hay
actividades adecuadas que las tierras del area rural pueden soportar,

pero hay otras que no son compatibles con esos terrenos y que

propician la pérdida de recursos naturales y tierras productivas.” >

Uno de los mayores problemas de la definicidn de usaos, es que en la practica
no se respeta lo establecido en los planes de desarrollo urbano, por lo que
suelen ser incompatibles. La compatibilidad de usos debe buscar minimizar los
impactos negativos sobre el medio ambiente y considerar |a salud, seguridad y
accesibilidad como elementos gue integran un proceso conjunto y sistematice.
For lo anterior, las administraciones locales deben ser reforzadas para darle

observancia y permanencia a los usos establecidos. El control del uso de

“ PROGRAMA GENERAL DE ORDENAMIENTO ECOLOGICC DEL DISTRITO FEDERAL,
aprobado el 28 de abrll de 2000, versién abreviada para su difusién, pag. 13.
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suelo, es una condicion fundamental porque da la oportunidad de un desarrollo

adecuado.
1.11 ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES.

Un asentamiento humano, es la instalacion permanente que hacen los hombres
en una espacio o drea determinada para constituir su lugar de habitacién y

desarrollar sus actividades. Se considera también como:

‘un determinado conglomerado demografico en el conjunto de sus
sistemas y condiciones de convivencia, en un area fisicamente

localizada, considerando dentro de la misma los elementos naturales vy

las obras materiales que la integran."

La condicion de irregular, la proporcionan por una parte el elemento juridico o
normativo: *la wregularidad de los asentamientos se tipifica como tal, cuando
legaimente no contemplan los ordenamientos juridicos establecidos por la ley
de la materia™® y por otra, del tipo técnico, que establece las condiciones
topograficas o geohidroldgicas inconvenientes, utilizacién  deficiente o
subutilizacibn de zonas y donde hay rezago de los padrones y valores
catastrales, lo que significa que normalmente, los terrenos ocupados, tienen
caracteristicas inadecuadas en relacion con la ubicacion y la dotacion de
servicios publicos, por lo que en la mayoria de las ocasiones estos

asantamientos se encuentran en condiciones precarias y de alto riesgo.

Una de las causas de los asentamientos irregulares, es la capacidad reducida

de la poblacion de bajos ingresos, que cubre sus necesidades de suelo

* GLOSARIO DEL ANUARIO ESTADISTICO, D F, Instituto Nacional de Estadistica Geografia
e Informatica, 2001.

* RUBIO RINCON, César: adminjstracion publica y asentamientos humanos irrequlares.
Estudio de caso: el programa parcial de crecimiento las garzas en el municipio de manzaniilo,
Colima", México, 1997, pag. 1. (tesina).
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mediante la apropiacion ilegal de terrenos; el mercado informal constituye una
alternativa que les provee soluciones de cobijo aun cuando las condicionaes no
son las adecuadas. Hay que agregar la incapacidad del sector formal de
satisfacer la demanda de tierra y vivienda para un segmento considerable de la
poblacion, lo costoso que resulta dar cumplimiento a la normas urbanisticas y
papsleo engorrosc para la legalizacion de los predios. Los suelos no
regularizados, frecuentemente se comercializan entre la poblacién mas pobre y

muestran grandes diferencias de precio en relacidn con los terrenos formales:

“los precios son relativamente menores que en el marcado legal, dada
la ausencia de obras de urbanizacion formalmente raqueridas, la baja

calidad y escaso acceso a la tierra, y fundamentalmente la falta de

seguridad juridica”.?’

Los principales actores que se deben ubicar en la cuestibn de los
asentamientos irregulares son los ocupantes ilegales, los propietarics de la
tierra, y los urbanizadores clandestinos e incluso agentes que trabajan en el
mercado formal, y que estan comprometidos con la urbanizacién pirata y
operan como intermediarios frente a las autoridades para evitar cualquier

desalojo.
1.12 CARACTERISTICAS GENERALES DEL DISTRITO FEDERAL.

El Distrito Federal tiene la concentracién politica y econdomica del pais; en él
residen los poderes federales y se le considera el mayor centro de actividades
terciarias, esto es, de comercio y servicios. La importancia que tales factores le
atribuyen, representa que programar el desarrollo urbano futuro, en una de las
concentraciones mas grandes del planeta, sea una de las mayores

responsabilidades y retos para su gobierno.

7 BRAKARZ, José: Ciudades para todos. La experiencia reclente en programas de
mejoramiento de barrios, E.U.A, Banco Interamericano de desarrollo, 2002, pag. 12.
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La extension del Distrito Federal es de aproximadamente 1499 km? y
representa el 0.1% de la superficie total del pais; de acuerdo con el XIl Censo
General de Paoblacion y Vivienda de 2000, cuenta con una poblacion de
8, 606, 239 habitantes; de los cuales, sélo el 19% se encontraba en las
delegaciones centrales, mientras que el 81% se ubicaba en el resto de ellas.
La poblacion lo ubica como la segunda entidad federativa mas poblada del
pais, con una participacion del 8.8 %, sdlo por debajo del Estado de Mexico,
cuya poblacion es de 13.1 millones y representa el 13.4 % del total nacional.
Los datos censales, muestran que el proceso de despoblamiento del 4rea

central ha sido constante.

La entidad, colinda al Norte, Este y Oeste con el Estado de México y al sur con
el estado de Morelos. Cuenta con 16 delegaciones politicas® que son
Azcapotzalco, Coyoacan, Cuajimalpa de Morelos, Gustavo A. Madero,
Iztacalco, Iztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Alvaro Obregon,
Tlahuac, Tlalpan, Xochimilco, Benito Judrez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo vy
Venustiano Carranza, de las cuales Iztapalapa es la delegacién més poblada
(1,773, 343 habitantes), y le sigue |la delegacion Gustavo A. Madero. La
demarcacion que cuenta con menor densidad poblacional, es la delegacion

Milpa Alta con 96, 773 habitantes.”®

Para efectos de la presente investigacion, se haré énfasis en las delegaciones
Cuajimalpa, Alvaro Obregon, Gustavo A Madero, lztapalapa, Magdalena
Contreras, Tlalpan, Xochimilco, Tlahuac y Milpa Alta, por poseer zonas de
conservacion ecoldgica; en éstas demarcaciones se ha extendido en los

ditimos afios la mancha urbana mediante asentamientos irregulares. Lo

*® De acuerdo con el Estatuto de Gobiemo, la administracién plblica del D.F, cuenta con
organos administrativos desconcentrados en cada demarcacion territorial, con autonomia
funcional en acciones de goblerno, a 10s que genéricamente se les denomina delegaciones del
DISTRITO FEDERAL

* ANUARIO ESTADISTICO. DISTRITO FEDERAL, Instituto Nacional de Estadistica Geografia
e Informatica, 2001.
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contrario sucede en el area central (delegaciones Benito Judrez, Cuauhtémoc,
Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza) donde se observa la tendencia de

despoblamiento.

El Distrito Federal posee en su territorio 19 Areas Naturales Protegidas (ANP),
con upa superficie total decretada de 15,519.6 hectareas. De acuerdo con el
Programa General de Desarrollc Urbano, version 2003, representan el 10.5 %
del territorio de la entidad y se localizan en las delegaciones Gustavo A.
Madero, Miguel Hidalgo, Cuajimalpa, Alvaro Obregén, Magdalena Contreras,
Tlalpan, Coyoacan, Xochimilco, Tlahuac e Iztapalapa. Las aNP se clasifican en
cinco categorias: Parque Nacional, Zona Sujeta a Conservacion Ecolégica,
Zona Protectora Forestal, Parque Urbano y Areas de Proteccion de Flora y

Fauna Silvestre ™

* www dgcnesyp.inegi.gob.mx/pubcoy/ medioamb/amdf2000/cap3.pdf
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Cuadro 1. Areas naturales protegidas en el Distrito Federal,

[__ ~ Arca Natural l;;()tegid_n_ _

Purques Nacionales

1| Desierto de los Leoncs

2 | Insurgente Miguel Hidalgo v Costilla

3 | Cumbres del Ajusco

4 | Fuentes Brotantes Tlalpan

3 | El Tepeyvac

6 | Cerro de la Estrella

7 | Lomas de Padicrna

& | El Histérico Coyovacan 4‘

Zonas sujetas a conservacidn ecoldgica
9 | Parque Ecolagico de la Ciudad de México
L0 | Sierra de Guadalupe
Il | Ejidos de Xochimilco v San Gregorio
Atlapulco
12 | Tercera Sceeidn del Bosque de Chapultepec
13 | Seccion del Bosque de Chapultepec
14 | Sicrra Santa Catarina
15 | Bosque de las Lomas _

Area de proteccion de recursos naturales
(Zona Protectora Forestal)
I 16 | Los Bosques de la Cafiada dec Contreras —]

Parque urbano
m Bosque de Tlalpan
18 | Bosque de Tlahuac

Area de Proteccion de Flora y Fauna Silvestre
[ 19 [ Corredor Bioldgico Chichinautzin

Fuente: Secretaria del Medio Amblente del D.F, Comisién de Recursos Naturales y Desarrollo
Rural, 2003, Estadlsticas del Medio Ambiente del Distrito Federal y Zona Metropolitana 2000;
INEGI, 2001, Aguascalientes, Ags. En PGDUDF version 2003. GACETA OFICIAL DEL
DISTRITO FEDERAL 31 diciembre de 2003.
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Entre los problemas ambientales que aquejan el Distrito Federal se encuentran
la tala clandestina, incendios forestales, ocupacién irregular y cambios de usos
del suelo. Se calcula que diariamente se generan 11,500 toneladas de basura:
el pargue vehicular en la zona metropolitana, se estima en 3.5 millones de
automéviles, que consumen diariamente aproximadaments 7 millones de litros
de gasclina, con los consecuentes efectos nocivos al medio ambiente y
deterioro en la calidad de vida de los habitantes. Por lo anterior resulta cada

vez mas importante el papsl de la administracion urbana en la entidad.

1.13 DEPENDENCIAS DEL GOBIERNO DEL DISTRITQ FEDERAL
RELACIONADAS CON ASENTAMIENTOS HUMANOS.

Para efectos de la presente investigacion y con el objeto de observar las
dependencias responsables de atender lo relacionado con los asentamientos
irregulares en suelc de conservacion, se examina en general la estructura del

gobierno del Distrito Federal (GDF) que se integra por:

» Jefatura de Gabierno.

» Direccidn General de Comunicacién Social.
¢ Secretaria de Gobierno.

+ Secretaria de Finanzas.

« Secretaria de Seguridad Publica.

» Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda.
e Secretaria de Turismo.

» Secretaria de Desarrollo Econdomico.

» Secretaria de Transporte y Vialidad.

+ Secretaria del Medlo Ambiente.

» Secretaria de Obras y Servicios.

« Secretaria de Desarrollo Social.

= Secretaria de Salud.
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e Secretaria de Cultura.

« Oficialia Mayor.

» Contraloria General.

e Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal.

» Consejeria Juridica y de Servicios Legales.

A continuacion se revisan las principales instituciones relacionadas con los

asentamientos humanos y madio ambiente.

1.13.1 SECRETARIA DE DESARROLLO URBANO Y VIVIENDA (SEDUVI).

Con vigencia a partir del 01 de enero del 2001, la Secretaria quedo integrada
por la oficina de la C. Secretaria y dos Direcciones Generales. Los objetivos
principales de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda relacionados con

asentamientos irregulares en suelo de conservacion son los siguientes:

« Coordinarse con la Secretaria del Medio Ambiente, con objeto de preservar y
restaurar los recursos naturales, asi como prevenir y controlar la
contaminacion, de conformidad con las disposiciones legales y

reglamentarias aplicables.

s Ser la dependencia del GDF encargada de atender lo relacionado con la

reordenacion y desarrollo urbano, asi coma la promocion inmaobiliaria.

» Planear y coordinar las politicas y acciones en materia de desarrollo urbano,

ordenamiento territorial y vivienda en el Distrito Federal.

« Garantizar el equilibrio entre los usos del suelo, los asentamientos humanos

y el medio ambiente.
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e Trabajar en instrumentos de planeacion urbana de alcance general, que
permitan coordinar acciones a nivel Metropolitano, mediante la coordinacion
con los gobiernos estatales y municipales limitrofes, asi como con las

dependencias y entidades federales.

« Promover la inversién inmobiliaria, tanto del sector publico como privado en
vivienda y equipamiento urbano, ademas de participar en el rescate dsl

patrimonio arquseologico, historico, artistico y/o cultural del Distrito Federal,

« Actualizar el marco juridico para dar coherencia a los instrumentos del

desarrollo urbano.
A la Direccién General de Desarrollo Urbano corresponde:

« Elaborar programas de desarrollo urbano: general, delegacionales, parciales

y sectoriales.
A la Direccidn General de administracion urbana corresponde:

» Coadyuvar con las autoridades competentes para evitar el establecimiento

de asentamientos humanos irregulares en areas de conservacion escologica;

» Proponer la adquisicidn de reservas territoriales necesarias para el

desarrollo urbano y dictamina la desincorporacién de inmuebles del GoF.™

Para satisfacer la necesidad de vivienda a la poblacién del Distrito Federal de
escasos recursos economicos, existe el Instituto de Vivienda del Distrito

Federal (INvi), institucidn encargada de otorgar créditos mediante los

* http:/fwww.seduvi.df.gob.mx/
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programas de: a) vivienda en conjunto, nueva y sustitucion de vivienda y b)

vivienda en lote familiar para mejoramiento, ampliacion y vivienda nueva.

Para llevar a cabo tales programas, se atiende la politica de vivienda del
Distrito Federal, que plantea la promocion de la vivienda como estructurador
determinante de ordenacién territorial de los asentamientos humanos, en una
entidad que ha rebasado los limites del crecimiento y que requiere atender de
manera prioritaria la demanda de un sector de la poblacién que no ha podido
acceder a esta garantia social, debido a la escasez de suelo, su alto costo y a
la imposibilidad para ser sujeto de crédito en las modalidades que impone el

mercado *
1.13.2 SECRETARIA DEL MEDIO AMBIENTE (SMA).

El chjetivo de la Secretaria, es lograr una mejor calidad del medio ambiente,
contribuir al ordenamiento territorial y a la planeacion urbana, propiciar Ia
gestion ambiental de las actividades que se desarrolian en la ciudad y fomentar
el uso sustentable de los recursos naturales, que garanticen el derecho
constitucional de toda persona a un medio ambiente adecuado para su

desarrollo y bienestar.
Esta Secretaria esta facultada para:

« Establecer los lineamientos generales y coordinar las acciones en materia
de proteccion, conservacién y restauracion de |os recursos naturales, flora,
fauna, agua, aire, suelo, areas naturales protegidas y zonas de
amortiguamiento. Promover y fomentar el desarrollo y uso de energias,

tecnologias y combustibles alternativos, asi como la investigacién ambiental.

*2 hitp:/iwww. invi.df.gob.mx/
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« Convenir con las entidades federativas y los municipios limitrofes, asi como
con los particulares, la realizacion conjunta y coordinada de acciones de

proteccion ambiental.

o Lstablecer y promover politicas para la educacidon y paricipacion

comunitaria, social y privada.

¢ Realizar actividades de vigilancia y verificacién ambiental, asi como aplicar
las sanciones pravistas en las disposiciones juridicas de la materia, y las

demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.

1.13.3 COMISION DE RECUSOS NATURALES Y DESARROLLO RURAL
(CORENA).

Fue creada por decreto presidencial el 15 de septiembre de 1995; sustituyé a
la Comision Coordinadora para sl Desarrollo Rural (COCODER). Sus principales

objetivos son:

¢ Promover, coordinar y ejecutar estudios y acciones, fomento, desarrollo y
conservacion de [0s recursos naturales, fauna, bosgues, aguas, areas
recreativas y zonas de amortiguamiento, asi como dreas naturales

protegidas, zonas rurales y hoscosas.

Cabe sefialar que de acuerdo con la Secretaria del medio ambiente del Distrito
Federal, Claudia Sheinbaum, luego de que en 1995, la COCODER se transformd
en la Comision de Recursos Naturales (CORENA), ésta perdid una serie de
atribuciones, las cuales fueron transferidas a las 16 delegaciones politicas,
motive por el cual se da una gran dispersidén en las funciones dentro del GOF y
entre las delegaciones y Secretarias del Medio Ambiente tanto del Distrito

Federal, como con la SEMARNAT, de orden federal.
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1.13.4 PROCURADURIA AMBIENTAL Y DEL ORDENAMIENTO
TERRITORIAL (PAOT).

La PAOT es una autoridad ambiental con autonomia financiera y operativa:
constituye un organismo publico descentralizado de la administracién publica
del Distrito Federal. Su misién es proteger el derecho a disfrutar de un medio
ambiente sano y de un ordenamiento adecuados para el desarrollo. En el
articulo 11 de la Ley Ambiental del Distrito Federal se anuncia la creacién de la
PAOT, como organismo enfocado a la proteccién, defensa y restauracion del
madio ambiente y del desarrollo urbano, y como entidad encargada de los
meacanismos para procurar el cumplimiento de la |egislacion asociada a esas

materias.

Antecedentes. En materia ambiental, la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
la Proteccion al Ambiente (vigente desde 1988) genero la posibilidad de que el
Distrito Federal contara con una legislacién ambiental propia. En 1996 [a
Asamblea de Reprasentantes del Distrito Federal aprobé la Ley Ambiental del
Distrito Federal (actualizada en 1999). En materia de ordenamiento territorial,
se elabord la Ley de Desamollo Urbano del Distrito Federal de 1996, que tiene

profundas implicaciones ambientales.

Al esquema de la administracion publica local, se sumé en el afio 2001 |la PAOT,
gue se reconoce como autoridad ambiental responsable de la atencion a la
denuncia ciudadana. Uno de sus objetivos es fortalecer la capacidad
institucional local, para la atencién de las denuncias ambientales y del
ordenamiento territorial. En el articulo 5 de su Ley Organica, se disponen las
atribuciones de la entidad en materia de proteccion ambiental y el cumplimiento

del ordenamiento territorial:

« Recibir y atender denuncias.
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» Realiza visitas para verificar, identificar o corroborar las denuncias que
recibe; Informar y asesorar sobre el cumplimiento y aplicacion de la

legislacion ambiental y del ordenamiento territerial vigente en la entidad.

* Investiga los actos, hechos u omisiones que constituyan delitos ambientales

y del ordenamiento territorial.

» Procurar la conciliacion de intereses entre particulares o entre éstos y las

autoridades con relacion a la aplicacion de leyes o programas.

» Denunciar ante autoridades competentes las violaciones a disposiciones

adminjstrativas, asi como delitos ambientales y del ordenamiento territorial,

« Emitir recomendaciones a dependencias y entidades de la administracion
publica, y hacer sugerencias tanto a la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal como a las autoridades judiciales; Formular y validar dictamenes
técnicos y periciales, relativos a dafos y su reparacion por violaciones a la

normatividad.

El Reglamento de la Ley Organica de la PAOT reconoce la existencia de cuatro
unidades: Coordinaciéon de Asuntos Juridicos y Recepcién de denuncias,
Coordinacién Administrativa, Coordinacion de Participacién ciudadana y
Difusion, y Coordinacién Técnica y de Sistemas; ademas cuenta con una

Contraloria Interna.®

s http:/Awww.paot.org.mx
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CAPITULO I

DIAGNOSIS DEL DESARROLLO URBANO Y
ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES
EN SUELO DE CONSERVACION DEL D.F.



IIAGNOSIS DEL DESARROLTLO URBANO Y ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARS

2.1 RETROSPECTIVA DEL. DESARROLLO Y PLANEACION URBANA.

La cuestion del desarrallo urbane, se relaciona al fendmeno por medio del cual
la sociedad a través del tiempo soluciona el problema de habitabilidad, es
decir, la manera en que se apropia del espacio y del tiempo. El factor
economico se reconoce decisivo en este desarrollo, ya que con la actividades
productivas, se fomenta la demanda de mano de obra y el asentamiento de
colonias aledanas a dichas actividades. En este contexto, se revisa a
continuacion por un lado, el desarrollo urbano y de planeacion en el orden
nacional, y por otro, el desarrolio que tuvo el Distrito Federal en materia

urbana.

2.1.1 DESARROLLO Y PLANEACION URBANA EN EL ORDEN NACIONAL.

Soberanes' - al realizar un esbozo del desarrollo urbano en México - observa
que en el siglo XX, el pais se urbanizé en dos ritmos; la urbanizacién lenta que
abarca de 1900 a 1940 caracterizada por la retencion de los campesinos an
sus lugares de origen, producto del sistema de relaciones laborales en las
haciendas y la fuerte politica de reparto agrario durante el cardenismo, que
contuvo el flujo migratorio hacia las ciudades, por lo que su crecimiento fue el

natural.

La urbanizacién acelerada comprende de 1940 a1990,” y se caracterizd por el
crecimiento de la poblacidn urbana producto tanto del crecimiento natural como
de la intensa migracion hacia las ciudades que tuvo lugar principalmente de
1940 a 1970, cuando emigraron a centros urbanos mas de 6 millones de

campesinos. Se asocia este acelerado proceso, al fenomeno de

" SOBERANES, José; Qp. cit, pags. 11-98.

¢ Jaime Sobrino encuentra ofra subdivision que comprende de 1880 a1980, en la que segin el
autor, ante la crisis econdmica, se dio un cambio en la politica econdmica encaminada a la
apertura comercial y se produce desaceleracién del ritmo demografico. En SOBRINO, Jaime:
Gobierno y administracion metropolitana y regional, México, INAP, 1983, pags.84-116.
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industrializacion que se observd en el pais con base en el modelo de

sustitucion de importaciones.

En relacidn con la planeacion urbana, se aprecia que con las crecientes
demandas de vivienda, servicios publicos e infraestructura, asi como la
creciente marginalidad urbana, la inseguridad publica y contaminacion de los
ecosistemas urbanos, se planted la necesidad de una intervencion
gubernamental mas intensa. Un antecedente de los primeros intentos de
planeacion, lo constituyd el decreto de la primera Ley de Planeacidn en 1930.
Para fines de la década de los sesenta, se desmorond el modelo de desarrollo
estabilizador, situacién que origind que el Estado cambiara la forma en que

intervenia y respondiera mediante los grandes proyectos de inversion.

Se considera que fue a partir de 1976, cuando inicid propiamente la planeacién
territorial con la instrumentacion legal y operativa de la planificacién en el
ambito urbano. En la administracidn de Luis Echeverria (1970-1976), el Estado
tuvo un mayor margen de intervencion en la actividad economica con la
creacion de paraestatales; se establecio la Ley General de Asentamientos
Humanos, aprobada sl 20 de mayo de 1976 Con ella, se planted la necasidad
de reducir desequilibrios sectoriales y geograficos para armonizar el

crecimiento regional.

En ese mismo ano, se aprobo un Sistema Nacional de Planeacion de los
Asentamientos Humanos, integrado por programas sectoriales nacionales de
desarrollo urbano, planes estatales de desarrollo urbano y planes municipales
de desarrollo. Se considera gque la ley, establecio las bases para crear las
sucesivas leyes, planes y reglamentos urbanos en todas las entidades del pais;
no cbstante, fue objeto de criticas por considerarla demasiado general en sus
objetivos, pero se reconocid que fue un avance significativo al homogensizar la

legislacién federal estatal y municipal relacionada con los asentamientos
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humanos que dio origen a la coordinacion de dichos 6rdenes; ademas, se
aceptd la necesidad de una planificacién para hacer frente a los problemas

urbanos.

Con Lépez Portillo (1976-1982) se edificd el Sistema Nacional de Planeacion
Urbana que incluyo la elaboracion e instrumentacion de planes y programas.
Uno de los pasos mas solidos fue la promulgacion de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal el 24 de Diciembre de 1976; se cred la
Secretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP) que se
encargd de la planificacion urbana. El primer plan que se aprobo fue el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano en mayo de 1978, que tuvo la intencion de
iniciar el proceso hacia la intervencién planeada del Estado, para intentar
racionalizar el proceso de urbanizacion en México. Asi, se consolido la

legislacion urbana nacional que aseguraba la planificacidn de un sexenio a otro.

Con Miguel de la Madrid (1982-1988), la planificacién cobré mayor importancia
y se dieron modificaciones a los articulos 25, 26 y el 115> constitucionales, asi
como a la Ley Organica de la Administracién Pdblica Federal; se reformo la
antigua Ley de Planeacion de 1930, que dio origen al Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, el cual estaba dotado de dos mecanismos:
1) Convenio Unico de Desarrollo firmado entre el ejecutivo federal y estatal para
asignar recursos financieros y 2) Comité de Planeacién para el Desarrollo
(CopLADE) para el desarrollo local; se creo la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologla (SEDUE), la cual elaboré el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y

Vivienda en agosto de 1984,

Otros aspectos importantes en el gobierno del presidente De la Madrid, fueron

la obligatoriedad para elaborar un Plan Nacional de Desarrollo para cada

* Las reformas constitucionales significaron el fortalecimiento del municipio, el cual quedo
facultado para captar recursos y su imagen cobrd importancia publica,
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sexenio, ademas, en la instrumentacién de planes, se elaboraron los
Programas Operativos Anuales; se elevo a nivel constitucional el derecho a la
vivienda y se promulgd la lLey Federal de Vivienda. Al concluir su
administracion, la planificacion contaba con una estructura administrativa con
mayores posibilidades de llevar a cabo la coordinacion en los tres 6rdenes de
gobierno. Por lo anterior se considera que en el periodo de 1970 a 1988 se dio

el desarrollo de la planificacién urbana moderna en el orden nacional.
2.1.2 DESARROLLO Y PLANEACION URBANA EN EL DISTRITO FEDERAL.

El 28 de noviembre de 1824, se cred el Distrito Federal y se fijo la Ciudad de
México como sede de los poderes federales. A partir de la segunda mitad del
siglo XIX, la ciudad comenzé su rapido crecimiento con la introduccidon del
sistema ferroviario, control de las finanzas publicas y el acceso de capitales,
factores que se conjugaron para centralizar la vida nacional en la capital. En
1928 Obregdn elaboro la iniciativa que suprimié los municipios en la capital, el
Distrito Federal quedo sin gobierno Iocal.y fue administrado directamente por el
presidente de la replblica y por los poderes federales. En ese mismo ario, se
cre¢ el Departamento del Distrito Federal (DDF) que empezé a funcionar el
primero de enero de 1929; fue a partir de entonces, que se reconoce en la
gestion de la ciudad una serie de mecanismos de planeacion urbana en el
sentido moderno, al surgir estructuras, leyes, decretos, planes, programas y

presupuestos para la planeacion.

La planeacion moderna en el Distrito Federal. se puede explicar con los
siguientes periodos. * E perlodo que comprende de 1928 a 1940, dio origen a

una nueva estructura administrativa y los primeros esbozos de planeacion. El

“ HIERNAUX, Danicl: "La planeacion de la ciudad de México: logros y contradicciones”, en

GARZA Gustavo (Compilador): Una decada de planeacién urbano-regional en México, 1978-
1988, México, Colegio de México, 1989, pags. 235-253.
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modelo administrativo trato de organizar y contener el crecimiento de la ciudad,
la cual tuvo como responsable de su administracién, a la figura del regente,’
que sufrid cambios permanentes por la decision del presidente de la repdblica.
En este pericdo se promulgo la Ley de planificacion y zonificacidon del Distrito

Federal el 17 de enero de 1933.

El periodo de 1840 a 1970 se caracterizé por el crecimiento de la ciudad con el
llamado desarrolio estabilizador. A partir de 1940 se logrd cierta estabilidad en
la administracion de la ciudad gracias a la mayor permanencia de los regentes.
La centralizacion econdmica dio lugar al crecimiento demografico que a partir
de 1946, se considera explosion demografica; la ciudad se llend de
vecindades, colonias populares e incluso ciudades perdidas, que crecieron
rapidamente por la incapacidad de integrarse a los mercados de vivienda.
Estos factores generaron transformaciones sustanciales en la estructura
urbana. Pareceria que con la situacion economica de crecimiento que se vivio
en esta etapa, se pondria énfasis en la planeacién; sin embargo, no fue asi, ya
que a partir de 1940 el poder presidencial y los grupos econdmicos que lo
respaldaron fueron mas favorables al libre mercado, que a una fuerte
intervencién del Estado. Desde estos afios se observa sl peso del gran capital

en el desarrollo urbano:

"El capital tendra a su cargo la verdadera planificacion de la ciudad,
entendida como una serie de intervenciones organizadas con vista a

lograr el tipo de ciudad que satisface sus necesidades.”

Por lo anterior, se sigue que le resultd al Estado mas comodo mantener la
tranquilidad gue propicia el crecimiento econdémico, que generar conflicto entre

grupos de interés que pudieran desequilibrar la aparente estabilidad; en ese

5 Desde 1928 y hasta 1997 el Distrito Federal estuvo gobernado por regentes nombrados por el
Eresidente de la republica.
HIERNAUX, Daniel: Op. cit., pag. 245.
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sentido se manegja que existio una administracion “prudentemente
conservadora” e instrumento del poder presidencial. En este contexto, la
Ciudad de Mexico sefiala la existencia de grupos de poder que buscan imponer

en su momento, su perspectiva y su propio modelo de ciudad.

El desarrollo estabilizador gue se desmorond a finales de los sesenta, se
tradujo en problematicas sociales y urbanas. A partir de 1970, los programas
de planeacién y desarrollo urbano en el Distritc Federal se volvieron mas
numerosos; en este mismo afio la capital se divididé en 16 delegaciones. Luis
Echeverria decretd en 1976, la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal y
el Plan Director ese mismo afo. La planeacion es revivida como un remedio
contra la crisis; sin embargo, las medidas tomadas no moedificaron la dinamica
urbana de la ciudad; el mérito fue retomar |a idea de un desarrollo sustentable

para la ciudad y la preccupacién por su futuro,

En la administracion 1976-1982, el petroleo tuvo influencia directa en la
orientacion de la planeacién de la ciudad. La planeacion del desarrollo urbano
en la Ciudad de México, a través de instrumentos de regulacion del uso del
suelo, dio inicid en 1982 con la elaboracion del primer Programa de Desarrollo
Urbano de! Distrito Federal, en el cual se pretendia dirigir el crecimiento al
interior del area urbana y condicionar usos compatibles con la conservacion y

el mejoramiento ecoldgico de la zona, en un area de amortiguamiento.

En el periodo 1982-1888, se constituyd un nueva organizacion administrativa
para el Distrito Federal que dio origen a la Secretarla de Reordenamiento
Urbano y Proteccién Ecologica, en 1985, se emitid el Programa de
Reordenamiento Urbano y Proteccion Ecofégica (PRUPE) que intentd mitigar el
crecimiento de la ciudad; no obstante, fue un instrumento que resultd mas
politico que técnico. En ese mismo afio, se pensd en la formulacion de un

programa director de desarrollo urbano del Distrito Federal, sin embargo, los
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sismos que azotaron la ciudad, cambiaron las prioridades en el trabajo del bDF
y las funciones de planeacién pasaron a segundo plano. Un nuevo programa
director fue publicado en agosto de 1987, en el cual el medio ambiente se

censider® una de las primeras preocupaciones de |os citadinos.

El Plan de Desarrolle Urbano de 1987, definié la reserva territorial dentro de los
limites del area urbana; asimismo, a través de una declaratoria se definio una
linea virtual del crecimiento urbano, la cual se denomind linea limitrofe entre el
area urbana y el area de conservacion ecoldgica. A partir de esta fecha se
comenzaron a gestar los primeros esfuerzos relacionados con la importancia
ambiental del territorio sur de! Distrito Federal para su poblacién. El Programa
de Desarrollo Urbana version 1997, mantuvo |a delimitacién del crecimiento
urbano a traves de la linea de referencia, cambiando su denominacion por la

de suelo de conservacion.

En la década de 1980, se inicid una trayectoria de reformas politicas en la
entidad. En 1988 se cred la primera Asamblea de Representantes, que tuvo
funciones limitadas, surgié en respuesta a la presion generada por las
organizaciones sociales de damnificados de los sismos de 1985 y partidos
politicos; se encargd de hacer bandos y reglamentos, trabajos de gestoria e
iniciar leyes ante el Congreso de la Union. En las reformas de 1993, se
ostablecio que seguiria sin una constitucion local, y en su lugar el Congreso de
la Unién expediria un Estatuto de Gobierno (D.O.F. 26 julio 1994).

En 1996 se introdujeron reformas al articulo 122 constitucional; la Asamblea
dejd de ser de Representantes para convertirse en Asamblea Legislativa, que
en lo sucesivo se integraria por 66 diputados locales; las materias que se le
asignaron se relacionan con la Administracién pudblica, proteccidon civil,
desarrollo urbano, prestacion de servicios publicos, fomento economico,

formulacidn del proyecto de presupuesto y revision de la cuenta publica, entre
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otras. En este mismo afio, se publicd la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal y se aprobo el Programa de Desarrollo Urbano para la entidad; se
establecid el voto universal, secreto y directo para elegir al jefe de gobierno del
Distrito Federal, accion que se llevé a cabo el 6 de julio de 1997, Finalmente,

en el afio 2000, se eligieron por primera vez a los 16 Jefes delegaciones.

Cabe mencionar la situacién “especial” o de excepcién que vive el Distrito
Federal, porgue propiamente no se considera una estado mas, y el Congreso
de la Union pueds legislar sobre su territorio: expide el Estatuto de Gobierno,
legisla sobre la deuda publica y aprueba los montos de endeudamiento; la
Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados vigila los recursos
del endeudamiento; el Senado nombra, a propuesta del presidente de la
republica al Jefe de Gobierno sustituto, ademas, el presidente puede iniciar
leyes sobre el Distrito Federal. De esta manera "sl gobierno del Distrito Federal
estd en manos de |a federacion en materia financiera, politica y juridica,”” por lo
gue los debates en relacion con la formacidon del estado 32 y su
remunicipalizacion son vigentes. Las instancias colegiadas o de rapresentacion

popular se sintetizan de la siguiente manera:

a) Sin constitucion, pero con Estatuto de Gobierno expedido por el
Congreso de la Union; b) Sin Congrese local, pero con Asamblea
Legislativa formada por diputados electos; c) Sin pertenecer al pacto
federal y sin regimen de gobierno estatal, pero con jefe de gobierno
electo; d) Sin municipios auténomos, pero con delegaciones en calidad
de organos desconcentrados, con limitada autonomia funcional y
financiera; e) Sin presidentes municipales ni cabildos, pero con jefes

. s . -1
delegacionales y Comités vecinales electos.

7 ZICCARD!, Alicla y Alberto Aziz Nassif. “El gobierno de la ciudad Capital”, en sSoLls
BARRUETA, Raul y Miguel Bazdresch Parada (Coordinadores): Memorlas del segundo
congreso, gobiernos locales: democracia y reforma del Estado, México, IGLOM, 2002, pag.
134

® ROSIQUE CANAS, José Antonio: “Ciudad de México: evolucion y perspectiva de la forma de
gobierno”, en SOLIS BARRUETA, Radl: Op.Cit., pag.198.
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2.2 EL PROBLEMA ACTUAL DE ASENTAMIENTOS IRREGULARES EN
SUELO DE CONSERVACION DEL DISTRITO FEDERAL.

Con pocos recursos y con acciones aun aisladas, autoridades federales y
locales pierden batallas contra invasiones en areas verdes. E| Distrito Federal
para fines administrativos, se divide en suelo urbano y suelo de conservacion.
De acuerdo con el Programa de Ordenamiento Ecoldgico del Distrito Federal, el
suelo de conservacion ocupa 88, 442 hectareas (59% del territorio), mientras

que el urbano ocupa el 41%.

Suelo de
Conservacion
59%

Las delegaciones que poseen suelo de conservacién son nueve: Alvaro
Obregon (1), Cuajimalpa de Morelos (2), Gustavo A. Madero (3), Iztapalapa (4),
Magdalena Contreras (5), Milpa Alta (6), Tidhuac (7). Tlalpan (8) y Xochimilco
(9).
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Cuadro 2. Composicion del suelo de conservacion.

Vegetacion y uso del suelo Extension (hectareas) % suelo de conservacion
- Bosques 38,252 433
____Matorral 500 0.6
F’ ___ Pastizal 10,937 B 12.4
Agricola 28,599 323
. .Mmano | 10154 L . 1.4
. Total | .. __88442 L .. 100

Fuente: Frograma General de Qrdenamiento Ecolégico del Distrito Federal, aprobado el 28 de
abril de 2000. Version Abreviada para su difusion.

Se calcula que del area de conservacion, aproximadamente 38,252 hectareas
(has.) estédn cubiertas por bosques, 500 de matorrales y 28, 599 de uso

agricola:

Cuadro 3. Delegaciones con suelo de conservacién y porcentaje.

Delegacion Superficie total Suelo urbano suelo de
(ha.) (%) conservacion (%)

G. A. Madero 8,708.56 85.38 14.62
Iztapalapa ) 11,667.00 92.70 7.30
A_Obregén 7,720.00 64.62 34.56
Cuajimalpa 8,095.00 20.04 79.97
M. Contreras 7,580.50 41.89 58.01
Tlalpan 30,440.00 16.05 83.51
Xochimilco 12,517.00 20.01 79.99
Tlahuac 8.534.62 33.51 66.49
Milpa Alta 28,375.00 5.92 94.08

Fuente ; Datos conforme a los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano de 1997. En
Programa General de Desarrollo Urbana del Distrifo Federal (PGDUDF), version 2003,

Se aprecia que en seis delegaciones (Cuajimalpa, Magdalena Contreras,
Tlalpan, Xochimilco, Tlahuac y Milpa Alta), mas del 50% de su territorio se
considera de conservacion, destaca el caso de Milpa Alta con el 94.08% vy

Tlalpan con el 83.51%.
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De acuerdo con el diagnostico del Programa General de OQrdenamiento
Ecolagico del Distrito Federal, aprobado en abril del afo 2000, en 1970, Ia
superficie ocupada por asentamientos humanos en suelo de conservacion era

de 1200 has.

CRECIMIENTO DE LA MANCHA URBANA.

1970 1999

Suelo de Conservacidn

- Asentamientos humanos

En el aflo 2000, se estimaron 35 poblados rurales (ver cuadro 4), 180
asentamientos humanos regulares, 538 irregulares y equipamiento urbanos gue

en su conjunto, ocupaban una extension de 10, 154 has.
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Cuadro 4. Poblados rurales reconocidos, ubicados sobre suelo de

conservacion:

DELEGACION

POBLADOQS

1. San Pablo Chimalpa
Cuajimalpa 2. San Mateo Tlaltenango
3. San Lorenzo Acopilco
4. Santa Rosa Xochiac
Alvaro Obregen 5. San Bartolo Ameyalco

Tlalpan

6. San Andrés Totoltepec
7. San Miguel Xicalco

8. La Magdalena Petlacalco
9. San Miguel Ajusco

10. Santo Tomas Ajusco

11. San Miguel Topllejo

12. Parres E! Guarda

Xochimilco

13. S5an Lucas Xochimanca
14. San Mateo Xalpa

15, San Andrés Ahuayocan

16. San Lorenzo Atemoaya
17. Santa Cecilia Tepetlapa
18. San Francisco Tlalnepantla

TlAhuac y Milpa Alta

19. San Antonio Tecomitl
20. San Juan Ixtayopan

Tlahuac

21. San Andrés Mixquic
22. San Nlcolés Tetelco
23. Santa Catarina Yecahuizot)

Milpa Alta

24 San Bartolome Xicomulco
25 San Salvador Cuauhtenco
26 San Pedro Atocpan

27 San Pablo Oztotepec

28 Villa Milpa Alta

29 San Franclsco Tecoxpa
30 San Juan Tepenahuac

31 San Antonlo Tecomitl

32 San Agustin Ohtenco

33 San Jerdnimo Miacatlan
34. San Lorenzo Tlacoyucan
35. Santa Ana Tlacotenco

Magdalehha Contreras

36. San Nicolas Totolapan

Fuente: Secretaria del Medio Ambiente del DF, Comision de Recursos Naturales y Desarrollo
Rural, 2003. En PGDUDF version 2003. Gaceta Oficial del D.F., 31 diciembre de 2003.
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En el ano 2003, la Secretaria del Medio Ambiente (SMA) del Distrito Federal
reconocio 800 asentamientos irregulares en suelo de conservacién y sefald
que ya no existen movilizaciones masivas de invasores como en décadas
pasadas.’ El Programa de Proteccion Ambiental del Distrito Federal 2002-2006,
advirtid la presion de intereses inmobiliarios con la presencia de 804
asentamientos irregulares y 86 regularizados entre 1997 y 2002; asimismo,
dicho programa calcula 42,463 familias que ocupan una superficie de 2,415.18
has. De acuerdo con el Gobierno del Distrito Federal, actualmente existen
fenomenos como el desdoblamiento de los pueblos ya establecidos y el de la

invasion hormiga.'®

En suelo de conservacion, se asientan las comunidades indigenas que adn
conservan tradiciones culturales y que se relacionan fuertemente con la tierra;
algunas de sus practicas de produccidn, de relaciones sociales vy
manifestaciones religiosas, son asociadas a sus vivencias comunitarias y de
interrelacion con ella. Este suelo es algo mas que la region rural del Distrito
Federal, ya que nc solo es rico en flora y fauna, con algunas especies
endemicas, sino que también absorbe contaminantes, estabiliza el clima, ayuda
a la captura de carbono, provee un hermoso pasaje escénico y ofrece Ia
oportunidad del esparcimiento para los habitantes de la urbe, alberga cerca de
3,000 especies de plantas y 350 especies de vertebrados terrestres. Ademas
de su importancia biologica, la conservacion de estos recursos naturales,
representan oportunidades de desarrollo rural a partir de actividades

productivas sustentables.

° DURAN, Manuel: "Afirma GDF que protege las regiones ecolégicas”, México, Reforma,
Ciudad y Melrépoli, 28 Octubre 2003.

' |La invasién hormiga consiste en construir una choza precaria en un paraje, cafiada o detras
de un grupo de arboles para cvitar que sea localizada a primera vista y al paso de los meses
consolidar la construccion con tabique y concreto. Otra varlante es la expansion de las colonias
comunales que estan asentadas en la zona, mediante la constuccién paulatina de mas casas
junto a loas colonias comunales -asentamientos de comuneros- en torno a restaurantes, pistas
de motocicletas o veredas para caballos en el Ajusco medio y en las cercanias de las
carreteras Picacho-Ajusco y Federal a Cuernavaca.
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La actividad agropecuaria del area rural del Distrito Federal tiene una gran
importancia para los pobladores y una utilidad manifiesta para mantener el
suelo de conservacion, Pese a ello, desde 1994 se encuentra en situacion
critica por causas como la contraccion del gasto pablico, el uso de tecnologias
inapropiadas y obsoletas, la pérdida de los saberes productivos tradicionales, la
desarticulacion de les mercados y la baja productividad, asi como el deterioro
progresivo de la politica agraria y de desarrollo para el campo. A pesar del
panorama critico, se mantienen cultivos como el del nopal, avena, hortalizas,
flores, y algunas actividades pecuarias como |la del ganado bovino, porcino y

las aves.

Historicamente la definicién y disefio de las Areas Naturales Protegidas (ANP),
obedecid6 mas a la necesidad de contencion de la mancha urbana que a la
proteccion de la biodiversidad, los recursos naturales y los ecosistemas de alto
valor, se crearon a traves de decretos aislados y sin una vision integral.
Actualmente las 19 ANP se encuentran en los limites con el area urbana y
presentan un alto grado de deterioro por la explotacién irracional de los
recursos (se han detectado 145 parajes de extraccion ilegal, 25 bancos de
explotacion de materiales pétreos y 35 centros de almacenamiento y
transformacion de productos forestales no autorizados, ademas de 100 tiros

clandestinos de cascajo y basura). "'

Por lo anterior, se sigue que los principales problemas que enfrenta el suelo de
conservacion son la pérdida de zonas con vegetacion natural, pérdida de
biodiversidad y areas naturales protegidas, cambios de usos del suelo,
deforestacion y establecimiento de asentamientos irregulares, que a pesar de
contar con avisos como "no compre problemas” y clausura de construcciones,

su avance es incontenible:

" PROGRAMA DE PROTECCION AMBIENTAL DEL Distrito Federal, Secretarla del Medio
Ambiente del Distrito Fadaral 2002-2006.
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“En esle proceso de la ocupacion destacan: la irregularidad juridica en la
tenencia de la tierra, la segregacion socioecondmica en que la poblacion
de menores ingresos ha ido ocupando las zonas con mayor dificultad
para urbanizar, el creciente deterioro en la zona central, producto de la
competencia entre los usos del suelo mas rentables y la erratica
regulacion de la tierra de los mismos; desarrollo de zonas dormitorios

L ) . . . 12
carentes de los servicios y el equipamiento basicos”.

Aunado a la situacién de irregularidad, existen espacios que se consideran de
alto riesgo, dado que representan condiciones criticas y de peligro para los
habitantes, porque la ocupacion se presenta en su mayoria, en zonas aledafias
a barrancas, altas pendientes y escurrimientos superficiales, que provocan que
fenomenos como intensas lluvias, produzcan reblandecimientos susceptibles a
deslave. Las delegaciones con este tipo de problemas son Magdalena
Contreras, Tlalpan, Xochimilco, Iztapalapa, Alvaro Obregon, Cuajimalpa, Miguel
Hidalgo, Gustavo A, Madero y Tladhuac. De acuerdo con el gobierno del Distrito
Federal, en toda la ciudad existen 168 puntos de riesgo repartidos en barrancas

y laderas de montafias en dichas delegaciones.

A continuacion se revisa la problematica de las delegaciones que poseen suelo
de conservacion, nimero de asentamientos y principales caracteristicas que

rodean la problematica de las invasiones en zonas ecolégicas de la entidad.

"* MARTINEZ MARTINEZ, Francisco: La plancacion del desarrollo urbano y la definicidn de los
usos del suslo en el Dislrito Federal. Una via para enfrentar los retos de las grandes urbes hacla
el proximo milenio, México Distrito Federal, 2000, pag. 22. (Tesina)

" PARAMO, Arturo: “Viven el riesgo por barrancas”, México, Reforma, Cludad y Metropoli, 12 de
Septicmbre de 2003, pag. 3B.
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de asentamientos humanos irregulares en

Observaciones:

| Se calcula que 580 familias viven en zonas de

alto riesgo; suman 2 mil 296 personas
asociadas con barrancas; existen 23 sitios
vulnerables a las lluvias. No se tiene una
estimacién exacta de terrenos perdidos por
invasiones irregulares. Se busca la posibilidad
de reubicacibn en cascos urbanos de los
pueblos. La carretera libre a Toluca, es un eje
hacia donde se dirigen los asentamientos
irregulares. El total de estos asentamientos son
producto del fraccionamiento ilegal de los
predios (compra entre particulares denominada
de buena fe).

Cerca del 80% de su suelo tiene vocacion
agricola forestal. Los asentamientos irregulares
se ubican en medio de bosques o barrancas
que se encuentran sujetas a conservacion.
Dichos lugares albergan aproximadamente a
1500 familias y es urgente que sean
reubicadas. Una de las mayores dificultades es
la negacion a dejar sus hogares o entrar en un
programa de sustitucion; niegan estar en zonas
de alto riesgo. Existen albergues, pero no
resuelven el problema estructural, constituyen
soluciones temporales. El caos que genera el
vacio juridico es contundente; los comuneros
fraccionan y venden sus tierras o permiten la
aparicion de asentamientos irregulares que
degradan el bosque. A simple vista parece ser
tierra de nadie el Desierto de los Leones. Se
sefiala por parte de comuneros la falta de
voluntad de las autoridades agrarias federales y
del gobierno capitalino para resolver la
problematica. Es urgente la concertacion con
habitantes de los pueblos de la demarcacion.

Deslaves ocurridos en la  delegacidn,

Cuadro 5. Situacion
delegaciones del Distrlto Federal.
(Delegacion | No. AHI | No. AHIR (2)

(1)
A. Obregén v
Cuajimalpa 54 Total | 39 de riesgo
G.A.Madaro 22* J

terminaron con la vida de personas en
asentamientos de alto riesgo; autoridades de la
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demarcacion aseguran haber notificado; se
estima que se encuentran en dicha situacion
mas de 220 familias. Esta delegacion presenta
23 asentamientos de los cuales s6lo uno es
rogular y los 22 restantes son considerados
como irregulares. Estos  asentamientos
presentan una antigliedad promedio de 8 afios
y ocupan una superficie de 58.5 hectareas
aproximadamente. Debido a su cercania a
zonas completamente urbanizadas estos
asentamientos cuentan con todos los servicios.

Magdalena
Contreras

15*

Se tienen identificados 19 asentamientos
humanos. De ellos, cuatro se encuentran
regularizados en su uso de suelo mediante
Programa Parcial, y los 15 restantes son
considerados como irregulares. El total de estos
asentamientos cubren una superficie
aproximada de 312.4 hectareas con una
antigiedad promedio de 10 afios. En la
Magdalena Contreras han sido efectuadas
hasta la fecha acciones de desalojo.

Milpa Alta

44~

En esta delegacion se localizan 12 poblados
rurales y 44 asentamientos considerados como
irregulares. El Programa Dealegacional de
Desarrollo Urbano de la delegacibn no
incorpord ningdn asentamiento a los limites de
los poblados mrales ya que éstos fueron
definidos por la comunidad. Estos
asentamientos cubren una superficie
aproximada de 30.8 hectareas, presentando
una antigiedad promedio de nueve afios,

Iztapalapa

59 *

En esta delegacion se ubican 115
asentamientos, de los cuales 56 fueron
regularizados mediante la elaboracién de su
respectivo Programa de Mejoramiento
(ZEDEC), hoy Programa Parcial, mientras que
los 59 restantes son considerados irregulares.
Estos asentamientos cubren una superficie de
259.6 hectareas aproximadamente, con una
antigledad promedio de nueve afios. Es
importante mencionar que el total de estos
asentamientos afectan a las Areas Naturales
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Tlahuac

80

Protegidas denominadas Parque Nacional
Cerro de la Estrella y la Zona Sujeta a
Conservacion  Ecolégica de Sierra  Santa
Catarina.

Uno de los mayores problemas es la

irregularidad en la tenencia de la tierra. La zona
de conservacion equivale a 5 mil 600
hectareas. Tlahuac representa para la ciudad
una gran cantidad de pozos de agua potable y
gran reserva ecolégica. Se estima que los
asentamientos irregulares acabaron con el 8%
de la superficie de conservacion en los Ultimos
6 afios (1997-2003). De acuerdo con la
Direccién de regulacion territorial de |la
demarcacion, tiene 470 hectareas afectadas
por asentamientos no autorizados, varios de los
cuales seran consolidados ante la falta de
territorio para reubicarlos, ademas de tener
varios afios y que no pueden ser clausurados
pues poseen derechos adquiridos;, los 80
asentamientos irregulares representan 4 mil
932 familias, personas arraigadas a su lugar de
origen gque no quieren reubicarse en zonas
como el centro de la ciudad. De acuerdo con la
misma Direccion, en la delegacién no se cuenta
con el personal suficiente para vigilar todos los
canales y parajes, hay habitantes que
reconocen fueron engaftados por un
fraccionador. Los lugares con mayor numero de
asentamientos son: Ixtayopan (35), Sn. Fco.
Tlaltenco (15), Sn. Andrés Mixquic (7), Sn.
Pedro Tlahuac (7), Zapotitlan (5) y Sn. Nicolas
Tetelco (4).

Tlalpan

234

839 hectareas de zona de conservacion
ecologica se encuentran dafiadas por
asentamientos irregulares, muchos de los
cuales son producto de invasiones hormiga ; se
observan en la montara, cafiadas, entre milpas
y en lo profundo del bosque; autoridades
delegacionales afirman que es necesaria la
ayuda del gobierno federal para frenarlas; a
diferencia de décadas pasadas, las invasiones
ya no son masivas, ahora son salteadas y entre
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las causas se encuentran la cercanfa con las
carreteras  Picacho-Ajusco y Federal a
Cuernavaca. La Procuraduria de Justicia del
Distrito Federal reconoce que el proceso de
invasion a suelo de conservacion avanza y esta
fuera de control. Se corre el riesgo de que
invasiones sean convalidadas mediante
cambios de usos del suelo. Los habitantes
sefalan que la autondades delegacionales en
muchas ocasiones no saben donde inicia la
zona de reserva.

La zona chinampera y San Gregorio Atlapulco
estan invadidas por 416 familias en
asentamientos irreqgulares que continian su
proceso de crecimiento a pesar de encontrarse
Xochlmlico 240 en zona bajo protecadn ecologica. Xochimilco
esta en peligro de perder el titulo de patrimonio
mundial de la humanidad otorgado por la
UNESCO, producto del intenso crecimiento de
la mancha urbana y del grave deterioro de las
zonas naturales.

Total aprox. 800

Fuente: Revision hemerogréfica correspondiente del perfodo 1 de agosto al 31 noviembre de
2003 en el diario Reforma, Seccidn Ciudad y metrépoli.

* Corresponde a datos estimados por la Comisién de recursos naturales (CORENA) an;
hitp:/iwww. paot.org. mx/centro/programas/asentamientos/03delegaciones_asen.html, mismos
que estaban siendo actualizados, por lo que el nimero puede variar y ser mayor. En dicha
pagina se encuentran diferencias en relacién con los datos obtenkdos del diario Reforma, ya que
en varias delegaciones se observa un numero de asentamientos regulares menor, por lo que
se optd por establecer los datos mas recientes de la revisién hemerografica.

(1) Corresponde al total de asentamientos humanos Irregulares (incluye los de alto riesgo).

(2) Corresponde unicamente a los asentamientos humanos irregulares que se conslderan de
alto riesgo.
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2.3 CAUSAS DE LOS ASENTAMIENTOS IRREGULARES.

Mas del 0% de la construccion de habitaciones en el area urbana de la
Ciudad de México, se realiza fuera de los mecanismos formales,' como accion
directa de pobladores y ocupantes. Un fenomeno que se presenta en la
urbanizacion de la ciudad es el de invasion-expropiacidon-regulacion. Los
antecedentes de la expansion urbana mas reciente, demuestran que esta
ligada al proceso de regularizacion de los terrenos ocupados ilegalmente. Se
considera que Cardenas inaugurd este proceso, ya que establecio las primeras
colonias proletarias mediante el reparto de lotes de terrenos expropiados
(terrenos adquiridos de forma legal y por causas de utilidad publica). Se
observa que mientras en el campo se estimula la organizaciéon para la
produccién en propiedades colectivas, en las ciudades, la propiedad individual
fractura los terrenos de propiedad social, colectiva o publica y favorece su

privatizacion, dando origen a la especulacion inmobiliaria.

Los asentamientos humanos irregulares dejaron de ser un fenomeno
espontaneo, gue se pensd era manejable, a otro en el cual predomina la
generalizacion de la irregularidad en las colenias populares, sobre todo de las
delegaciones del sur del Distrito Federal, asi como en sus municipios
conurbados; su establecimiento se convirtié en la manera “normal” de hacer
urbanismo. Entre las principales causas y factores que propician su aparicion
se encuentran: a) poca capacidad econdmica de grupos marginados, b)
insuficiencia de recursos publicos, c) falta de planeacién urbana, d) falta de
coordinacion institucional, e) poca o nula capacitacion técnica-cientifica y

sistemas de informacion no actualizados, f) poca cultura administrativa y larges

" MORENO TOSCANO, Alejandra: “La crisis de la ciudad” en GONZALEZ CASANOVA, Pablo
y Enrique Florescano: México hoy, México, Siglo XXI, 1994, pag. 160.
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tramites, g) manejo partidista en la promocion de asentamientos irregulares, h)

predominio del capital inmobiliario e i) lagunas en el marco juridico.

2.3.1 CAPACIDAD ECONOMICA DE GRUPOS MARGINADOS.

La situacion econdmica de los sectores marginados, les otorga una reducida
capacidad de pago, condicion que les impide ingresar al mercado de los bienes
inmuebles para adquirir una vivienda. Como resultado, cubren sus necesidades
basicas de suelo mediante el asentamiento irregular en lugares inadecuados
en términos de ubicacion, usos del suelo, dotacion de servicios y condiciones
necesarias de seguridad e infraestructura; sus construcciones corren por su
cuenta y a su entendimiento. E! problema de irregularidad se generaliza
cuando el nucleo familiar de los invasores se expande, o cuando allegados a
éste requieren acceder a un espacio propio, 10 que genera nuevas invasiones y

compras ilegales.

Existen otros asentamientos que ofrecen mejores condiciones ecolégicas y
posibilidades de mejoramiento urbano, frente a las cuales, amplias porciones
de la poblacién se encuentran en franca desventaja en relacion con los estratos
de mayor ingreso, quienes compiten para obtener los terrenocs con servicios,
panoramas agradables, cercanos a centros comerciales y evitan los
alrededores negativos como zonas contaminadas, plantas industriales, etc. Lo
contrarioc se observa con el estrato pobre, que se ve obligado a buscar
residencia en terrenos que son baratos porque no estan legalizados, no
cuentan con servicios minimos y poseen exteriores negativos como un medio
ambiente contaminadeo y poca salubridad, En este contexto, el sector privado
se onenta a satisfacer necesidades de la poblacion con ingresos medios y

altos, porque |e resulta mas rentable para sus inversiones.
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La mala condicion economica de los habitantes de poblados rurales, ubicados
fundamentalmente al sur del Distrito Federal, se agudiza ademas de la crisis
agraria {(que despuntd en 1994 y que se mantiene hasta la fecha), por la
existencia de serios problemas legales de tenencia, la falta de compensacion
y/o retribucion adecuada a los detentores por los bienes y servicios que ofrece
el suelo de conservacion y la inexistencia de proyectos productivos, que
permitan mantenerlo en un estado ambientalmente adecuado. Lo anterior
motiva la venta ilegal de terrenos de propiedad social o privada, en donde no
se permite el uso habitacional, situacion que genera la constitucién de

fraccionamientos clandestinos.

2.3.2 INSUFICIENCIA DE RECURSOS PUBLICOS.

La intervencion del Estado para atender la demanda de vivienda de los grupos
que no pueden acceder al mercado inmobiliario es reducida; la oferta siempre
es rebasada por la gran demanda; los recursos son insuficientes en relacion
con la magnitud de los rezagos. El ente estatal pierde cada vez mas su papel
de rector; en ocasiones se observa que actla sin orden ni prioridades, sélo
llena algunos huecos, financia programas siempre insuficientes. El resultado de
una inversién publica irregular, refuerza la imposibilidad de cualquier
planeacion general. Por otra parte, la poca preocupacion y voluntad politica
para evitar que el crecimiento de la mancha urbana devore la superficie
vegetal, se demuestra en la insuficiencia de recursos financieros, juridicos, de

personas y equipo que para tal efecto se destinan actualmente.

En relacion con los organismos encargados del medio ambiente, se sabe que
en el mejor de los casos, mantienen el mismo presupuesto que en anos
anteriores. Tal situacién se presenta en la Procuraduria Federal de Proteccion
al Ambiente (PROFEPA), Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial

del Distrito Federal (PAOT). En otras dependencias, la situacion se agrava por
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recortes al presupuesto, en el marco de las politicas de austeridad y ahorro del
Gobierno capitalino' situacion que se presenta en la Secretaria de Desarrollo

Urbano y Vivienda."®

En el caso de las delegaciones, los recursos que se asignan son utilizados en
realidad para las funciones basicas que deben cumplir, por lo que no cuentan
con recursos adicionales para hacer planeacion o investigacion. Un sjemplo de
la insuficiencia de recursos son los mecanismos de informacién a la ciudadania
que son limitados y la carencia de presupuestos destinados expresamente a
difundir los objetivos, alcances y resultados de la accién gubernamental. La
principal diferencia entre las delegaciones politicas y ios municipios consiste en
que estos ultimos administran libremente la hacienda publica; en cambio las
delegaciones dependen de lo que se les asigne en el presupuesto anual del

Distrito Federal, que varia considerablemente entre un afio y otro:

“Las capacidades delegacionales de gestién son muy limitadas, por lo
cual se da con la eleccion de delegados una representacion fuerte, pero
una capacidad de gobiemo limitada, porque las atribuciones actuales
impiden un despliegue de acciones autbnomas en tanto administracién

pUblica; un ejemplo de ello es la planeacion y la gestion urbana.”"’

" En entrevista con una funcionaria de fa SEDUVI, comento que el GDF, creé una partida
presupuestal especial destinada a las grandes obras (viales), por lo que fueron recortados
sueldos a los funcionarios capitalinos, y que en realidad, existian pocos recursos para la
investigacion y planeacion urbana, situacion que refleja otras prioridades en el gobierno.

" RAMOS, Alejandro e Ivan Sosa: “Menosprecian valor de suelo ecolégleo”, México, Reforma,
Ciudad y Metropoli, 26 Octubre 2003, pag. 2B.

7 RIVON LAZCANO, Ricardo: "Sintesis de sesion gobierno local en la cludad capital" en SOLIS
BARRUETA, Raul y Miguel Bazdresch Parada (Coordinadores). Memorias del segundo
congreso, gobiernos locales: democracia y reforma del Estado, Mexico, IGLOM, 2002, pag. 219.
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2.3.3 EL PROBLEMA DE LA PLANEACION URBANA.

La falta de planeacion efectiva incide negativamente en el aumento de
asontamicntos irregulares, producto de la escasa continuidad de planes de
desarrollo urbano, asi como la ausencia de procesos de seguimiento vy
evaluacion de los mismos. Este problema se explica en gran parte por el factor
cultural, es decir, la manera en que se acostumbraba hacer politica para decidir
las acciones. Peter Ward'® sefiala cémo hasta finales de los setenta cualquier
restriccion al crecimiento urbano o la propuesta de usos del suelo, fue resultado
de la decision particular de funcionarios o politicos, por 10 que no se basaban
en normas y reglamentos. La planeacion no se dio de manera sistemdtica ni
con participacion publica alguna, las decisiones se tomaban de manera
tradicional a través del patrocinio y a “puerta cerrada”, lo ultimo que se deseaba

era la critica informada.

Los principales obstaculos que tiene la planeacion, lo constituyen el hecho de
que amenaza importantes grupos de interes: propuestas con reformas de
redistribucidn de impuestos, controles sobre la especulacion de terrenos y
restricciones al desarrollo en ciertas &reas, entran en conflicto con dichos
intereses; destaca ademas el bajo nivel de coordinacién entre las instituciones
responsables de planeacion, como sucede en el caso del Distrito Federal con
las del Estado de Mexico. La puesta en practica de la planeacion, fue mas
correctiva que preventiva, las acciones para mitigar el crecimiento incontrolado
de los asentamientos irregulares, se inicid hasta que practicamente era
demasiado tarde y la manera informal de hacer urbanismo se habia

generalizado.

® WARD, Peter; México: una megaciudad. Produccién y reproduccion de un medio ambiente
urbano, México, Alianza, 1991, pag.162.
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Gustavo Garza observa que la planeacion se utiliza como una “fachada
discursiva” e instrumento legitimador, aunado a la carencia de poder politico
del Estado para enfrentar a los grupos de presion como constructores,
especuladores de tierra, ejidatarios, comuneros, invasores, etc, que se
aprovechan y lucran con el crecimiento urbano desordenado. Concluye que
solo se tienen reivindicaciones parciales, casi locales, sin una vision de
conjunto que conduzca a un cambio en el modelo de ciudad, por lo que
propone se promueva la realizacion de planes con mayor sustento cientifico y
con la participacion de la sociedad civil, para garantizar mejores soluciones a

los multiples desafios que impone el proceso de urbanizacion en México. '

Existen instrumentos y mecanismos de planeacion; sin embargo, se adolece de
suficiente voluntad politica para implementarlos y materializar su funcién. La
falta de guias explicitas para su desarrollo, los diferentes intereses
contradictorios de agentes inmobiliarios, lideres de organizaciones sociales y

de los propios ordenes de gobierno, coadyuvan a la falta de eficiencia y

° Mientras

vuelven mas compleja la posibilidad de ponerlos en marcha’
permanezca la practica mediante la cual, los cambios de administracién
sexenales producen grandes transformaciones en la estructura institucional de
planeacion, politica, contenido y proceso de evaluacidn e instrumentacion de la
planeacion urbana, este proceso sequird siendo fundamentaimente un

instrumento de control politico:

“El desorden de las ciudades, la hiperconcentracién urbana, la miseria
de los grupos populares, la carencia de servicios y equipamiento, la
destruccion del medio ambiente y la ilegalidad en la tenencia del suelo

urbano...son producto [ogico de un proceso acelerado de crecimiento

" GARZA, Gustavo (Compilador): Una década de planeacién urbano-regional en México, 1978-
1988, México, Colegio de México, 1989, pag. 23.

© MENDOZA SANCHEZ, Laura Ivonne: La Administracién Pablica y el desarrollo urbano en el
Distrito Federal. El caso de la delegacion Tladhuac, México, 2001, pag. 1 (Tesina).
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poblacional, de concentracidn urbana, insuficiencia de recursos y de la

falta de prevision para planificar tales fendbmenos.” =

2.3.4 FALTA DE COORDINACION ENTRE INSTITUCIONES
RESPONSABLES DEL DESARROLLO URBANO Y PROTECCION AL
AMBIENTE.

Los patrones de desarrollo urbano recientes, reflejan la intervencion no
coordinada de multiples actores publicos y privados que actuan con logicas y
dinamicas propias de acuerdo a sus intereses. La falta de correspondencia
entre territorio y limites administrativos, no sélo se traduce en una ineficiente
gestion urbana, sino que explica también la ausencia de una concepcion global
de la aglomeracién. La expansion de la mancha urbana y la pérdida de cada
metro de suelo de conservacion, es refiejo de la incapacidad de las autoridades

federales y locales.

Existen instituciones como la PROFEPA, la PAOT, inspectores del gobierno
capitalino y de las delegaciones, asi como un sistema de vigilancia ambiental
de la CORENA, que se encarga de limitar las invasiones mediante la inspeccién y
clausura de asentamientos irregulares; sin embargo, se observan pocas
acciones contundentes y su actuacion en conjunto es ineficaz; no hay
reforzamiento ni coordinacion apropiada y permanente en las acciones de
inspeccion y vigilancia; no existen esfuerzos preventivos para preservar dareas
de conservacién y se desconoce con precision la magnitud de la superficie

boscosa perdida.

“ |JRACHETA CENECORTA, Alfonso: “Diez afios de la planeacion del suelo en la zona
metropolitana de la ciudad de México”, en GARZA Gustavo: Una década de planeacion urbano-
regional en México, 1978-1988, México, Colegio de México, 1989, pag. 279.

2 La Secretarla del Medio Amblente del Distrito Federal por conducto de su titular Claudla
Sheinbaum, reconocld la poca coordlnacion entre instancias del gobierno local y federal para
atacar el problema de invasiones en suelo de conservacion y sefialdé que debe existir mayor
intervencion por parte del gobierno federal, por su parte, la fraccion panista en el Distrito
Federal, en agosto de 2003, sefialé que las invasiones de areas de reserva ecologica en la
Ciudad de México son responsabilidad directa del gobierno del Distrito Federal, y que la
secretaria debe reconocer su incapacidad para detener la destruccion de los espacios verdes de
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La smMa, sefialo en 2002 y 2003, que el relevo de los jefes delegacionales, y el
consecuente cambio de vision en o que se refiere a la defensa del suelo de
conservacion, provoca que cada quien actle por su cuenta, lo que propicia la
expansion de la mancha urbana ilegal. La institucién ambiental, expuso que
existen atribuciones transferidas a las 16 delegaciones politicas para la
proteccion de areas ecologicas. Desafortunadamente, la aplicacion de la ley se
ve limitada por la dispersion de las funciones y falta de coordinacién entre el
Gobierno del Distrito Federal, las delegaciones y las secretarias del Medio
Ambiente tanto local como federal (SMA y SEMARNAT respectivamente), lo que

propicia la constante expansién de los asentamientos irregulares.

2,3.5 POCA O NULA CAPACITACION TECNICO-CIENTIFICA Y SISTEMAS
DE INFORMACION NO ACTUALIZADOS.

Los endebles diagndsticos y pronosticos, asi como la nula evaluacién de planes
y programas de desarrollo urbano, reflejan la incapacidad técnica y cientifica de
los responsables en la materia. Los planes de desarrollo urbano en ocasiones
no cuentan con informacién actualizada, que deberila adecuarse
constantemente a la realidad; no se encuentra relacién entre las obras
especificas de cada delegacion y el analisis de conjunto de la ciudad;
asimismo, es evidente la falta de programas de ordenacién ecoldgica. Si bien
es cierto que existen cuadros capacitados para desempefar las funciones de
mas alta responsabilidad, también es verdad que ello no se reproduce a nivel
de los empleados de puestos de menor jerarquia, muchos de los cuales son de
base y estan sindicalizados, perciben bajos salarios y carecen de capacitacion,
por lo que se observa la falta de un equipo sdlido en materia urbana en

delegaciones y dependencias gubernamentales.

la cludad y no escudar su falta de eficiencla en supuestas fallas de coordinacién. Fuente:
REFORMA/REDACCION:; “Exigen evitar invasion”, México, Reforma, 11 agosto de 2003, Ciudad
y Metrépoli, pag. 5B.
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Los planes y programas urbanos, adolecen ademas, de inconsistencias
metodolégicas, analisis insuficientes y falta de precision sobre su operacion,
por lo que aun no es posible fundamentarios dentro de una concepcion
tedrico-cientlifica rigurosa que identifiqgue con claridad soluciones “técnicamente
posibles, administrativamente factibles y politicamente deseables”.” Las bases
de datos relacionadas con el suelo de conservacion, varian de una institucién a
otra; del mismo modo, la informacion difiere de un programa a otro, a pesar de
encontrarse dentro de la misma estructura del gobierno del Distrito Federal,
cada dependencia identifica asentamientos humanos irregulares de acuerdo a

criterios propios, factor que ocasiona incertidumbre al momento de realizar una

consulta.

2.3.6 CULTURA ADMINISTRATIVA Y TRAMITES.

En relacion con la cultura administrativa, la aplicacion de normas urbanlsticas,
se encuentra mermada por la existencia de factores como la corrupcion,
discrecionalidad de las autoridades en la aplicacion de las disposiciones,
exceso de tramites, centralismo en la toma de decisiones y manejo de recursos
publicos, que mantiene su inercia en los 6rdenes de gobierno; ademas de ello,
en la practica, muchas de las atribuciones se limitan por la legislacion local y

por el control politico.

En cuanto a los mecanismos para atender las demandas, en los ultimos afios
se advierten avances importantes ya que se institucionalizaron y legislaron las
audiencias publicas, la ventanilla unica, las representaciones vecinales y los
comités vecinales; sin embargo, no existen referentes para valorar los avances
y corregir los desvios. El desarrollo urbano depende tanto de la planeacidon
coma del control, por lo que es fundamental reforzar el proceso administrativo

para darle mayor observancia a los planes de desarrollo urbano y fomentar

“ MENDOZA SANCHEZ, Laura Ivonne: La Administracién Publica y el desarrollo urbano en el
Distrito Federal. Ef caso de la delegacion Tlahuac, México, 2001, pag. 22 (Tesina).
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desde la alta direccion, el desarrollo de una cultura administrativa que incluya la
ordenacion de competencias urbanisticas, capacitacién, comunicacién vy

motivacion.

En relacién con los trdmites, se sefialan dos ejemplos. El primero se relaciona
con los procedimientos juridico-administrativos que se realizan para adquirir
reservas territoriales; se parte de la premisa que a nivel federal su constitucion

se realiza por adquisicion a particulares, o bien por la via de la expropiacion:

“Una vez obtenida la multi-gestionada reserva territorial, comienza otro
peregrinar hacia la obtencién de un crédito para la introduccidn de
servicios minimos y obras de infraestructura, acordes con los planes
directores de desarrollo urbano. Para entonces el tiempo transcurrido
enlre el tramite de adquisicion de |la reserva y aprobacion del crédito, ha
rebasado ya la proyeccion en el desarrollo urbano, ocasionando la
desesperacion de cientos de familias que requieren de un espacio

habitacional.”*

Lo anterior, refleja la lentitud por la cual se obtienen aquellos espacios
urbanizables, que son utilizados para hacer frente al crecimiento de la mancha
urbana. Debido a que este proceso es tardado, se ocasiona que la poblacion
que necesita de un espacio donde habitar, busque altemativas informales, que
da origen a mas asentamientos irregulares en la periferia. El segundo ejemplo,
lo constituyen los tramites engorrosos que se mealizan al momento de solicitar
una vivienda en las instituciones formales de gobierno. En el Distrito Federal se
realizan plantones con el fin de exigir viviendas dignas. Ejemplo de ellos, son
las acciones por parte de la organizacion conocida como Movimiento Urbano

Popular (MUP).

* RANFERI GOMEZ, Maldonado: “Hacia un efective desarrollo urbano”, en Sociedad y
desarrollo urbano. Hacia un nueva orden del territorio, México, LV Legislatura - CAHOP, 1994,
pags. 216-217.
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Los principales argumentos de la gente que se manifiesta, as |a existencia de
excesivos tramites que niegan la posibilidad de adquirir un espacio propio para

habitar:

“La burocracia existente en el Instituto de Vivienda del! Distrito Federal y
en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, asi como en las
dependencias afines a nivel federal, niegan la posibilidad a quienes por

carencia de requisitos desean obtener una casa, volviendo lo que debe

n 2h

ser un derecho, la compra de una mercancia.

2.3.7 MANEJO PARTIDISTA EN LA PROMOCION DE ASENTAMIENTOS
IRREGULARES.

Existen intereses partidistas y econdmicos que rebasan la capacidad del
Estado para prevenir irregularidades en suelo de conservacion. El manejo que
dan las organizaciones de colonos y organizaciones politicas, con la finalidad
de conseguir apoyo electoral, mediante la obtencion, reqularizacion y desarrollo
de la tierra en las colonias populares, desvirtuan la accién gubernamental, a lo
que se agrega el hecho de que muchas acciones se dan con el visto bueno de
las propias autoridades. Dicho manejo refleja como se utiliza y lucra con la
necesidad de vivienda de amplios sectores de la poblacion que los convierte en

un instrumento de control politico.

Desde la década de 1940, se encuentra la practica de negociacién de titulos de
propiedad a cambio de participacion en actos de masas, que se solicitaron por
el entonces partido oficial, fenomeno al que se le conocid con el nombre de
‘paracaidismo”. La movilizacion de los grupos necesitados de terrenos
(trabajadores, subempleados, desempleados o asalariados), asi como la

negociacion de titulos de propiedad o de servicios publicos, sirvieron para fines

% CABRERA, Rafael: "Planton en reclamo de vivionda®, La crisis voz de la calle, seccién cludad,
Méexico, 3 octubre de 2003, pag. 3. (Periddico do circulacion urbano popular independiente).
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politicos diversos ya que formaron ligas o consejos que pronto se integraron al

aparato politico del partido y le sirvieron de base legitimadora.

En la década de 1950, la negociacion politica cambio, ya que se dieron
“arreglos™ con grupcs organizados como burocratas, maestros, ferrocarrileros,
electricistas, etc., con el fin de obtener fidelidad politica de esos sectores. La
accion fue la construccidn de unidades multifamiliares destinadas a dichos
grupos, respondiendo de esta manera a la combatividad de los sindicatos y sus
demandas. A mediados de esta década, se limitd la formacién de colonias en el
Distrito Federal, factor que estimuld el desbordamiento del &rea urbana sobre
los municipios colindantes del Estado de México; con frecuencia el proceso de
invasion-ocupacion no fue seguido de la regularizacion de la propiedad. Un
gran numero de colonias se consolidaron desde el punto de vista de su
infraestructura urbana, pero mantuvieron una ilegalidad encubierta. Se sabe
que en visperas de elecciones se reasume el papel en la gestoria de Ia

regularizacion.

La fundamentacion juridica, se encuentra superada por la demanda de un
espacio donde vivir y con un costo razonable, lo que provoca la invasién de
amplas extensiones vacantes en suelo de conservacion y de propiedad
privada, situacién que genera un campo facil y provechoso para personas que
destacan como dirigentes, que llegan a hacer carrera con esos negocios y
generan fortunas de este ventajoso clandestinaje. En 2003, la SMADF, reconocié
la existencia de especuladores de Ia tierra ligados a los partidos PRI, PRD e

inclusive del PAN %

™ PARAMO, Arlura y Alejandro Ramos: "Destruye bosque invasién hormiga”, México, Reforma,
Habitat, 10 agosto de 2003, pag. 10 B.
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2.3.8 PREDOMINIO DEL CAPITAL INMOBILIARIO.

Desde la perspectiva econéomica, el suelo es un objeto limitado y escaso, que
se valora por las inversiones en infraestructura, servicios y por diversas
ventajas que presentan los usos del suelo existentes. Como consecuencia l0s
sitios mejor servidos, comunicados, con mas apego a los usos establecidos por
la normatividad y con sitios ecoldgicos cercanos, son los mas deseables y por
ende, los mas caros. E| desarrollo de las ciudades esta muy ligado a la
actividad econdmica, se observa que donde se asienta el capital, se asienta la
fuerza de trabajo, por consiguiente, alrededor de aquél y de todas las
actividades productivas que se desprenden, se establecen grupos humanos
que dan un nuevo panorama a la ciudad. Es asi como el mercado (v no el

gobierno) moldea en gran medida el desarrollo urbano de la ciudad:

‘Desde una interpretacién cientifica, resulta claro que los fenomenos
urbanos son economicos por naturaleza. La ciudad no es producto de
circunstancias fortuitas, ni su organizacion es improvisada, sino que es

la consecuencia histarica de las leyes de circulacion del capital”.”’

Desde la perspectiva econémica, la Ciudad de México se identifica con una

28 que se construye por la acciéon de un conjunto de agentes

“ciudad capitalista,
particulares, que edifican su peculiar mercancia teniendo como mira una
inversion rentable; en este sentido, la blsqueda de la ganancia en la
construccion del espacio urbano provoca la concentracion de la inversion en
algunas zonas en detrimento de otras, el encarecimiento de los predios, la
redensificacién de las localizaciones rentables, entre otros fendmenos. El
resultado de tales procesos, son las ciudades que emergen con caracteristicas

de franca desarticulacion vy sin integracién. Uno de los factores que explican y

7 IRACHETA CENECORTA, Alfonso: Op .¢it., pag. 281.
2 MORENO TOSCANQ, Algjandra: Op. cil., pag. 152.
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producen el espacio urbano es entonces el grado de concentracion de la

propiedad y del ingreso.

Un problema que se presenta con frecuencia es el auge y franco apoyo al
capital inmobiliario, en contraposicion de los programas parciales de
reordenamianto urbano. Historicamente, el Estado protegi6 intereses de grupos
poderosos y organizados con el fin de apaciguarlos y al mismo tiempo obtener
control social; elige no actuar contra las compaflas de bienes raices y
responsables de ventas de tierras, condona practicas ilegales y con ello
favorece ciertos intereses a expensas de los pobres. A lo largo del proceso de
urbanizacion del Distrito Federal, se encuentran politicas de financiamiento y
apoyo al desarrollo industrial que promovieron en forma directa la extension del
espacio construdo y agudizaron los problemas de la urbanizacion no

planificada.

En la practica, existe poca regulaciéon del mercado inmobiliario, no ha sido
posible establecer limites y controles especificos a la especulacion de la tierra.
invertir en la produccién de ciudades, se convierte en un importante negocio;
existe un continuo proceso en el que se cambia el sentido social de la tierra por
el de lucro a corto plazo. Las politicas de control sobre los usos del suelo
resultan agresivas para los grupos (inmobiliarios) poderosos, por lo que las

autoridades deciden hacer caso omiso de la situacion.

En la medida que el territorio urbano se fracciona, y que cada propietario toma
decisiones de compra-venta independientes del resto de los propietarios, se
genera un desarrollo casi anarquico. La localizacién, usos del suelo y los
valores que alcanzan los terrenos, son consecuencias de las acciones de los
especuladores y no de una politica consciente y ordenada por parte del Estado.

De esta manera, la ordenacion y planeacion de las ciudades queda sujeta a los
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designios de un mercado cuya razédn de ser es la ganancia, dicha ordenacion,
depende de decisiones de los agentes qué detentan la propiedad y no del
interés que la sociedad establece. La ausencia de mecanismos para generar el
suelo necesario y atender las demandas de vivienda de interés social,

circunscribe la demanda del suelo a la solvencia econdmica ds los habitantes.
2.3.9 LAGUNAS EN EL MARCO JURIDICO.

En relacidn con el marco juridico que regula los asentamientos humanos en
suelo de conservacion, se observa un bajo grado de cumplimiento de
disposiciones como la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal y su
reglamento, asi como los planes, programas y proyectos. Por otra parte, se
aprecia la falta de claridad y legistacién que regule la presion inmobiliaria, que
por su inexistencia facilita la compraventa de la propiedad social y la afectacion

del suelo de conservacién y su progresiva conversion en suelo urbano.

El analisis de la problemética de asentamientos irregulares, hace evidente la
incertidumbre juridica en la tenencia de la tierra en suslo rural, asi como la
dispersion y confusion de atribuciones de organismos encargados de regular y
sancionar las invasiones. Por lo tanto se advierte un marco juridico poco
respetado, inexistencia de regulaciones para evitar la especulacién
inmobiliaria, falta de claridad en atribuciones de las dependencias de
desarrollo urbano y poca o nula actualizacion de disposiciones (leyes y

programas) que regulen dichos asentamientos.
2.4 REGULARIZACION EN LA TENENCIA DEL SUELO.

La regularizacion de los asentamientos humanos, constituye la accion
institucional mas comuan para enfrentar invasiones, fraccionamientos o

adquisiciones irregulares de predios; este proceso se intensificd a partir de la
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decada de 1970, entre otras causas, por la insuficiencia de los ingresos
publicos para hacer frente a la demanda de los servicios urbanos, que
alcanzaron un punto critico en esa década. Tal situacion generd la busqueda
de una solucion para limitar el endeudamiento externo de la ciudad; se pensd
entonces en integrar la aportacion fiscal de los terrenos urbanizados

informales, io cual requeria previamente de la regularizacion de los mismos.

El resultado de la regularizacion, visto desde la perspectiva financiera y social,
permitid que la accion se convirtiera en un instrumento valioso: ademas de ser
una herramienta de negociacion y control social, sirvid para incorporar al
pueblo a |la base fiscal y como primer paso para la recupsracion sistematica de
la inversién gubernamental hecha en servicios e instalaciones publicas. Para
tal efecto se crearon instituciones responsables como la Comisién para la

Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT).?

En la problematica de la irregularidad de la tenencia de la tierra, destaca la
ausencia de informacion confiable y coherente. Cada administracion clasifica la
informacion de acuerdo a circunstancias politicas, por lo que existen
dificultades para conocer cuantitativamente los datos precisos del problema y
los avances en la regularizacion. En ocasiones existen contradicciones de los

datos que mansjan as instituciones o simplemente no ceinciden, lo que genera

% CORETT es un organismo publico descentralizado del poder ejecutivo federal, de caracter
técnico y social. con personalidad juridica y patrimonio proplo, cuyo objeto principal es
regularizar la tenencia de l|a tierra urbana, mediante la realizacién de diferentes procesos de
desincorporacion agrarla o adquisicion de suelo para reservas temitoriales, para el desarrollo
urbano y la vivienda, en los asentamientos humanos Irregulares ubicados en predios de origen
soclal (ejidal y comunal) y de propiedad federal, asi como promover la adquisicién y
enajenacion de suelo y reservas territoriales para el desarrolio y la vivienda, en coordinacion
con los gobiernos federal, estatal y municipal y del Distrito Federal, y en concertacion con los
sectores social y privado, con el objeto de legalizar la propiedad a favor de sus ocupantes y
otorgar certidumbre juridica y seguridad patrimonial. Por razones de su funcian, el organismo
estd integrado al sector soclal, que coordina la Secretaria de Desarrollo Social. Historicaments,
la Secretaria de la Reforma Agraria con fundamento en la Ley Federal de Reforma Agraria
(emitida el 16 de abril de 1871 en el DOF.) propicié que por acuerdo presidencial se emitiera en
el DOF el 20 de agosto de 1973, ¢l surgimiento del Comité para la Regularizacion de la
Tenencia de la Tierra. Fuente: http://www corett. gob.mx/corett.htm
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confusion que se traduce en el surgimiento de modalidades de corrupcion
administrativa, venta de servicios, favores y promesas de regularizacién de
funcionarios a colonos. Adicionalmente, existen tramites complicados con fo
cual se reconoce gque con las reglas actuales es muy dificil resolver el problema

de la irregularidad.

La magnitud de los programas de regularizacion no se definid oficialmente.
Cada organismo informo cifras diferentes. Entre las causas que explican la
complejidad de este proceso desde la década de 1970, destacan la
problematica de las negociaciones de regularizacion, producto de la enorme
cantidad de practicas viciosas que se registran como la simulacion en la
representacion, acuerdos indebidos y especulaciones; los ocupantes se
resisten a fa regularizacién porque los terrenos ocupados ilegalmente al
convertirse en particulares e incorporarse al mercado de tierra, aumentan de
precio al grado de quedar fuera de las posibilidades econdomicas de los
posesionarios; a este aumento hay que agregar el costo de la construccion,
que da como resultade que los ocupantes originales no puedan permanecer en

terrenos asi valorizados. *°

La regularizacién, dio lugar a nuevos asentamientos informales; factor que se
generalizd dado que los organismos gubernamentales responsables, no
actuaron coordinadamente y tal pareciera que buscaron logros politicos
espectaculares, que soluciones globales. El mecanismo, no combate las raices
del problema del suelo, ni de la vivienda en areas de conservacion. Su practica
tiene como visién mitigar ciertas circunstancias y demandas muy focalizadas,
que se prestan para la generacion de manejos turbios que adn conociéndose,

no se actla para resolverlos;

* MORENC TOSCANO, Alejandra: Op. cit., pags. 164-167.
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“La regularizacion de la tenencia de la tierra... sigue siendo un proceso
correctivo que legaliza en términos del 'derecho escrito’, situaciones que
han sido loleradas o incluso propiciadas por el Estado... sus
mecanismos no atacan las causas del problema, ni permiten prevenir su

recurrencia en el futuro, sirviendo sdlo para resolver conflictos en

respuesta a demandas populares.™’

2.5 MARCO JURIDICO DEL DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO
FEDERAL. ENFASIS EN MATERIA DE ASENTAMIENTOS HUMANOS.

¢ Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. (Art. 122
constitucional, relacionado con la naturaleza y funcionamiento de la entidad.

 Leyde Desarrollo Urbano del Distrito Federal. *

« Ley Ambiental del Distrito Federal.

+ Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano.

*' JRACHETA CENECORTA, Alfonso: Op. cit., pag. 269.

* Tiene por objeto fijar las normas basicas para planear, programar y regular el ordenamlento
territorial y el desarrollo, mejoramiento, conservacién y crecimiento urbanos del Distrito Federal,
asl como determinar los usos, destinos y reservas del suelo, su clasificacién y zonificacion. De
acuerdo con el articulo 2 de la Ley, la planeacién del desarrollo urbano y ordenamiento territorlal,
tiene por objeto mejorar el nivel y calidad de vida de la pablacién urbana y rural a través de la
regulacion del mercado inmobiliario evitando la apropiacion indebida de inmusbles, la
distribucibn armonica de la poblacion, el acceso equitativo a la vivienda, servicios, infraestructura
y equipamiento, propiciar el arraigo de la poblacién y redenslficacién en las delegaciones
centrales, evitar los asentamiento humanos en las éreas de mayor vulnerabilidad, en las éreas
riesgosas y en las areas de conservacion, la coordinacion de acciones con entidades y
dependencias federales, entidades federativas y municlplos conurbados, asi como la
concertacion de acciones con los particulares y organizaciones privadas y sociales. El articulo 3,
sefala como punto prioritario para cumplir con propositos ecolégicos y ambientales, Ia
conservacion del maedio natural y la vida de la flora y fauna silvestres, sefiala que no son
urbanizables la Sierra de Guadalupe (G.A. Madero). Sierra de las Cruces, Sierra del Ajusco,
Sierra de Santa Catarina , espacios pantancsos de chinampas y llanos de Tlahuac, Iztapalapa,
Xochimilco, Tlalpan y Milpa alta, y los lechos do los antiguos lagos de Chalco, Texcoco y
Xochimileo. De acuerdo con el articulo 8 de la Ley, son autoridades en materia del desarrollo
urbano: la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, El Jefe de gobierno del Distrito Federal, la
SEDUV!y los delegados del Distrito Federal
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Legislacion con caracter supletorio:33

* Ley General de Asentamientos humanos.
¢ Codigo Civil (Caracter federal),

¢ ley Federal de Vivienda.,
Adicionalmente se toma en cuenta:

» Ley de Procedimientos Administrativos para el Distrito Federal.
+ Reglamento de construcciones.

» Codigo Civil del Distrito Federal.

2.6 ESTRUCTURA PROGRAMATICA.

Los programas del Distrito Federal, deben ser congruentes con ordenamientos

tales como:

= Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2001-2006.

» Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio
(PNDU-OT) 2001-2006 .

» Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2000-2006. (Contiene
las directrices generales del desarrollo social, econémico, politico y cultural

del Distrito Federal, de conformidad con el Estatuto).

3 El caracter supletorio significa que si existen disposiciones que no se encuentran en la
normatividad del Distrito Federal, "supletoriamente” se toma la ley General, o la Lay que
jerarquicamente sa encusentra por arriba de las disposiciones locales para completar o llenar el
vaclo jurldico.
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Tales programas forman parte del:

+ Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

La planeaciéon del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial en el Distrito

Federal, se concretan a través de:

« Programa General de Desarroflo Urbano del Distrito Federal Determina la
estrategia, politica, acciones y normas de ordenacién del territorio del
Distrito Federal, asi como las bases para expedir los programas
delegacionales y parciales; contiene el diagnéstico, prondstico, imagen
objetivo, estrategia, orientaciones particulares, acciones estratégicas y los
instrumentos que deberan aplicarse de planeacion, regulacion, fomento,

control y coordinacion.

* Programas Delegacionales. Es el Instrumento que orienta el proceso de
planeacion del desarrollo urbano y ordenamiento territorial en cada
delegacion; constituye un factor fundamental que promueve y estimula la

participacion de los agentes sociales.

« Programas Parciales. Establece la planeacion del desarrollo urbano y el
ordenamiento territorial en areas especificas. Tiene un caracter especial
adaptado a las condiciones particulares de algunas areas. Se encuentran en
esta categoria poblados dentro del suelo de conservacién, en donde es
necesario controlar la expansion de sus perimetros y reforzar su relacion con
el sistema de produccién agricola, asi como dotarlos de los servicios

necesarios, conservando sus caracteristicas fisicas y sociales.
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» Programas Sectoriales, Determinan la estrategia, politica y acciones
generales de lgs diversos sectores del desarrollo urbano y el ordenamiento
territorial, las reservas territoriales, agua potable drenaje, transporte y

vialidad, vivienda, medio natural y equipamiento urbano.

« Programas Anuales de desarrollo urbano. Establecen la vinculacion entre los
programas, los programas sectoriales y el presupuesto de egresos del

Distrito Federal para cada gjercicio fiscal.

Cabe sefalar que de acuerdo con la Ley de Desarrollo Urbano, los programas
se revisaran por lo menos cada tres afos, de acuerdo con las determinaciones

del sistema de informacion y evaluacidon de que dispone la SEDUVI,

2.6.1 PROGRAMAS RELACIONADOS CON EL DESARROLLO URBANO Y
ASENTAMIENTOS HUMANOS EN SUELO DE CONSERVACION.

¢ Programa General de Ordenamiento Ecologico del Distrito Federal.

e Programa de Control y Ordenamiento de los Asentamientos Humanos en
suelo de conservacion.

« Programa de Ordenacién de la Zona Metropolitana del Valle de México.

» Programa de Proteccidn Ambiental del Distrito Federal 2002-2006.

2.7 REVISION DE POLITICAS Y PROGRAMAS LLEVADOS A CABO POR EL
GDF PARA MITIGAR EL CRECIMIENTO URBANO SOBRE SUELO DE
CONSERVACION.

= Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, version 1996.

Las estrategias que planted fueron el reciclamiento de las areas de baja

densidad que contaran con buena accesibilidad, infraestructura vy
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equipamientos suficientes; aprovechamiento de las areas cuya dimension
permitiera la realizacién de proyectos urbanos; consolidacion de los espacios
dedicados a la vivienda popular al sur-oriente y poniente, asi como evitar la
ocupacion de zonas minadas, entre otras. Sin embargo, al realizar una
evaluacion del programa, se aprecia que no se alcanzaron los objetivos: no se
consigui¢ el equilibrio de la densificacion en la zona central: siguid el
crecimiento de la poblacion en delegaciones del sur; no se restringieron usos
urbanos sobre zonas de conservacion, areas vulnerables y de riesgo; se siguid
impertando agua de fuentes lejanas; no se logré abatir el déficit de vivienda
nueva y se mantuvo un numerc elevado de viviendas deterioradas vy
hacinamiento. Por lo anterior, el programa se revisé y en diciembre de 2003 se
publicd en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, la version 2003 del Programa

General de Desarrollo urbano.

<> Politicas 2000-2006.

En el acto de toma de posesion como jefe de gobiemno del Distrito Federal,
celebrado el 5 de diciembre del 2000, Andrés Manue! Lopez Obrador,
reconocio indispensable por una parte, inducir el crecimiento poblacional hacia
las delegacones Benito Juarez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo y Venustiano
Carranza, y por otra, dstener el crecimiento de la mancha urbana en las
delegaciones de Alvaro Obregén, Coyoacan, Cuajimalpa, lztapalapa,
Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tladhuac, Tlalpan y Xochimilco, que
incrementaron su poblacion en forma desproporcionada; sefiald que se frenar(a

la degradacion ecoldgica producto de la expansion de la mancha urbana.

En materia de vivienda, el jefe de la ciudad sefald que daria facilidades para la
construccion en delegaciones centrales, considerando estimulos fiscales y
simplificacion de permisos y licencias, con el propésito de proteger el medio

ambiente, aprovechar la infraestructura y el equipamiento construido en dichas
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delegaciones como escuelas, centros de salud, redes de drenaje y lineas de
agua, y el 60 por ciento de todas las estaciones del metro de la ciudad. Para
conseguirlo se definiria previamente |a factibilidad de agua, de uso de suelo,
de vialidad e impacto ambiental; agilizar los tramites en una sola ventanitla,
eliminar la discrecionalidad y obtener un certificado unico que permita construir

viviendas con prontitud.

El programa de vivienda, previo la construccion de diez mil viviendas en las
cuatro delegaciones centrales de la ciudad, dande mas oportunidad a la gente
humilde que habita en zonas de alto riesgo, en campamentos de damnificados
por sl temblor del 85 y a quienes ocupan zonas de reserva ecoldgica De
acuerdo con el GDF, en el periodo 2000-2003, se concretaron 80 mil acciones
de vivienda y la meta al final del sexenio era de 150 mil acciones. A pesar de la
labor realizada, el programa resulta insuficiente para absorber el crecimiento
de las necesidades de vivienda ya que es notorio el crecimiento de nuevos

asentamientos humanos irregulares en la periferia.

= BANDO No. 2.

En materia de asentamientos humanos y conservacion de la zona ecoladgica, en
el documento, ol jefe de gobierno reconoce la responsabilidad de la cenduccion
del dasarrollo urbano, la necesidad de revertir el crecimiente desordenado de
la ciudad y la importancia de preservar el suelo de conservacion del Distrito
Federal, impidiendo que la mancha urbana siga creciendo hacia |as zonas que
producen bienes y servicios naturales. asimismo “hace saber” la tendencia de
los ultimos 30 afios en las delegaciones centrales, Cuauhtémaoc, Benito Juérez,
Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza, donde la poblacion disminuyd un millén
doscientos mil habitantes, mientras que en delegaciones del Sur y del Qriente

la poblacién crecid en forma desproporcionada.
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Para revertir los problemas anteriores, las politicas adoptadas son: la
restriccion del crecimiento de la mancha urbana hacia |las delegaciones Alvaro
Obregon, Coyoacan, Cuajimalpa de Morelos, Iztapalapa, Magdalena Contreras,
Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan y Xochimilco mediante la prohibicion de
construcciones de unidades habitacionales y desarrollos comerciales, gue
demanden gran consumo de agua e infraestructura urbana; se concede
prioridad al crecimiento poblacional hacia las delegaciones Benito Judrez,
Cuauhtémec, Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza para aprovechar la

infraestructura y servicios que actualmente se encuentran subutilizados.

La evaluacion in situ de las politicas anteriores, muestran que en la practica no
se presta la suficiente atencion al crecimiento desordenado en suelo de
censervacion; asimismo, no se ha logrado abatir el deficit de vivienda que se
genera por las personas que se encuentran en asentamientos irregulares. A
pesar de que el jefe de gobierno pide el respaldo de los habitantes, al sefalar
gue por encima de los intereses personales o de grupo, esta la presarvacion
del medio ambiente y la viabilidad de la ciudad, se observa que continda el
crecimiento anarquico de la mancha urbana y la degradaciéon del medio
ambiente de forma alarmante, sin gue institucion alguna ponga freno a tan

urgente problematica.

= Programa de Gobierno del Distrito Federal 2000-2006.

En materia urbana se incluye un esquema general con criterios de
densificacion y reconversién y areas de desarrollo. Los lineamientos que
orientan la coordinacién de las politicas de desarrollo en materia de
asentamientos humanos son: &) reconocimiento de |a situacion de
vulnerabiidad de la zona metropolitana causada por la sobreexplotacion y
degradacion del medio ambiente; b) preservacion del medio natural; ¢) gestion

sustentable del agua; d) estructuracién urbana y usos del suelo, entre otros.
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= Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, versién 2003,

(Publicado el 31 diciembre 2003 en la Gaceta Oficial del Distrito Federal)

Los instrumentos que plantea para impulsar |las politicas y estrategias a corto,
mediano y largo plazos para zonas y areas de actuacion que integran el
territorio del Distrito Federal, se clasifican de la siguiente manera: instrumentos
de planeacion, que son las normas y procedimientos para {a elaboracion,
consulta, aprobacion, expedicidn y registro de los programas de desarrollo
urbane; instrumentos de regulacion, normas y procedimientos que imponen
restricciones al dominio, uso, destino y aprovechamiento del suelo, e
instrumentos de fomento, normas y procedimientos para concertar e inducir las

acciones gubernamentales y de los sectores social y privado.

Del mismo modo, plantea instrumentos de control, gue son normas y
procedimientos que aseguran la congruencia de acciones entre los agentes del
desarrollo urbano, de conformidad con las disposiciones de la Ley de
Desarrollo Urbano; incluyen la coordinacion administrativa y la participacién
ciudadana; y los instrumentos de coordinacién, normas y procedimientos que
garantizan |a articulacién de acciones entre |as dependencias gubernamentales
del Distrito Federal en congruencia con las politicas, estrategias y proyectos
que impulsa este programa. Incluyen ademas, los instrumentos de apoyo a la
coordinacion metropolitana y regional conforme a las actuales acuerdos de

gestion.

= Programa General de Qrdenamiento Ecclbgico (PGOEDF).

El Programa fue aprobado por la Asamblea Legislativa el 28 de abril de 2000 y
publicado en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 1 de agosto de ese ano.
Su instrumentacién y aplicacidn corresponde a la sMA del Distrito Federal

Constituye un instrumento que regula usos del suslo, manejo de recursos
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naturales y actividades productivas en el suelo de conservacién; las acciones
pretenden generar opciones para detener la mancha urbana y fomentar la
retribucion a los duefios de la tierra por 1os bienes y servicios ambientales.
Surge como una respuesta a los muitiples problemas del area rural de la
ciudad;, su seguimiento busca preservar tierras, bosques y fomentar el
crecimianto natural de los pueblos y sus actividades. Consta de tres partes:
lineamisntos generales para los sectores productives, tabla de usos del suelo
que regulan actividades humanas y mapa de zonificacion normativa del

territorio.

Un avance positivo del programa, es el reconocimiento de valores culturales,
econdmicos y ambientales que los pueblos realizan tradicionalmente, asi come
la responsabilidad del gobierno y de la poblacidon urbana para apoyar los
bienes y servicios que proporciona el ambiente natural Sus politicas
establacen que ningun particular o funcionario puede cambiar el uso del suelo
de forma arbitraria o discrecional, para lo cual se apoya en el Consejo
Ciudadano para el ordenamiento ecoldgico, que supervisa las regulacionss y
se integra por organismos sociales, instituciones académicas, organizaciones

no lucrativas e integrantes de la Asambiea Lagislativa.

El Programa cuenta con mecanismos de control preventivos, como la
coordinacion interinstitucional con dependencias federales y locales,
concertacion con nucleos agrarios, difusion publica y visitas de inspeccién y
vigilancia; en caso de incumplimiento levanta actas de inspeccion, clausura y
suspende obras, actividades y en caso de delito ambiental se levanta denuncia
ante el ministerio publico. En la practica tales mecanismos son poco aplicados,
ya que no existe coordinacion, ni vigitancia permanente, por lo que se ven

rebasados por la dinamica de crecimiento de la mancha urbana.
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< Programa de Control y Ordenamientfo de los Asentamientos Humanos en e/

Suelo de Conservacion.

La Secretaria del Medio Ambiente, a través de la CORENA, lleva a cabo
programas, proyectos, estudios y acciones para establecer los lineamientos
generales del ordenamiento ecoldgico territorial como respuesta a la ocupacion
urbana anarquica, que se presenta en el suelo de conservacion del Distrito
Federal. Como respuesta a las demandas sociales y territoriales de la
poblacién, se elabord el Programa de Control y Ordenamiento de los
Asentamientos Humanos en Suelo de Conservacion, el cual se instrumentd en
los é&mbitos regional, delegacional y comunitaric en 626 asentamientos
numanos detectados en suelo de conservacion. Vale la pena sefialar que en
2003 se detectaron 800, por lo que el programa debe ser actualizado y

evaluado.

El programa tiene el objetivo de desarrollar e instrumentar las estrategias,
aspectos metodologicos y lineamientos para controlar y ordenar al crecimiento
de los asentamientos humanos dentro del suelo de conservacion. Los objetivos
particulares son: elaborar un diagndstico scbre la situacidén actual de los
asentamientos humanos, en relacion con el uso de suelo y las caracteristicas
fisicas, biologicas, urbanas, sociales y econdmicas; identificar propuestas de
tratamiento para cada asentamiento en funcion de las caracteristicas
particulares; proporcionar los instrumentos técnicos y juridicos para regular su
adecuado desarrollo con base en la aptitud del suelo y controlar el crecimiento
hacia zonas con importancia ambiental; y la promocion de la participacion

coordinada de las instancias del GDF para ordenar y controlar el crecimiento.
Ademas de lo anterior, también pretende establecer un marco normativo para
promover el adecuado uso del suelo de conservacion; identificar las areas que

por sus caracteristicas puedan ser incorporadas como reservas territoriales
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para el crecimiento urbano y que su utilizacion no represente la degradacion de
las funciones ambientales del suelo;, proporcionar los lineamientos para la
elaboracion de programas de promocion de las actividades productivas
primarias, asi como desarrollar los mecanismos juridicos y normativos de
control, fomento del desarrollo y conservaciéon. Con base en las variables
seleccionadas se identificaron y propusieron lineamientos y politicas de

tratamiento para los establecimientos humanos. Estas politicas fueron:

Integracion (Programa Parcial Rural). Este tratamiento se sugiere para los
asentamientos ubicados junto a una zona urbanizada y regularizada en su uso
del suelo, como lo son los poblados rurales. Esto representa la existencia de
servicios por red o una mayor posibilidad de dotacion de los mismos; sus
construcciones presentan un alto grado de consolidacion y no estan ubicadas

an zonas de riesgo,

Consolidacién (Programa Parcial). Estos asentamientos presentan un alto
grado de solidez en sus construcciones y tienen una antigtiedad relevante. No
se ubican en zonas de riesgo inminente o en dareas caracterizadas con
vulnerabilidad ecologica. Por la carencia o inexistencia de los servicios es
necesario regular el uso del suelo para guiar y controlar su crecimiento, asi
como mitigar los impactos negativos que pudieran ocasionar. La Asambiea
Legislativa definié a estos asentamientos como susceptibles de consolidarse a

través de la elaboracion de un Programa Parcial.

Control. En la mayoria de los casos son asentamientos que se ubican en zonas
de riesgo inminente por localizarse en laderas susceptibles a deslaves o en los
lechos de escurrimientos; estan asentados en zonas con alto grado de
vulnerabilidad ecoloégica y desalojan desechos sdlidos o liquidos a
escurrimientos superficiales, ademas de tala de arboles. En la mayoria de los

casos son asentamientos cuyas construcciones presentan un bajo grado de
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consolidacion. En los Programas de Desarrollo Urbano son los asentamientos

que fueron definidos como sujetos a estudio particular.

Dentro de las perspectivas, el programa previdé que con la informacion
proveniente de trabajos de Comités Delegacionales de Desarrollo y Proteccion
de las Areas Naturales y del Suelo de Conservacion, se identificarian a los
presuntos fraccionadores de terrenos gue involucran a miles de familias en la
venta irregular de predios. Por ofra parte, observa la necesidad de propiciar y
promover la participacion social en las actividades de vigilancia para frenar el
uso ilegal de los recursos naturales e incrementar el nimero de participantes
en al Sistema Integral de Inspeccidn y Vigilancia de los Recursos Naturales del

Distrito Federal.

Entre los resultados que destaca el programa, se encuentran la instalacion de
espacios de consulta y coordinacion interinstitucional en el que participan las
dependencias o entidades de la administracion publica locales; se inicio el
analisis detallado de los asentamientos humanos en suelo de conservacion,
correspondientes a las delegaciones de Alvaro Obregan, Cuajimalpa,
Magdalena Contreras, Tlalpan, Xochimilco, Milpa Alta, Tlahuac, |ztapalapa y
Gustavo A. Madero. De acuerdo con el programa, las acciones e instrumentos
que se encuentran en proceso de desarrollo son: Convenio de crecimiento
cero, Coordinacion de operativos de control (desalojos), Programa de vigilancia

social, Programa de concientizacion ambiental y difusidn social, entre otros.

=>» Programa de Qrdenacién de la Zona Metropolitana del Valle de México.

El Programa constituye un instrumento de caracter intermedio, entre las
disposiciones en materia de desarrollo urbano establecidas en el Programa
Nacional de Desarrollo Urbano y los programas y planes de desarrollo urbano

correspondientes al Distrito Federal y al Estado de Meaxico. El proposito
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fundamental consiste en establecer los cursos generales de accion para definir
la estrategia de ordenacion territorial en el Valle de México, a partir del
compromiso de las entidades involucradas en su formulacion. Algunas de las
acciones propuestas son las prioridades de redes viales, grandes obras
hidraulicas, equipamientos, definicion de las éreas protegidas, de nuevo
desarrollo, consolidacion, reciclamiento, ete. El documento esta formado por
siete capitulos que contienen los elementos sefAalados por la Ley General de

Asentamientos Humanos en su articulo 24.

El antecedente del Programa es la metropolizacion del Valle de México durante
la segunda mitad del siglo XX, donde se experimentd un proceso sin
precedente de crecimiento de poblacion y de ocupacidn del territorio. Las
causas son multiples y obedecen principalmente a la politica seguida desds los
afos cuarenta gque estimuld el desarrollo industrial, al mismo tiempo que
ofrecia mejores condiciones y expectativas para el establecimiento de nuevos
pobladores, en un momento en que las tasas de poblacion alcanzaron su
maximo histdrico en el pais. La ciudad hasta entonces, habia estado contenida
en el territorio del Distrito Federal, sin embargo, algunos municipios limitrofes
del Estado de México empezaron a recibir fuertes inversiones industriales, lo

que genero en poco tiempo la conurbacién fisica.

La restriccidn para construir nuevos fraccionamientos en el Distrito Federal, dio
inicio a un acelerado proceso de ocupacion irregular por parte de pobladores
de escasos recursos: al oriente, en los municipios de Nezahualcoyotl,
Ecatepec, Chimalhuacan y mas recientemente Valle de Chalco Solidaridad, asi
como en las delegaciones Xochimilco, Tlalpan y Magdalena Contreras. Esta
tendencia se mantiene en el sur-oriente del Estado de Meéxico y sur del Distrito
Federal, que pone en peligro la riqueza forestal y potencial de produccion

agropecuaria, sustento futura de desarrollo. En el poniente y norponiente del
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valle, se dio un crecimiento importante, principalmente de estratos

sociceconémicos medios vy altes.

En la actualidad, la expansion de la metrépolis se da en forma fragmentada en
toda su periferia, a través de procesos irregulares en su mayor parte y bajo
condiciones en las que su control parece imposible. La complejidad creciente
de este proceso, debe ser motivo de preocupacion de los gobiemos
invelucrados, para intentar diversas instancias de coordinacion para la atencidn
conjunta y coordinada de los problemas asociados a la expansion
metropolitana. De esta manera, surgid la Comision Metropolitana de
Asentamisntos Humanos (COMETAH) mediante un convenio firmado entre el
Distrito Fedseral, el Estado de Meéxico y la SEDESOL, en representacion del
gobierno federal;, sin embargo, los propésitcs sblo han quedado en los
documentos, dado que existe poca coordinacion entre les drdenes de gobierno

para contener el crecimiento urbano de la periferia.
= Programa de Proteccién Ambiental del Distrito Federal 2002-2006.

Una de las atribuciones que corresponden a la SMA, de acuerdo con la Ley
Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal en su articulo 26, es
formular, ejecutar y evaluar el Programa de Proteccion al Ambiente. De esta
manera, el documento integra la politica ambiental que guia al GDF en el
periodo 2002-2008; esta dividido en ochc apartados. En el primero se
establece su fundamento juridico; en el segundo se diagnostica la situacion
ambiental de la ciudad, observa sus mayores vulnerabilidades y riesgos, asi
come sus riquezas y potencialidades; en el tercero se establecen los objetivos
generales de la palitica ambiental; en el cuarte se especifican las politicas y
estrategias de la gestion ambiental; en el quinto se sefialan los instrumentos de

accion: en el sexto y séptimo se mencionan los programas y proyectos
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priontarios y especiales que se planean realizar y en el Gltimo se especifica la

estuctura institucional responsable de la ejecucidén del programa.

Todos los programas anteriores, deben ser constantemente evaluados para
determinar desviaciones y aplicar medidas preventivas y correctivas con el fin
de cumplir con los objetivos que se plantean. Se considera positiva su
existencia y que el desarrollo sustentable se convierta en una prioridad de
gobierno, pero ello no basta, sino que requieren seguimiento, asi como énfasis
en cada etapa de su instrumentacién a efecto de determinar alcances y
cambios en las estrategias para conseguir mas y mejores resultados en su
implantacion. La complejidad de actores y problemas de la ciudad precisa de

integralidad en las acciones.

Oftra accion que se considera positiva en el presente diagnostico, es el hecho
que se inician convenios entre ejidatarios, gobierno del Distrito Federal y
delegaciones para conservar la zona de reserva ecologica, por conducto de un
Consejo Consultivo Regional que establece labores de vigilancia para evitar el
crecimiento de la mancha urbana, limitar la expansion de pueblos y mantener

semvicios ecoldgicos que brindan los bosques.

Los convenios, representan la primera ocasion en que comuneros,
delegaciones y GDF, trabajan conjuntamente. Ademas, se considera favorable
que la SMA invierta en la instalacién de proyectos productivos y programas de
empleo para evitar fraccionamientos de tierras ejidales.* Se espera que tales
acdones no gqueden en simples palabras y realmente se lleven a cabo las

activdades necesarias para evitar mas asentamientos irregulares.

* PARAMO, Arturo: "Preservan a bosques”, México, Reforma, Ciudad y metrépoli. 11 de
noviembre de 2003, pag. 7B.
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Durante el afio 2003, se llevaron a cabo acciones gubernamentales como
desalojos, reubicaciones y notificaciones de zonas de riesgo, para evitar méas
tragedias como las ocurridas en temporada de lluvias; el gobierno capitalino
anuncié que de ser necesario usarla la fuerza pablica para retirar a familias que
viven zonas de riesgo. Autoridades ambientales prevén la construccion de
muros ecologicos, hasta de 100 km. de largo, y se advierte la necesidad de una

ley que castigue el ecocidio.
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PROGNOSIS DE LOS ASENTAMIENTOS IRREGULLARES EN SUELO DE CONSERVACION.

3.1 CONSECUENCIAS DE LOS ASENTAMIENTOS IRREGULARES.

El presente apartado tiene como fin, analizar las consecuencias que implica el
problema de los asentamientos humanos irregulares en suelo de conservacion,
fundamentalmente en materia ambiental (deterioro de las zonas ecolbgicas),
social (calidad de vida) y los grandes costos politico-administrativos para el
gobierno de la ciudad; impactos que afectan a moradores de los asentamientos
iregulares, vecinos inmediatos y administraciones locales. Entre las
afectaciones mas importantes producto de dichos asentamisntos, se

encusentran las siguientes:

3.1.1 USOS DEL SUELO.

La existencia de asentamientos irregulares produce cambios paulatinos
ilegales en los usos del suelo: de ser originalmente zonas verdes sujetas a
conservacion, se convierten en zonas comerciales, industriales, residenciales y
de servicios; en muchas ocasiones este fendmeno se da con la complicidad de
autoridades (por accién u omision). La situacion es clara, no hay respeto por
los usos establecidos; no se cumplen en la practica los planes de desarrollo
urbano ni los ordenamientos relativos a las zonas de desarrollo controlado;
frecuentements, los particulares van mas alla de lo permitido por las licencias
de construccion (en el caso de expedirlas). La destruccion de bosgues por
cambios en las actividades del suelo, coloca a las areas verdes en serio

peligro.

3.1.2 IMPACTO AMBIENTAL.

Las ocupaciones en lugares de reserva ecolégica afectan bosques, rios, lagos,
lagunas y barrancas, basicos para llevar a cabo procesos naturales. El Distrito

Federal se ubica en el eje neovolcanico transversal, importante cadena
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montafiosa que concentra gran variedad de especies endémicas. El corredor
bioldgico del valle de Mexico, es habitat del 3% de la megadiversidad del
planeta.’ Estas areas de vegetacion representan una region vital por los bienes
y servicios ambientales para la poblacion: infiltracion de agua que consume la
ciudad, captura del bidxido de carbono, produccion de oxigeno, regulacion de la

temperatura y barrera contra las particulas contaminantes.

Uno de los principales problemas del Distrito Federal, es el abastecimiento de
agua para aproximadamente 8.6 millones de habitantes. Aun cuando la entidad
se abastece por sus fuentes propias en mas del 60% y el restante de fuentes
externas, existen serios problemas para que ciertas delegaciones como
Tlahuac o Iztapalapa tengan satisfecha su demanda del vital liquido. Ello se
explica por varios factores, entre los cuales se encuentran la infraestructura
hidraulica muy antigua, alto nimero de fugas que evitan que la poblacién
complete la dotacién de agua y sobre todo, porque el acuifero de la Ciudad de
Meéxico atraviesa por problemas serios de sobreexplotacion, aunado a la
pérdida de zonas boscosas que son esenciales para el proceso de absorcion

del liquido.

Uno de los sistemas hidrologicos principales para el abastecimiento del Distrito
Federal, es el sistema sur, que aporta el 48% del abastecimiento a las fuentes
internas de la entidad; sin embargo, este sistama se ve seriamente afactado
porque depende de la infiltracion de agua que se genera en el suelo de
conservacion, el cual, al incrementar los asentamientos humanos regulares e
irragulares, imposibilita |a filtracion al subsuelo y por lo tanto, aportacion cada
vez menor de agua al sistema. De acuerdo con [a CORENA, se estima que la
pavimentacién de un metro cuadrado de suelo de conservacion, representa en
promedio la pérdida de 1,600 litros de agua (1.6 m3) al afio, que se dejan de

' El conceplo se refiere a la biodiversidad que es la variedad de forrmas de vida sobre la tierra,
desde genes y especies hasta ecosistemas y paisajes, asi como procesos ecoldgicos que
mantiene los seres vivos. Su conservacion permite localizar, programar y proteger la diversidad
de formas de vida, asf corno los habitals y procesos que mantienen,
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captar para la poblacion. Lo anterior significa que por cada hectarea ocupada,
anualmente se dejan de captar 16,000m”. De lo anterior se sigue que a mayor
cantidad de hectareas ocupadas por asentamientos irregulares, mayor

ausencia de captacion y por consiguiente mas poblacion afectada.

Los datos anteriores, significaron que en el afio 2000, la ocupacién humana y la
consiguiente perdida de captacion de agua, afecto al 16% de la poblacidn del
Distrito Federal, lo que implica, por ejemplo, el desabasto por completo a las
delegaciones Milpa Alta, Tlalpan, Tldhuac y Xochimilco, o bien a casi todo el
territoric de |ztapalapa. Considerando el crecimiento de la poblacién estimada
por la CONAPO, se habla de que el 32% del total de la poblacion en la entidad,
estaria excluida del consumo de agua o tendria problemas con su

abastecimiento para el afio 2010.

El crecimiento urbano de la ciudad se llevé a cabo en detrimento de sus areas
forestales. Es notoria la falta de una zona ecoldgica que funcione en
condiciones optimas como 4rea de recarga de acuiferos y de la infraestructura
natural para limpiar el aire de particulas suspendidas. Los asentamientos en
suelo de conservacion al no contar con servicios basicos como agua y drenaje,
contaminan los mantos acuiferos, producto del desalojo de aguas negras y la
utilizacion de letrinas u oftras instalaciones, que no cumplen con las
especificaciones técnicas necesarias para evitar la infiltracién de contaminantes

a los acuiferos.

La zona de conservacion, se encuentra sometida a un proceso continuo de
devastacion forestal producto del crecimiento demografico, migracidn,
reacomodo poblacional y reclasificacién de localidades rurales en urbanas. La
concentracion urbana en la gran capital afecta de manera significativa

el medio ambiente, que se deteriora y muchas ocasiones alcanza grados de



PROGNOSISE DE LOS ASENTAMIFNTOS IRREGULARES EN SULLO DE CONSERVACTON.

irreversibilidad. Por otra parte, las areas conurbadas tienen gran importancia
desde el punto de vista ecoldgico debido a sus vastos recursos naturales,
agricolas e hidrologicos, sin embargo, presentan también un continuo proceso
de deterioro, debido a las presiones que sobre ellas ejerce el acelerado

crecimiento de la mancha urbana.

El crecimiento hormiga de los asentamientos irregulares en las delegaciones
con suelo de conservacion, aunado a la creciente contaminacion atmosférica y
del agua, atenta contra los recursos naturales y la salud de la poblacion del
valle de Meéxico y provoca entre otros fendmenos, la maodificacién de los
microclimas entre la ciudad central y la periferia, situacién que se agrava por los
mas de 33 millones de tramos-viaje-persona-dia que se establecen entre las

zonas de habitacion y las de empleo que realiza la poblacién.

De acuerdo con la SEMARNAT y la PAOT, la superficie total del Distrito Federal es
de 150 mil has; 17 mil, se formaban por areas verdes, pero fueron urbanizadas
entre 1957 y 1997. Se estima que aproximadamente cada afio se pierden 500
has. de areas verdes, lo que implica que cada 3 afos, la capital del pais
suprime un territorio vegetal similar al Desierto de los Leones (1,500 has.), que
elimina fuentes de recarga del acuifero y de oxigenacién a la metropoli. Se
estima ademas, que la tasa de ocupacion urbana crecid a un ritmo de mas de

300 has. anualmente.

El jefe de gobierno del Distrito Federal en su toma de protesta, sefialéd dentro
de la estrategia de reordenamiento territorial y desarrollo sustentable, el
impulso a la recuperacion productiva de las areas rurales de la ciudad y en las
zonas de reserva ecoldgica, la restriccion al crecimiento urbano, asi como
destinar recursos para apoyar actividades productivas, de modo que los

campesinos vieran compensados sus esfuerzos y no tuvieran la necesidad de
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vender sus tierras: sin embargo, de acuerdo con el Programa General de
Desarrollo Urbano, version 2003, en menos de 60 afos, la urbanizacion
absorbio mas del 50% de los pueblos indios originarios, ejidos y comunidades
en la entidad, perdiéndose de esta manera, derechos agrarios, territorios,
cultura, tradiciones y usos y costumbres; de los 93 pusblos originarios, en la

actualidad quedan Unicamente 46,

3.1.3 COSTOS SOCIALES.

E! crecimiento no planeado de la ciudad, tiene como consecuencia la
reproduccion de condiciones de desigualdad social, pobreza y necesidades
insatisfechas que afectan la calidad de vida de la poblacion; representa
precariedad y altos costos en el acceso a servicios, cobros abusivos de cuotas
por parte de «urbanizadores piratas» y abogados tramitadores, hacinamiento y
condiciones insalubres de habitabilidad. Los asentamientos irregulares
generan diferentes problemas en materia de proteccion civil, invasion de
terrenos ecoldgicos, déficit de vivienda y situaciones de riesgo. El sentir de las
personas que viven en dichos establecimientos precarios, es de discriminacion
por parte del gobierno, porque estan perjudicadas en su derecho de tener el

mismo acceso a la habitacion, cultura, salud y transporte.

De acuerdo con el Programa General de Desarrollo Urbano, version 1996, con
base en una evaluacion de las condiciones de vida a partir de las variables de
vivienda, indice de educacion e indice de ingresos, se afirma que la poblacion
de las areas centrales tiene menores niveles de deterioro que los habitantes de
delegaciones como Milpa Alta, Xochimilco, Tlahuac e Iztapalapa, las cuales, de
acuerdo a éstos indicadores tienen condiciones de vida precarias, y
corrasponden a delegaciones que albergan asentamientos humanos

irrequlares en suelo de conservacion.



PROGNOSIS DELOS ASENTAMIFNTOS [IRREGUT ARES IN SULRLO DE CONSERVACION,

La calidad de vida de los pobladores de asentamientos informales, presenta
indices inferiores y los indicadores de pobreza son mas elevados, en relacion
con el promedio de la poblacién urbana. Tal situacion es producto de gue en
dichos lugares se dificulta y encarece la provisibn de servicios publicos, como
agua potable, alcantarillado y luz eléctrica, ademas, normaimente dichos
servicios, resultan mas costosos para los pobladores. La precariedad
socioecondmica, multiplica los riesgos a los que estan expuestos sus
habitantes, por ejemplo, malas condiciones de higiene para nifios y ancianos,
desercion escolar, violencia doméstica y subempleo, que impacta
negativamente sobre el desarrollo humano y social, aunado a la inseguridad
que implica el no poseer un titulo de propiedad y temor al desalojo, que

reproduce una sensacion de marginalidad:

“‘La falta de servicios basicos, sumada a la ausencia de documentos de
propiedad, crean las condiciones de marginalidad fisica y social que
caracterizan a las ciudades partidas, esto es, divididas entre quienes
son ciudadanos normales y quienes se encuentran segregados flsica,

social y econdmicamente.”

El predominio del capital privado y la preferencia a las clases media y alta, tiene
como consecuencia, la creacidon de un “espacio urbano privatizado”, que
constituye un espacio de segregacién social por excelencia; ejemplo de ello, es
la proliferacion de locales para esparcimiento en la ciudad ( canchas de tenis,
salones de fiesta y clubes) de caracter privado, que refleja la tendencia
creciente de la ciudad de hoy, para segregar desigualmente los servicios
urbanos generales, polarizar los contrastes, reducir el espacio publico y

destinar mayor espacio al consumo e incremento de las ventas.

Los supuestos beneficios que representa la vida citadina, se encuentran en

entre dicho; las ventajas que se presentaban atractivas para los flujos

TBRAKARZ, José: Op.cit., pag. 18.
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migratorios, con el tiempo se redujeron, y con ello, las posibilidades de
desarrollo y bienestar social; ejemplo de lo anterior, es que si se continla con la
pérdida de habitats y refugios para la biodiversidad, ademéas de desaparecer
especies dc flora y fauna silvestres, se estaria terminando con los pulmones de
la ciudad, situacidon que reduce de manera sustantiva la calidad de vida para
toda la poblacion que habita el Distrito Federal. En suma, el crecimiento
desordenado e irregular, genera enormes costos sociales, los cuales son
superiores a lo que implica una prevision de reservas territoriales congruentes
con los planes, desafortunadamente la practica de la planeacién inicié para ser

un correctivo y no un preventivo en materia urbana.
3.1.4 COSTOS PARA LA CIUDAD.

Los impactos para la ciudad y para su gobierno, van desde el aumento del
numero de enfermos en hospitales, hasta la necesidad de crear infraestructura
y llevar servicios publicos a localizaciones poco adecuadas, suministrar
mayores recursos a proteccién civil y tener espacios con servicios subutilizados.
Ademas, la existencia de cinturones de pobreza, repercute en la economia, ya
que se reduce el atractivo para la localizacion y establecimiento de negocios.
Para los gobiernos locales representa limitaciones y sobrecostos en la
prestacion de servicios, estrechez de la base impositiva y una fuente

permanente de conflictos sociales y politicos.

Adicionalmente, con el aumento de la mancha urbana en suelo de
conservacion, mediante el acceso ilegal, aumenta el déficit de vivienda vy
servicios publicos. Por otra parte, la transportacion de personas y de bienes se
convierte en una fuente de problemas sociales y ecoldgicos. Por lo anterior, la

atencion a los asentamientos irregulares, debe ser un punto prioritario del
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gobierno, ya gque es preferible invertir en prevencion, que asumir de manera

general todos los costos gue implica el crecimiento desordenado de la ciudad.

3.2 TENDENCIAS DEL DESARROLLO URBANO Y ASENTAMIENTOS
IRREGULARES.

El manejo de la administracion urbana, se hace cada vez mas importante para
el crecimiento y resolucidn de problemas que presenta actualmente la ciudad.
La planeacién constituye un elemento fundamental para generar un desarrollo
de manera ordenada y evitar fuertes concentraciones de la pablacion que
generan impactos negativos en el medio ambiente. Se observa que la
preocupacion y conciencia social sobre los problemas espaciales y ambientales
se difunde de manera amplia en las ultimas décadas y crece el consenso sobre
la necesidad de trabajar con base en la planeacion urbana, como instrumento
que no solo permita la correccion de problemas, sino también concebir formas

para prevenirlos.

Se prevé que la participacion gubernamental en los fendmenos espaciales,
tendera a ser creciente; la vision de los programas a realizar debera ser lo
bastante amplia y vincularse con estudios de impacto ambiental hechos con
seriedad y rigor técnico. Entre los principales puntos que musestran los

escenarios tendenciales se encuentran los siguientaes:

3.2.1 MEDIO AMBIENTE.

Actualmente el Distrito Federal obtiene del acuifero del subsuelo méas del 60%
del agua que consume, el cual se encuentra sobreexplotado en un 50%, es
decir, por cada litro que se infiltra en el subsuelo, la ciudad consume litro y
medio, por lo que de continuar la tendencia del crecimiento urbano sobre suelo

de conservacion, se agudizara la prablematica del suministro de servicios
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basicos como el agua potable, que podria ser inexistente en algunos casos, ya
que se agotaria el acuifero y habria hundimientos con afectaciones en edificios
y viviendas; de cancelarse las fuentes de agua, se seguird “importando” el
liquido vital de lugares cada vez méas alejados, situacién que implica elevadas
inversiones en infraestructura, gasto energético y de administracion: “la
explotacion de los acufferos del valle produce el abatimiento de 10 y 12 metros
del nivel freatico y hundimientos de hasta 10cm/anc. Este proceso afecta al

40% del Distrito Federal".”

De continuar el deterioro de la naturaleza y produccion agricola, se calcula que
para el arfio 2010 se perdera el 14 % de los bosques y méas de la mitad de la
Sierra de Santa Catarina con sus areas de recarga del acuifero. A ello se
sumaran dafios en otros cerros y volcanes, como el de Guadalupe, que para el
arto 2020 podria perder cerca de las dos terceras partes de su volumen. En el
escenario referido, por cada hectarea urbanizada se perderia un volumen de
agua equivalente al requerido para el consumo de 6 mil personas. Seguir con la
expansion hacia zonas de recarga de los mantos freaticos, representa que para
el ano 2010 la perdida se incrementarad al volumen de agua requerido por 2
miliones setecientas mil personas, cifra que en el aho 2020 podria ascender a

la demanda de tres millones ochocientos mil personas afectadas.*

De no consolidarse las acciones de restriccion y proteccion que se plantean en
los programas relacionados con asentamientos humanos irregulares, las zonas
de conservacion, seguiran siendo sometidas a fuertes presiones: el sector
inmobiliario buscaria superficies para la construccidon de nuevos desarrollos, lo
que significaria continuar la tendencia hacia la especulacién inmobiliaria, sobre
todo, en areas naturales y agropecuarias de propiedad social, donde la

actividad agricola se encuentre deprimida. La poblacion desplazada de las

* PROGRAMA GENERAL DE DESARROLLO URBANQ DEL DISTRITO FEDERAL 1996,

version abreviada, pag. 11.
‘ PROGRAMA DL PROTECCION AMBIENTAL DEL DISTRITO FEDERAL, SMADF, 2002-2006,
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delegaciones centrales buscarfa vivienda en las dclegaciones periféricas,

continuando con el patron de ocupacion irregular y de crecimiento hormiga.

No generar los mecanismos de retribucion a los detentores del usufructo del
suelo de conservacion, con opciones concretas para la compensacién de los
servicios ambientales prestados, y no superar la baja productividad agraria,
mediante el uso de tecnologias apropiadas, actuales y aplicacién de medidas
que resuelvan los problemas legales de la tenencia de la tierra, significara
continuar con fendmenos como la parcelacion, ventas clandestinas y

disminucién del cinturon verde de la ciudad.

Continuar con las tendencias de transformacion de la cobertura vegetal forestal,
significa que para el afio 2025 se habra perdido el 14% de los bosques de la
entidad, por lo que se corre el riesgo de un calentamiento gradual en toda la
cuenca; reduccion de la funcidén de amortiguamiento climatico de los bosques vy
disminucion de la humedad relativa a corto plazo, con la subsecuente reduccion
de las precipitaciones que traerd como consecuencia un incremento en ¢l
deficit del balance recarga-extraccion del acuffero.” Por lo anterior, es
fundamental controlar invasiones en 4reas boscosas localizadas en el Distrito
Federal y evitar cualquier alteracion a sus condiciones naturales. La destruccion
de la biodiversidad pone en peligro la supervivencia de la capital, que afecta a
mas de 20 millones de personas, no s6lo de la entidad, sino de la zona

metropolitana.

® PROGRAMA GENERAL DE DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO FEDERAL , version
2003. En Tendencias: suelo de conservacion y reas naturales prolegidas.
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3.2.2 POLITICA.

Dado que en la capital se asientan los poderes federalas y principales piezas
del sistema politico, partidos, medios masivos y por concentrar buena parte de
la actividad manufacturera del pais y la mayor parte de los servicios culturales,
educativos, hospitalarios, de informatica y financieros, es y seguira teniendo
importancia central en el escenario politico y econdmico. En materia politica,
dado que al jefe de gobierno, se le considera como el segundo puesto en
importancia después del presidente de la republica, se preve seguira atrayendo
la atencién de medios masivos de comunicacion, por o que sus decisiones y
posturas politicas, seguiran constituyendo factores clave en la opinion publica.
Asimismo, se espera que el Gobierno capitalino continde sefialando en su
discurso, politicas de sustentabilidad para el Distrito Federal y proteccion de

areas naturales.

Dentro del disefio del federalismo, el Distrito Federal, tendra que buscar el
reconocimiento de su identidad propia en lo juridico y en lo politico. De no
encontrarse 10s mecanismos mas adecuados, el destino de ia gran urbe, sera
mantener una sociedad dividida, sin acusrdos ni posibilidades de contar con la

colaboraciéon de los ciudadanos organizados.

3.2.3 ECONOMIA.

Dado que gran parte del desarrollo urbano es moldeade y definido por la
dindmica econdémica, se revisan las tendencias prevalecientes en el Distrito
Federal en esta materia. La entidad presenta un descenso del sector primario y
del secundario, muestra del deterioro de la productividad per falta de atencidn
gubernamental en las actividades del suelo rural. Por otra parte, |as actividades
que muestran mayor crecimiento corresponden al sector terciario, como las

comerciales, restauranteras, hoteleras, comunicaciones, alquiler de inmuebles,
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servicios profesionales, educacion, esparcimiento, comunicaciones e
nformatica. También se manifiesta un aumento de actividades informales
(mercados ambulantes) que responden a ldgicas de sobrevivencia de amplios
grupos de poblacion en condiciones de pobreza, muchos de los cuales se

encuentran en asentamientos irregulares.

El desarrollo econdmico del Distrito Federal es muy significativo; aporta mas
del 22% del Preducto Interno Bruto nacional; junto con el Estado de México,
concentra mas del 22 % de la poblacidn (casi uno de cada cuatro mexicanos) y
genera el 33% del PIB nacional. El conjunto de la zona metropolitana desl valle
de Mexico sobrepasa el 30 % de la generacion de la riqueza mexicana, vy el
Distrito Faderal sigue siendo el ndcleo econdmico mas importante de la regién
y del pais; sin embargo, de 1980 a 2001 el PIB capitalino disminuyé su
participacion porcentual. De acuerdo con las dltimas cuentas nacionales, de

2000 a 2001 siguid con una ligera tendencia descendente:

Cuadro 6. Producto Interno Bruto del Distrito Federal.

Afo |1980 | 1985 | 1988 | 1993 [ 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

D.F. (2515|2096 [21.35 |23.93 |23.75 |23.14 |22,98 123,00 |22.56 |22.50 |22.70 |22.36

Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales de México, PIB por entidad federatlva 1993. Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informética, INEGI, México, Sistema de Cuentas
Nacionales de México, PIB por entidad federativa 1993-2001.Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e (nformatica, INEGI, México. En PGDUDF versién 2003.

Se espera que la region central conserve su primacia economica con el Distrito
Federal como principal centro de servicios, cada vez mas especializado. Se
observa que se acelera el proceso de concentracion economica y terciarizacion
del empleo en la medida que existe un crecimiento en la pérdida de los

empleos industriales. Las actividades informarles tenderan a incrementarse en
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un lapso inmediato. Como consecuencia de los fenémenos anteriores, se

advierte mucha presion sobre zonas ecologicas.
3.2.4 TENDENCIAS DEMOGRAFICAS.

La Ciudad de México presenta una constante readecuacién demografica
producto de la cancentracién poblacional en la ciudad, que impulsa la
expansion de la mancha urbana a la zona sur sobre areas de conservacion y a
los municipios colindantes del Estado de Mexico. De no revertirse |as tasas de
crecimiento de la poblacion, se estima que podria aumentar la presion en los
cascos urbanos de los poblados tradicionales y en los asentamientos de
recienta creacién, lo que generaria mas asentamientos irregulares. Por otra
parte, la migracion cambia ligeramente su modelo, dado que el principal

destino deja de ser la Ciudad de México para producirse de un estado a otro.

De acuerdo con las tendencias demograficas, se advierte que el area urbana
correspondiente al Distrito Federal no presentara un gran crecimiento, sino que
presentard una redefinicién por efecto de fas tendencias demograficas y
econdmicas, que irdn especializando las areas delegacionales. De esta manera
las demarcaciones Benito Juarez, Cuauhtémoc, Migusl Hidalgo y Venustiano
Carranza, seguirdn como centro de servicios y comercio; Azcapotzalco, Alvaro
Obregdn, Coyoacan, Gustavo A. Madero, |ztacalco, |ztapalapa y Cuajimalpa,
como zona de alta calidad de vida, diversificada, con estructura urbana
suficiente; Tlahuac, Xochimilco, Tlalpan y Magdalena Contreras, sera fa zona
de transicion, con drea urbana en su parte norte, pero con una significativa
zona rural sujeta a gran presion de poblamiento; y Milpa Alta comoe |la zona mas

rural del Distrito Federal, con una gran importancia en el ambito ecologico.®

% PROGRAMA GENERAL DE DESARROLLO URBANQ DEL DISTRITO FEDERAL, Secretaria
de Desarrollo Urbano y Vivienda, versién 1996,
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Cuadro 7. Crecimiento poblacional en las delegaciones del Distrito
Federal y tendencias de crecimiento (miles de habitantes).

ARo 1990 1995 2000 2010 | 2020
Total del 8235.7 8481.8 8567.0 8757.4 8979.0
D.F.
| B Juarez 4078 374.7 3735 3722 3699
Cuauhtémoc 595.9 535.1 53456 535.0 536.0
M. Hidalgo 4069 365.3 3649 365.2 365.4
V. Carranza 519.6 _ 4688 467.8 465.9 465.1
| Azcapotzalco 4747 437.0 4361 4335 4319
| A. Obregon 642.8 682.9 687.9 697.1 707.5
Coyoacan 6400 | 6968 701.6 7128 724.6
G.A. Madero | 1268.0 1212.2 1200.2 1177 1155.6
Iztacalco 4483 4138 407 8 397.6 387 9
ztapalapa 1490.0 1699.2 1718.6 1758.5 1804.7
Cuajimalpa 119.7 | 1424 152.5 176.0 202.9
Tldhuac 2067 | 2574 271.6 303.0 338.5
Xochimilco 271.2 3177 335.8 373.9 417.5
Tlalpan |  484.9 5891 | 609.1 651.5 698.6
M. Contreras 195.0 2159 226.2 249.6 275.6
Milpa Alta 63.7 738 78.8 88.4 97.0

Fuente: Porras Macias, A. 1895, en Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, 1998 versién abreviada, pag. 7.
Nota, Las delegaciones que se encuentran en negritas poseen suelo de conservacién.

Se observa que de mantener las tendencias dei crecimiento poblacional, para
el afio 2020, el Distritc Federal alcanzard una poblacién cercana a los 9
millones de habitantes, que implica continuar con despoblamiento de la entidad
en delegaciones centrales e incremento poblacional en aquellas con suselo da
conservacion, asi como en los municipios metropolitanos del Estado de México.
Por otra parte, las zonas de uso habitacional ocuparan la mayor parte del tejido
urbano; los desarrollos residenciales seguirdn ocupando areas ubicadas al
poniente y al sur poniente (que cuentan con la mayor dotacion de servicios,
tanto en cantidad como en calidad); y hacia el oriente y sur oriente subsistiran

los usos habitacionales de los grupos de menores recursos.
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En los ultimos arfios, surgio una ocupacion mayoritariamente ilegal hacia el sur,
que pone en peligro el equilibrio ecoldgico del valle. La falta de opcicnes para
los asentamientos humanos y los problemas de dotacion de equipamiento y
Servicios en zonas irregulares, pueden agudizarse en caso de no contar con
medidas e instrumentos oportunos para encauzar esa poblacion hacia el area
destinada al desarrollo urbano (delegaciones centrales). Otra tendencia
previsible, es que debido a la escasez de suelo urbanizable hacia donde
extenderse en el Distrito Federal, se incrementaran las densidades, esto es,
aumentaran los habitantes por cada km®, lo que significa que la ciudad tendera
a ser mas compacta y elevar su altura promedio en la mayoria de los barrios y

colonias,

En relacidon con los poblados rurales en suelo de conservacion, en los ultimos
anos su poblacidn experimentd un fuerte crecimiento y al mismo tiempo la
poblacidén econdmicamente activa sufrid un descenso notable. De mantenerse
los escenarios de crecimiento demografico, se reduciria la superficie de los
suelos agropecuarios y forestales y disminuirian las posibilidades de desarrollo
socioecondomico en la region, lo que repercutiria negativamente sobre la
estructura fisica y social de los poblados y del equilibrio ecolagico del Distrito
Federal. A pesar de lo anterior, en caso de aplicarse los lineamientos de
planeacion, normativos y programaticos, se preve la reduccién de la presién
urbana sobre la linea de conservacion a corto plazo, como consecuencia de la

aplicacion del Programa General de Ordenamiento Ecoldgico de la entidad.

En sintesis, se pusde decir que el valle de México ya no cuenta con terrenos
aptos para nuevos desarrollos: las zonas del sur del Distrito Federal son
terrenos montanosos y forestados, la zona del Ajusco es vital para la recarga
del acuifero, y en Xochimilco se encuentran los Ultimos vestigios de [a cultura y
del paisaje prehispanico. Hacia el poniente el terreno esta conformado por

barrancas forestadas en su mayoria, dificiles de urbanizar y de comunicar

(¥5]
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adecuadamente; ademas de que su urbanizacion distorsionaria los patrones de
drenaje y captacion de agua. En el oriente del valle, se presentan terrenos
planos, pero de muy baja capacidad de carga y en muchos casos facimente
inundables, ademas de que se encuentra en una zona rezagada desde el punto
de vista de infrasstructura. Finalmente, en el norponiente y nororiente -territorio
del Estado de Meéxico- se encuentran los terrenos mas aptos para la
urbanizacion, pero aun presentan dificultades por la pérdida de suslo agricola,

la lejania y la falta de infraestructura de transporte masivo.”

Con el fin de conocer las agrupaciones actuales de las delegaciones del
Distrito Federal, para establecer lineas de accion futuras de acuerdo con sus
caracteristicas ambientales y con ello evitar mas asentamientos irregulares, se
revisan las unidades de ordenamiento territorial que establece el Programa
General de Desarrollo Urbano versidon 2003, gue corresponden a las
agrupaciones de demarcaciones, dreas wbanas y ambientales, cuyas
caracteristicas, condiciones y problemética son semejantes. Dicha propuesta,
considera tante los limites politico-administrativos de las delegaciones, como la
linea limitrofe entre el area urbana y el drea de conservacion ecoldgica, asi
como lo establecido en el Programa Genreral de Ordenamiento Ecologico. Las

unidades son las siguientes:
A. Ciudad Central.

Conformada por las demarcaciones de Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Benito
Juarez y Venustiano Carranza; se prevén como politicas, mejoramiento urbano,
reciclamiento, conservacion patrimonial y de desarrollo, a través de |las cuales
se deberd potenciar fa utilizacion del suelo para uso habitacional y mixto,

ademas de restablecer y conservar los valores arquitectonicos y patrimoniales.

" GAMBOA DE BUEN, Jorge: Ciudad de México. Una vision, México, FCE, 1994, p4g. 78,
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B. Primer Contorno

Estara conformado por las demarcaciones territoriales de Azcapotzalco,
Gustava A Madero e Iztacalco; la politica de este contorno se orientarara a
restablecer el equilibrio en la utilizacion y capacidad de la infraestructura y el
equipamiento, asi como potenciar el aprovechamiento del suelo en sus

diversos usos, dando prioridad al habitacional y al industrial.

C. Segundo Contorno.

Comprende las secciones del suelo urbano correspondiente a las
demarcaciones de Cuajimalpa de Morelos, Alvaro Obregén, Magdalena
Contreras, Tlalpan e (ztapalapa y la totalidad de la Delegacién de Coyoacan,
parte de este contorno presenta carencias, principalmente en lo que se refiere
a la dotacion de redes de infraestructura, distribucién de |os servicios basicos y
equipamiento urbana. Es contiguo al suelo denominado de conservacion en la
parte sur y surponiente, por lo que su compertamiento en cuanto a
infraestructura, vialidad, equipamiento, asi como la forma de utilizacion del
suelo para los diferentes usos, deberan ser regulados para evitar el crecimiento

urbano hacia las zonas de alto valor ambiental.

D. Tercer Contorno.

Comprende |a totalidad del territorio de Tlahuac, Xochimilco, Milpa Alta, asi
como las secciones de suelo de conservacion ubicadas al sur correspondiente
a las delegaciones de Cuajimalpa, Alvaro Obregdén, Magdalena Contreras y
Tlalpan: incluye también las areas de suelo de conservacion localizadas al
norte de la delegacién Gustavo A Madero (Sierra de Guadalupe) y el Cerro de
la Estrella y la Sierra de Santa Catarina en Iztapalapa. Este contorno

proporciona la sustentabilidad ambiental de la ciudad por lo que deberan
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aplicarse medidas de centencion del crecimiento urbano irregular mediante el
reforzamiento de actividades productivas rentables y sustentables Precisan
atencion especial, 44 poblados rurales consolidados, de los cuales 6 se ubican
en suelo urbano y 36 dentro del suelo de conservacion. En estos Ultimos, se
requiere delimitar los centros de poblacion, considerar el area necesaria para

el desarrollo futuro y prever exclusivamente el crecimiento natural.

3.25 VIVIENDA?

El viraje en la orientacién de la economia de los Ultimos afios a nivel nacional,
sefala una reduccion significativa de la participacion del Estado para adquirir
reservas territoriales y construir viviendas de interés social. Del mismo modo,
se abandona el caracter social de los arganismos oficiales de vivienda para
convertirse en organismos financieros hipotecarios que apoyan sdlo a la
poblacion con mayor capacidad de pago, situacién que provoca el aumento
drastico en el déficit de vivienda y deterioro progresivo de las condiciones

habitacionales de amplios sectores de la poblacion.

Las familias de bajos ingresos son las mas afectadas por no ser consideradas
como sujetos de crédito, por 1o que, de no contar con politicas de fomento a
aste sector, se prevé que a mediano plazo continde la contraccion dsl sector
inmobiliario, sobre todo en la produccion de vivienda de interés social® La
demanda de espacio habitable, es y seguira siendo una necesidad creciente
que demande |la poblacion y al mismo tiempo un reto muy importante al cual

enfrenta el gobierno de la ciudad de México.

® La vivlenda es entendida como aquél espacio que debe cubrir las necesidades de proteccion,
higiene, privacia, comodidad, ubicacidon y seguridad en la tenencia.

? PROGRAMA GENERAL DE DESARROLLO URBANOQ DEL DISTRITO FEDERAL, version
2003. En Tendencias: acceso equitativo a la vivienda.
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3.2.6 CONFORMACION METROPOLITANAY MEGALOPOLITANA.

Resulta importante conocer las tendencias regionales que afectan el Distrito
Federal, dado que de acuerdo con los escenarios proyectados, existe
despoblamiento en las delegaciones centrales y crecimiento desmesurado en
suelo de conservacion y municipios del Estado de México. Aungue el articulo
44 de |a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, senala que |a
Ciudad de México es el Distrito Federal, es observable gue la ciudad excede
geografica y estructuralmente dicho territorio, ya que se extiende sobre el
conjunto de municipios del Estado de México, de manera que la conformacion
de centros de poblacién rebasa limites politico-administrativos y constituye

conurbaciones.

Se entiende como zona metropolitana la extensién que incluye a la unidad
politica administrativa que contiene la ciudad central y las unidades politico-
administrativas contiguas a ésta, con caracteristicas urbanas. Su area de
influencia abarca ademas de la Ciudad de Mexico, S8 municipios del Estado de

México y uno del estado de Hidalgo."

Se entiende como megalopolis el conjunto de metropolis que se integran
funcionalmente en términos econdmicos, comprendse un total de 265 unidades
politico-administrativas integradas por las 16 delegacicnes del Distrito Federal,
31 municipios. del estado de Hidalgo, 99 del Estado de México, 31 de Morelos,
36 de Puebla y 52 de Tlaxcala. La tendencia de la metropolis y megaldpolis se

observa en el siguiente cuadro:

" UNIKEL. Luis: “El desarrollo urbano en México”, en MENDOZA SANCHEZ, Laura Ivonne: La
Administracion Publica y el desarrollo urbano en el Distrito Federal. El caso de la delegacion
Tidhuac, México, 2001, pag. 14 (Tesina).
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Cuadro 8. Crecimiento poblacional en la megalopolis del centro de
México 2000-2025. Escenario tendencial (millones de habitantes).

Ambito 2000 | 2003 2006 2010 2020 2025
Total 9748 | 10148 105.29 109.79 11950 12320
Nacional N
Megalopolis | 26.80 2780 29.00 30.40 3340 34.60
(1) 1. 4
Corona 8.41 8.90 9.40 9.61 11.61 12.01
Regional (2) A A
ZMVM 18.39 19.00 19.60 2079 2179 22.59
(3)
Mpos. | 973 10.32 10.86 11.96 12.78 13 49
Conurbados
4 -
Distrito 8.60 8.68 8.74 8.83 9.01 9.10
Federal
NOTAS:

(1) Comprende un total de 265 unidades politico-administrativas integradas por las 16
delegaciones del DF, 31mpos. del estado de Hidalgo, 99 del Estado de México, 31 de Morelos,
36 de Puebla y 52 de Tlaxcala.

(2) Comprende las zonas metropolitanas de Pachuca, Toluca, Cuermavaca-Cuautla y el resto
rural de la megalopolis del centro del pafs.

(3) Se integra por las 16 delegaciones del Distrito Federal, 58 mpos. del Estado de México y
uno de Hidalgo.

(4) Comprende 58 mpos. del Estado de Méxica y un municipio de Hidalgo (Tlzayuca).

Fuente: Elaboracion sobre la base del XIl Censo General de Poblacion y Vivienda 2000,
INEGI; Consejo Nacional de Poblacidon. Proyecciones de Poblacion de México 1995-2020,
México, 1999. Programa de QOrdenacidn de la Zona Metropolitana del valle de México, México,
1998,

Se observa que la dindmica de urbanizacion es tal, que se adslanta por mucho
a la capacidad de respuesta del Estado para resolver la problematica urbana;
el fenomeno muestra la creciente importancia de |a planeacion y seguimiento
en el desarrollo de ciudades en nuestro pais. La concentracion econdmica y
demografica en la Ciudad de México, se agudiza con el surgimiento de la
megaldpolis, que no posee barreras para detener el desbordamiento hacia los
municipios vecinos de los estados, con los que comparte fronteras y que
abarca la concentracion de varias ciudades. Ante tal situacion, se espera que

los requerimientos para el desarrollo urbano aumenten:
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“En la actualidad, la Ciudad de Mexico se encuentra en un estadio
transicional de una fase metropolitana con alta segregacion, a una
etapa en la que surge y se consolida una corona regional
megalopolitana, en donde el Distrito Federal pierde poblacion con
respecto al Estado de México. Al mismo tiempo que se transforma el
uso del suelo, desplazandose el habitacional y el de servicios hacia el

Estado de México, mientras que el comercial y de servicios $e

concentra en el Distrito Federal.” '

3.2.7 PARTICIPACION CIUDADANA.

Se considera que la participacion ciudadana seguira siendo fundamental para
el desarrollo urbano y cuidado del suelo de conservacion del Distrito Federal
Si en realidad la civilidad ha despertado, la tendencia es que los ciudadanos
intervengan de manera mas dindmica en la solucién de problemas, en
particular, la proteccion del medio natural. Asi, se abre paso a un orden de
gobierno que tiende a la creacion de unidades gubernamentales con base en
los pueblos, barrios y colonias, para cumplir una serie de funciones politico-
administrativas, con derecho a participar en la administracién, planeacion de
obras comunitarias y definicién de politicas delegacionales y de la ciudad en su

conjunto,

La Ciudad de México, en opinion de sus habitantes y de la percepcion de la
opinion pulblica mundial, necesita con urgencia frenar y modificar las
tendencias adversas de su distribucion poblacional, deterioro del medio
ambiente y polarizacion de su vida social; su desarrollo no debe ser visto como
el paradigma del desastre urbano. De continuar las tendencias negativas, en
unas cuantas décadas serd imposible de administrar, acrecentaran las
tensiones politicas que se tornaran inmanejables, donde la polarizacion entre

sectores sociales, el colapso de servicios publicos y la ingobernabilidad de

" MENDOZA SANCHEZ, Laura Ivonne: Op. cit. pag. 16
139



PROGNOSIS DE LOS ASENTAMIENTOS [RRL'GULARES BN SULLO DL CONSERVACION.

amplias zonas pudieran llegar a ser muy frecuentes. La entidad es y seguira
siendo, el centro indiscutible de la vida politica y econdmica del pais, por o que
el trabajo de la administracion urbana debe reforzarse y considerarse

estrategico.

3.3 RETOS DE LA ADMINISTRACION URBANA FRENTE AL PROBLEMA
DE ASENTAMIENTOS IRREGULARES.

La administracidon urbana en el Distrito Federal constituye un proceso complejo,
ya gue mezcla problemas técnicos, financieros y econémicos en su calidad de
metropolis, megaldépolis y capital de la republica. Los principales retos que se
observan en [a problematica urbana relacionados con asentamientos humanos

irregulares en suelo de conservacion, son los siguientes:

» Conducir adecuadamente los asentamientos humanos y restaurar el medio
ambiente.

« Mitigar el crecimiento demografico en delegaciones con maycres indices de
crecimiento natural'’.

« Elevar la calidad de vida de habitantes de asentamientos irregulares.

« Promover mayores y mejores servicios publicos para la poblacion urbana y
rural del Distrito Federal

« Promover el acceso mas equitativo de la poblacién a la vivienda, bienes y
servicios urbanos.

+ Mejorar la estructura urbana procurando el reciclamiento de areas de baja
densidad.

= Mejorar los espacios dedicados a la vivienda popular en zonas de |a ciudad
que carecen de infraestructura y servicios,

" En el crecimiento poblacional intervienen dos elementos de naturaleza diversa. la
reproduccion natural o biologica, es decir, la diferencia entre nacimientos y defunciones, y el
factor social, es declr , el movimiento de personas que salen de una localidad a otra para
buscar nuevas oportunidades de vida y que se conoce como migracion.
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« Mejorar mecanismos para la participacién ciudadana.

« Consolidar el funcionamiento de los Consejos Ciudadanos, como instancias
de representacion territorial del Distrito Federal y de decision sobre |os
programas operativos anuales delegacionales.

« Consolidar el cambio en habitos cotidianos, conciencia y participacion
ciudadana hacia la problematica ambiental.

» Desarrollar programas de capacitacion en materia de desarrollo urbano.

« Fortalecer instituciones responsables del ordenamiento territorial vy
proteccion de zonas naturales.

« Perfeccionar y ampliar la normatividad e institucionalidad ambiental

« Ampliar y mejorar la coordinacion metropolitana y megalopolitana.

« Apego a mecanismos preventivos como el ordenamiento ecologico.

« Evaluacion permanente de programas relacionados con asentamientos
humanos an suelo de conservacian,

« Reconocimiento del valor de servicios ambientales.

« Reducir dos extremos que resultan costosos, la excesiva centralizacion en

cuatro zonas metropolitanas, y la aguda dispersion de localidades rurales.”

Ademas, entre |0s grandes retos, vale la pena destacar el fenomena ocurrido
en 1997, donde la convivencia democratica entre los &rdenes de gobierno en el
Distrito Federal, se agudizo por la alternancia y llegada del PRD, partido distinto
al del presidente de la republica hasta entonces priista; en el afo 2000 la
situacion se repite, pero con la alternancia presidencial que llevé al PAN al
gobierno del pais. Lo anterior abre nuevas interrogantes sobre la capacidad de
trabajar de manera coordinada y eficiente, independientemente del signo
palitica del principal responsable de la entidad, fenomeno que se conoce como
gobiernos divididos y el cual representa uno de los principales retos en materia

urbana.

" La disparidad de la densidad se muestrgi en el caso de la ciudad de México donde habitan
aproximadamente 5,494 personas por km* en relacién con Baja California Sur donde habitan
50lo 4.3 personas por km*.

141



PROGNOSIS DE LOS ASENTAMIENTOS IRREGULARES EN SUELO DE CONSERVACION,

Consolidar un gobierno democratico, con mayor participacion ciudadana que
realmente forme parte de las decisiones gubernamentales, capaz de generar
desarrollo sustentable para que los habitantes respeten el medio natural, y
mitigar el crecimiento desordenado en delegaciones con suelo de
conservacion, son algunos de los principales retos a los que se enfrenta el
gobierno del Distrito Federal. En refacidn con la politica pendiente de cero
tolerancia en areas de conservacion ecologica, un reto mas, es asumir el costo

politico de las acciones de desalojos.

La implantacién de un sistema de administracién estratégica urbana, es un
instrumento que mediante su aplicacién, representa un acercamiento muy
importante a los grandes retos aqui planteados. Dicho sistema se detalla en el

siguiente apartado.



CAPITULO IV

ADMINISTRACION ESTRATEGICA URBANA
APLICADA AL PROBLEMA DE ASENTAMIENTOS
HUMANOS IRREGULARES EN SUELO DE
CONSERVACION.




ADMINISTRACION ESTRATEGICA APLICAD A A LA PROBLEMATICA.

Uno de los objetivos del presente capitulo. es enfatizar el papel que juega la
administracion publica como instrumento de gobiernc en la conduccién de
asentamientos humanos, proteccidon del medio ambiente y generacion de
desarrollo urbano. Se pretende vincular los elementos que integran una
administracion estratégica urbana con la problematica de asentamientos
irregulares en suelo de conservacion. En ese sentido se establece la necesidad
de reforzar las fases del proceso administrativo: planeacion, organizacion,
integracién, direccion y contrel en materia urbana: integrar tecnologias y
trabajar al lado de otras disciplinas para mitigar el crecimiento anarquico de la

mancha urbana en el Distrito Federal.

4.1 PREMISAS DE LA ADMINISTRACION ESTRATEGICA.

Como se sefiald en el primer capitulo, una administracion estratégica urbana
implica plantear objetivos medibles y alcanzables, proponer acciones y
estrategias necesarias con base en el conocimiento de la problematica y en los
recursos con que cuentan las instituciones; constituye un proceso integral en la
administracion publica, ya que conjuga la serie de actividades racionales del
proceso administrativo con la integracién de tecnologias acordes a la
administracién publica mexicana, como instrumentos que facilten y/o mejoren
la consecucion de objetivos; ademas, intenta armonizar los diferentes puntos
de vista, ya que recoge las aportaciones de diferentes disciplinas en materia
drbana para integrarlas en una propuesta de solucion y resolver los problemas

de [a ciudad.

La administracion estratégica urbana, debe propiciar la comunicacidon y la
interaccién de directivos y empleados de todos los niveles de jerarquia; se
pretende que la organizacion funcione como un equipo eficaz y eficiente, ya
que es un enfoque sistematico, 16gico y objetivo para la toma de decisiones de

los organismos publicos; permite ordenar la informacién cualitativa vy
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cuantitativa, integrar la sensibilidad politico-administrativa que se basa en las
experiencias, juicios y sensaciones del pasado, con el analisis objetivo. Esta
herramienta es (til para tomar decisiones estratégicas, porque al
complementarse la experiencia con el andlisis de informacion, se genera la

absorcion de incertidumbre.

Las organizaciones publicas deben estar pendientes de las tendencias y
hechos internos y externos, de tal manera que al existir cambios que las
afectan, se cuente con la capacidad para realizar movimientos oportunaos,
deben ser capaces de detectar cambios con astucia y adaptarse a ellos, para lo
cual una administracion estratégica urbana debe ser constante y parte de la
cultura organizacional, de manera que con la entrada de cada nueva
administracion en el ambito plblico, se sigan con programas prioritarios,

evallen los avances y se mantengan actualizadas |as bases de datos,

Entre los beneficios de la aplicacién del modele estratagico gque se propone, se
encuentran el mejor funcionamiento de las organizaciones, producto del
enfoque sistematico, Iégico y racional para elegir directrices; permite estar
alerta ante amenazas externas; promueve orden y disciplina; permite detectar
oportunidades, tener una visidn objetiva de problemas publicos, contar un
marco para coordinar y controlar actividades, asignar con mayor eficacia 10s
recursos, fortalecer la comunicacion interna del personal y promover un
enfoque cooperativo e integrado, ya que una de sus metas, es lograr
comprensién de directivos y empleados de lo que hace la institucion y por queé

lo hace:

“Las oficinas y departamentos del gobierno estan encontrando que sus
empleados se entusiasman ante la oportunidad de participar en el
proceso de administracion estrategica y por consiguiente, repercute en

la mision, objetives, estrategias y politicas de la organizacién. . ademas
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las oficinas de gobiemo estan usando el enfoque para preparar vy

fundamentar solicitudes formales de fondos extraordinarios."’

La buena formulacién de las estrategias por sl misma, no garantiza su correcta

implementacion, dado que siempre es mas dificil hacer algo, que decir que se

va a hacer, por lo que en el éxito de las estrategias, no basta realizar

documentos con buenas intenciones, ni realizar una serie de programas a los

que no se les presta la suficiente atencion, sino se trata de ejecutar cada uno

de los planes y llevarlos a buen término

administrativo, desde la planeacion hasta

mediante el seguimiento del proceso

el control de las actividades.

Cuadro 9. Sentido de la formulacién e Implementacion.

Formular estrateglas.

Implementar estrategias.

antes de entrar en accion.

Administrar las fuerzas durante la accidn.

Se concentra en la eficacia (lograr el fin).

Se concentra en la eficiencia (lograr el fin,
optimizando recursos).

Primordialmente es un proceso intelectual.,

Primordialmente es un prdceso operativo.

Capacidades analiticas intuitivas

(experiencia) solidas.

e

Motivacidn y liderazgo.

Coordinacion de unas cuantas personas.

Coordinacion de muchas personas.

Fuente: FRED R., David: Concepfos de administracién Estratégica, México, Prentice Hall

hispanoamericano 5" edicion, 1997, pag. 439.

' FRED R., David: Conceplos de administracion Estratdgica, Meéxico, Prentice Hall

hispanoamericano 5" edicién, 1997, pag. 73.
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4.2 TERMINOS UTILIZADOS EN LA ADMINISTRACION ESTRATEGICA.

4.2.1 ESTRATEGA.

Es ta persona responsable del éxito o del fracaso en la creacion,
implementacion y evaluacién de las estrategias; es la alta direccion de la
organizacién gubernamental. En el problema de asentamientos irregulares en
suelo de conservacion, los estrategas son los responsables de las instituciones
encargadas en la atencion y resolucién del problema, como la SEDUVI, SMADF,
PAOT ¥ CORENA. Dichas personas son los principales actores en la puesta en
marcha del modelo de administracion estratégica y por ende, de las acciones
necesarias para la conservacibn de areas ecologicas y conduccién de

asentamiantos humanos. Un buen estratega planea y controla sus planes.

4,2.2 DECLARACION DE LA MISION .

Constituye la definiciébn duradera del objeto y proposito fundamental de la
organizacion; constituye su razén de ser. La misidén responde a la preguntas,
cual es la actividad a realizar y , a qué se dedica la organizacién. En la
administracion estratégica se establece la mision de acuerdo al problema,
quedando de la siguiente manera: preservar el suelo de conservacion de las
nueve delegaciones del Distrito Federal, previniendo asentamientos irregulares
y conduciendo los establecimientos humanos a suelo urbanizable, esto es, que
cuenta con los satisfactores para cubrir necesidades de la poblacién en materia

de servicios pulblicos, infraestructura, vivienda y medio ambiente.
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4.2.3 VISION.

Constituye la aspiracion o aspiracicnes hacia el futuro del tipo de organizacion
que se quiere o pretende alcanzar, es predeterminar o imaginar el futuro ideal
o deseado para la organizacion; responde a la pregunta qué gqueremos ser. Al
igual que la mision, también se establece una visidon para cada problematica.
Asi, la vision es: ser una entidad con equilibrio entre el suelo urbano y el suelo
de conservacion, contando con instituciones responsables del desarrollo
urbano y preservacion del medio ambiente con atribuciones claras y unificadas,
a efecto de mitigar asentamientos humanos irregulares en areas naturales y
contar con espacios necesarios para la habitacién, consolidando el derecho de

un medio ambiente adecuado para los habitantes del Distrito Federal.

4.2.4 AMENAZAS Y OPORTUNIDADES EXTERNAS.

Son aquellos hechos, fendmenos y tendencias del orden economico, social,
cultural, demografico, ambiental, politico, juridico, gubernamental y tecnoldgico
que pueden perjudicar o beneficiar a la organizacién publica. Dichos elementos
se encuentran fuera de su control, dado que son externos; sin embargo, es
fundamental tomarlos en cuenta porque pueden impactar significativamente su
funcionamiento. En el presente analisis, se entenderan aquellas amenazas y
oportunidades que se encuentran fuera del alcance del GDF y especificamente
de las instituciones involucradas en el problema analizado. Es fundamental
prevenir y mitigar las amenazas que lo rodean, asi como aprovechar las

opontunidades en el exterior. Ver analisis FODA (cuadro 10).

4.2.5 DEBILIDADES Y FORTALEZAS INTERNAS.

Son aguellos factores y caracteristicas que constituyen por una parte, fuente de

flagueza o deficiencia y por otra, origen de vigor, firmeza y fuerza
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respectivamente, dentrc de las organizaciones publicas. Las debilidades vy
fortalezas al interior, son caracteristicas que se encuentran al alcance de la
organizacion y por lo tanto puede fortalecerlas (en el caso de las debilidades) o
bien utilizarlas (fortalezas); es importante aprovechar fuerzas y fortificar
debilidades internas. En el analisis, se entenderan debilidades y fortalezas al
interior del GDF y especificamente instituciones involucradas en el cumplimiento
de la misidn relacionada con la proteccion del suelo de conservacion. (Ver

cuadro 10).

4.2.6 OBJETIVOS A LARGO PLAZO.

Son resultados especificos que se pretenden alcanzar (cualitativos) en
periodos de mas de un afo. En materia de asentamientos humanos irregulares
en suelo de conservacion, los objetivos a largo plazo son: mitigar la
devastacion de areas naturales del Distrito Federal, restablecer zonas
alteradas, conducir a la mayor parte de poblacion de asentamientos informarles
a espacios con infraestructura disponible, fortalecer las instituciones
responsables del control del desarrollo urbano y medio ambijente, y consolidar
la legislacion en la materia, a efecto de clarificar funciones y atribuciones de

dichos organismos.

4.2.7 METAS.

Son resultados que se deben alcanzar a corto plazo, para lograr en conjunto,
los objetivos planteados en lapsos de mas de un afo,; dichos resultados se
consideran cuantitativos. Las metas en el caso de la problematica analizada,
son disminuir el numerc de asentamientos irregulares en suelo de
conservacion y de hectareas boscosas devastadas por la mancha urbana,

consolidar, reubicar o desalgjar asentamientos en dicho espacio, aplicar los
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programas relacionados con la problematica de asentamientos irregulares

como el de ordenacion ecolégica y de proteccion ambientat.

4.2.8 ESTRATEGIA.

Se considera estrategia, el plan o forma sistematica, preconcebida y razonada
para alcanzar los objetivos a largo plazo. Continuando con el andlisis, las
estrategias generales son: realizar diagnosticos confiables en materia de
asentamientos irregulares, con el fin de determinar el numero de ellos que se
localizan en suelo de conservacion, actualizar bases de datos. definir
atribuciones para la sancidn en materia ambiental; aplicar politicas de
consolidacion, reubicacién y desalojo en dichos asentamientos; implementar el
programa cero establecimientos en areas naturales, acompafado de la
comunicacion social necesaria; integrar proyectos productivos en areas rurales,
e implementacion del programa de recuperacion y saneamiento de areas
afectadas, en el marco de una administracion estratégica urbana y su
implicacion (fortalecimiento del proceso administrativo, integracion tecnologica

y trabajo multidisciplinario).
Adicionalmente, el analisis FODA permite establecer estrategias mas especificas

dependiendo la ubicacion en la matriz, de tal manera que se encuentran

estrategias FO, DO, FA y DA, como se muestra en el siguiente cuadro:
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Cuadro 10. Analisis FODA del problema de asentamientos irregulares en
suelo de conservacién del Distrito Federal.

FORTALEZAS - F (Al nterior) | DEBILIDADES - D (Al interior)

1 Existencia de leyes de 1. Poca cultura administrativa
desarrallo urbane y ambiental. | 2. Poca capacitacion urbana
2. Trabajo de instituciones 3 Falta de planeacion
responsables del desarrollo 4. Falta de evaluacion.
ANALISIS urbano y vivienda y del medioc 1 5 Falta de coardinacian
ambiente, asl como de una 6 Insuflciencia de recursos.
procuraduria ambiental [ Sistemas de informacién
3. Aplicacion de programas desactualizados.
FODA encarminados a mitigar los B8 Falta de claridad en
asentamientos irregulares en atribuciones
suelo de conservacion y de 9. Corrupcién.
proteccion al ambiente.
4. Establecimiento de politicas de

desarrollo sustentable

OPORTUNIDADES - O
(Al exterior)

Preocupacidn creciente por la
problemaética ambiental

ESTRATEGIAS - FO
(Usar fuerzas para aprovechar
oportunidades)

Hacer cumplir las leyes en
materia urbana y medio

ESTRATEGIAS - DO
(Superar debilidades
aprovechando apartunidades)

Fortalecer cultura de denuncia
acologica.

Participacién de comunidades amblente para encaurar 2. Dar pnoridad a la cuestion
rurales an |a proteccion del preocupaciones, en acciones ambiental, aprovechando la
sualo de conservacion. de pravision y conservacion de participacién de los sectores
Participacion ciudadana en el la zona ecolégica social, privado y comunitario
fornento da denuncias en 2 Fortalecer y clarificar 3 Fortalecer la planeacion,
materla ambiental y vigilancia atribuciones, para fomentar, intagrando propuestas de la
de &reas naturales coordinar y apoyar la ciudadan(a en general
participacion rural. 4. Fortalecer la evaluacion
3. Dar seguimiento a los aprovechando la vigilancia de
programas establecidos, para comunidades en areas verdes,
motivar la participactén 5. Compensar |a falta de recursos
ciudadana en la vigilancia de con la participacion de
areas naturales comunidades y ciudadania
AMENAZAS - A ESTRATEGIAS - FA ESTRATEQIAS - DA
(Al extenar) (Usar fuerzas para evitar (Reducir debilidades y evitar
amenazas). amenazas).
Nuevas migracionas a suelo de [ 1. Seguimiento de programas 1 Fomentar la implantacion de
conservacion. para conducir a la poblacién a un modelo de administracion
Manejo partidista en la lugares urbanizables, y de estratégica urbana por
promocion de asentamiantos. proyectas productivas para conducta de |a alta direccion
Predominio del capital evitar la venta de tierras. del GDF, para mitigar {a
inmobiliarta 2 Dar mayor observancia al problemética de asentamientos
Nuevos fraccionamientos cumplimiento de las leyes de y fraccionamientos ilegales
ilegales desarrollo urbane y ambiental, | 2. Promover la actuaiizacién de
Aumanto en fa tendencia de para evitar especulacion y bases de datos y simplificacion
falta de productividad en suelo fraccionamientos ilegales administrativa
rural. 3. Fortalecimiento de la 3. Promaover reformas a la

procuraduria amblental para
sancionar fraccionamientos y
manejo partidista

lagislacion para fortalecer
instituciones y aclarar
atribuciones.
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4.3 SINTESIS DE LA ADMINISTRACION ESTRATEGICA.

En terminos generales la administracion estrategica puede sintetizarse en tres

etapas:

a) Formulacion de la estrategia.

Implica establecer la mision o propodsito fundamental de la organizacion;
detectar oportunidades y amenazas al exterior; definir fuerzas y debilidades al
interior; generar estrategias y elegir aquellas que se van a seguir; establecer
objetivos anuales (base para asignar recursos, mecanismo para evaluar a
directivos, vigilar el avance de la organizacion y establecer prioridades de

departamentos vy divisiones), e idear politicas.

b) Implementacion,

Implica establecer una estructura organizacional eficaz;, elaboracion de
sistemas de informacion; asignacion de recursos gue permiten ejecutar las
estrategias, desarrollar una cultura que sostenga la estrategia mediante la
mativacion al personal, Se considera la etapa mas dificil que requiere disciplina
y dedicacidén. Se observa que en esta etapa intervienen la organizacion,
integracion y direccidén del proceso administrativo. Un sistema efectivo implica

la comprension de la alta direccion y la ejecucion de estrategias integrales.

c¢) Evaluacién estratégica.

Se integra por las actividades que permiten determinar el grado de avance de
estrategias; corresponde a la revision de factores internos y externos que son
base de las estrategias presentes, medicién dal desempefic y aplicacion de

acciones preventivas y correctivas. Se considera que las evaluaciones
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oportunas  son vitales para el bienestar de las organizaciones
gubernamentales. porque permiten comparar resultados esperados, con los
que se obtuvieron en la practica. Las tres fases pueden apreciarse en el

siguiente modelo general de administracion Estratégica:

Cuadro 11. Modelo general de administracion Estratégica.

Retroalimentacion
Andlisis del
exterior
(amenazas y
oportunidadas)
. N
A\
Elaborar Establecer Generary Establecer Medir y
declaracién objetivos a seleccionar | [|politicasy I |@valuar
da misién y largo estrategias ohjetivos resultados
visién plazo; anuales;
R Asignaclén de l
recursos,

Analisis al
interior
(debilidades y
fortalezas)

|—— Formular estrateg/as——|

Fases del proceso administrativo:

——  Planeacion |

Implementar |——— |Evaluar |

Organizacion  |—— Control |
Integracion
Direccion
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El modelo representa un enfoque claro y practico del funcionamiento de una
organizacion publica, visto desde el enfoque sistémico. Los procesos a los que
se aplica son altamente dinamicos y continues. La importancia de dicho
enfoque estratégico es que debe cubrir con los elementos minimos que se
presentan, esto es. concebir planes, ponerlos en marcha y evaluar
constantemente los resultados, para determinar posibles desviaciones y aplicar
medidas para mejorar el proceso e iniciarlo de nueva cuenta, de manera tal gue

se este en la posibilidad de alcanzar los objetivos a largo plazo.

4.4 FORTALECIMIENTO DEL PROCESO ADMNISTRATIVO EN EL MARCO
DE UN SISTEMA DE ADMINISTRACION ESTRATEGICA URBANA.

4.41 FORTALECIMIENTO DE LA PLANEACION.

El fortalecimiento de la planeacion en el ambito urbano, genera mayor
legitimidad, control social y acceso a recursos financieros; constituye la
garantia de la continua existencia de alguna forma de estructura de planeacidn
fisica. Dado que debe ser un proceso abierto, democratico y técnico, una vez
establecidas la lineas directrices, deben instrumentarse de acuerdo con
criterios tacnico-cientificos y estar abiertos al analisis del pdblico. Por otro lado,
los planes de desarrollo urbano, deben significar uso del suelo racional, mejor
acceso al lugar de trabajo, servicios publicos, areas de recreacidn,

conservacién y mantenimiento del medio natural.

Uno de ios objetivos de la participacidn social en el desarrollo urbano local,
relacionado con la planeacion, es concretar planes y programas concertados
con la comunidad para garantizar la permanencia de usos del suelo; en este
sentido, la planeacion se extiende como un mecanisme de involucramiento de

todos los sectores sociales en el establecimiento, implementacion y evaluacién
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de los objetivos, estrategias y acciones para el desarrollo; debe valorarse como

un espacio gue promueve, genera y extiende una cultura de participacion.

Para fortalecer la planeacion en materia urbana, es importante detallar y
precisar de manera confiable 10s usos del suelo que se practican; actualizar
planes de desarrollo de las delegaciones del Distrito Federal para que se
encuentren vigentes y acordes a la realidad de cada demarcacién y evitar
vacios legales que permitan la destruccion de suelo de conservacion; con el fin
de fortalecer los cuerpos de planeacion, si las demarcaciones no cuentan con
direcciones de desarrollo urbano, deben instalarse, y de contar con ellas,
deben fortalecerse meadiante mecanismos de revision para el control y
seguimiento de sus funciones. Se sugiere utilizar un modelo basice al momento
de hacer planeacion: realizar diagnésticos, prondésticos, establecer objetivos, y

elaborar estrategias y politicas.

Es importante homologar los datos que se manejan en los planes de desarrollo
urbano y programas en materia de asentamientos humanos y proteccion del
medio ambiente, ya que se observa falta de congrusncia y precision entre ellos.
Fn la fase de planeacion es fundamental contar con actualizacién permanente
del sistema de informacion geografica de |la CORENA, a efecto de realizar
analisis objetives con informacién sistematizada sobre la dinamica de

asentamientos humanos irregulares.

Se recomienda la participacién interdisciplinaria con colegios profesionales,
con el fin de formular acciones en materia de desarrollo urbano y medio
ambiente, asi como fomentar la investigacién y formacion de profesionales en
el campo de la planeacién urbana, ceon el objetive de que a mediano y largo
plazos, se cuente con personal preparado y con herramientas basicas
necesarias que permitan fortalecer cuadros de trabajo y generar desarrollo

urbano.
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La ejecucion de politicas de ordenacion de asentamientos humanos,
instrumentacion de medidas de fomento a las actividades productivas primarias
y la proteccién de las caracteristicas de zonas naturales, debe realizarse de
manera integral y con el mayor ndmero de variables ambientales y
socioeconomicas posibles; la instrumentacion de programas debe considerar la
informacion proveniente del estudio de ordenamiento ecoldgico en cuanto a la
aptitud de uso dal suelo. Con base en el conocimiento de caracteristicas
relacionadas con asentamientos irregulares, sera posible entonces establecer
opciones viables relativas a la restauracion de zonas degradadas y acciones

de ordenamiento urbano.

Contar con un amplio sistema de planeacion espacial, permitira reducir
sensiblemante los problemas y carencias de la ciudad. Los estudios permitiran
redefinir la zona de conservacion ecologica y establecer en lo sucesivo,
mecanismos para prevenir futuras invasiones y efectuar programas de
restauracion ecoldgica, asi como intensificar la zona amortiguadora para
restringir el crecimiento hacia el area donde la expansion parece inevitable,
Entre mas fortalecido sea el ambito de planeacion local, habra mas
posibilidades técnicas de regular usos del suslo y lograr mayor apoyo por parte

de pobladores.

4.4.2 FORTALECIMIENTO DE LA ORGANIZACION.

Si bien es cierto que a la fecha se avanza en la organizacion politica de la
entidad y en sus procesos de democratizacién, también es verdad gque hace
falta adquirir mayor autonomia hacia el interior del gobierno y definir
claramente competencias y atribuciones, principalmente entre la administracion
publica centralizada y las delegaciones. El analisis de diversas leyes y
reglamentos con injerencia en suelo de conservacion, refleja duplicacion de

actuaciones y fragilidad legal para llevar a cabo acciones en contra de quienes
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violan regulaciones juridicas y normativas de dicho suelo. Por estos motivos, se
propone efectuar revisiones de la legisiacion ambiental y de desarrollo urbano.
con el fin de establecer modificaciones y llenar vacios en leyss y reglamentos

que regulan el territorio del Distrito Federal.

Para que exista una politica efectiva en materia urbana y proteccion del medio
ambiente, debe existir una estructura institucicnal consolidada capaz de
cumplir con funciones técnicas, cientificas y metodologicas en el logro de
objetivos institucionales, por tal motivo, la problematica ambiental y el impacto
en la calidad de vida de la poblacién de la ciudad, hace impostergable, revisar
y reformular atribuciones de instituciones publicas que se encargan de la
ejecucion de la politica ambiental y urbana en el Distrito Federal, con el
objetivo de evitar que la combinacién de ordenamientos emanados de los
poderes federales y nuevas disposiciones normativas locales, dificulten su

instrumentacion.

Para reforzar la fase de organizacion, se sugiere revisar la distribucion de
competencias entre delegaciones, SEDUVI, SMA, CORENA y PAOT del Distrito
Federal, a efecto de clarificar funciones, que permitira evitar concurrencia de
actividades y fortalecer las institucicnes responsables de |la materia urbana
Asi, con el fin de combatir invasiones, y dada la complejidad que representa el
resguardo de la reserva ecologica, es fundamental fortalecer a la CORENA, para
realizar acciones de investigacion de asentamientos irregulares, contar con
diagnésticos, prondsticos y lineas de accién confiables, basados en la
informacion almacenada y actualizada de una base de datos de la problematica
en suelo de conservacion; facultarla para realizar convenios con institutos o
centros de investigacion en materia urbana y ecolégica que permitan concebir

soluciones integrales.




ADMINISTRACTON ESTRATEGICA APLICADA A LA PROBLEMATICA

Ademas, se propone otorgar poderes a la POAT para que sus atribuciones estén
mas alla de emitir recomendaciones o canalizar denuncias a ‘instancias
correspondientes” y de esta manera, tenga la capacidad de sancionar la tala
ilegal, quemas de bosques, invasiones sobre areas naturales, castigar la
especulacion inmobiliaria, clausurar las construcciones ilegales y en general
todo uso indebido del suelo de conservacion en el Distrito Federal. Por otro
lado, durante el periodo 2002-2003, las dificultades mas notorias de la
institucion, tuvieron relacion con la baja capacidad de difusion y comunicacion
social, asi como de asesoria y orientacion a la poblacion, lo cual repercutio
directamente en el numerc de denuncias presentadas, por lo que es
fundamental fortalecer los mecanismos gue permitan dar a conocer funciones y

acciones llevadas a cabo por la institucion.

Se espera que en la medida que los servicios de la PAOT sean mas conocidos,
el flujo de denuncias ambientalas tome un ritmo consistente con |a gravedad de
los problemas ambientales y territoriales que padece el Distrito Federal. En
esta direccidn, se debe consolidar su implantacion institucional y dotacion de
elementos operativos para el desempefio de sus funciones sustantivas; al
mismo tiempo que se ponen a pruseba las bondades y limitaciones del marco
que la regula directamente, es decir, su Ley Organica. E! reto de la PAOT es
muy grande, ya gue su operacidén estd estrechamente vinculada con el
fortalecimiento del Estado de derecho, logro de la sustentabilidad de la ciudad,
participacion social en la gestion ambiental y garantia de la protaccion del
derecho de los habitantes de la Ciudad de México a disfrutar de un medio

ambiente adecuado para su desarrollo, salud y bienestar.
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4.4.3 FORTALECIMIENTO DE LA INTEGRACION.

o Recursos humanos

Con el objetivo de profesionalizar el trabajo en materia urbana y hacerio mas
eficaz y eficiente, es fundamental fa existencia y fortalecimiento de equipos
locales de planificacion, mediante procesos permansntes de capacitacion y
asistencia técnica que puede ser apoyada por el gobierno federal, en
colaboracion con instituciones académicas. Este proceso debe ser difundido

desde el orden loca!l con el fin de reforzar la planeacién en todos los drdenes:

“Se considera la profesionalizacion del drea de la planeacién urbana
mediante |la expedicion por parte de la SEDESOL, de un certificado
formal, determinandose el area de responsabilidad, para lo cual seria
exigible el conocimiento de la Ley General de Assntamiento Humanos,
la Ley de Desarrcllo Urbano de la entidad en la que se ejerce la
actividad, leyes generales y locales en materia del equilibrio ecolégico y
proteccion al ambiente.., integracion de la infraestructura de servicios

basicos, vialidad, transporte y planeaci()n.”2

La capacitacién permite mayor conocimiento de bases normativas para el
manejo de los ingrescs, egresos y patrimonio de cada delegacion. Por otra
parte, también con el fin de desarrollar capacidades y habilidades, es preciso
hacer cumplir la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal cuando senala
en su articulo 11, que es atribucién de la SEDUVI asesorar y suparvisar a las
delegaciones. En la misma Ley, articulo 82, se establece que la Secretaria,
podra proveer la capacitacion y asistencia técnica en materias relacionadas

con el desarrollo urbano y ordenamiento territorial, para conseguirio, puede

Y CABRERA FERNANDEZ, Ignacio: “Fomento y regulacién del desarrollo urbano” en Sociedad
y desarrollo urbano. Hacia un nuevo orden del territorio, Mexico, LV Legislatura - CAHOP, 1994,
pags. 223-224.
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celebrar convenios con instituciones educativas, con el fin de que se incluyan

estas materias en programas de estudio.

De esta manera, se considera prioritario apoyar la educacion y capacitacion
para mejorar la gestion urbana; fomentar el interes en la problematica de la
ciudad y fortalecer los vinculos institucionales entre instancias de gobierno e
instituciones educativas y de investigacidn. Desarrollar habilidades vy
capacidades de los gobiernos locales, permitira combatir las deficiencias en la
administracion del desarrolio urbano y hacer cumplir planes y programas en la
materia. Los programas de capacitacion deben difundirse tanto en la
administracion publica centralizada, como en las demarcaciones territoriales

del Distrito Federal.

« Recursos materiales y financieros.

Es fundamental que cada demarcacion prevea mediante su presupuesto de
egresos, la realizacion de actividades en materia urbana, sobre todo para
programas gue mitiguen el crecimiento del suslo urbano en detrimento del de
conservacion. Ademas, se propone trabajar y consolidar la idea de asignacion
de partidas presupuestales especiales, destinadas especificamente a la
solucion de invasiones en suelo de conservacién, de manera gue se cuente
con mayores recursos para la creacion de muros de contencion de la mancha

urbana, vigilancia y proyectos de investigacién.

Se requiere la colaboracion de los sectores publico y privado en esquemas de
financiamiento de servicios urbanos. Con el objetivo de reforzar los trabajos
que permitan la proteccion de areas verdes del Distrito Federal y la conduccion
de los asentamientos humanos a suelo urbanizable, se puede crear un
fideicomiso para sl cuidado del suelo de conservacion en las delegaciones del

Distrito Federal, que se integraria con recursos del GDF, empresarios y de ser
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posible, la colaboracion de organismes internacionales. Otra acion que puede
generar recursos, es el fomento de!l ecoturismo, mediante inversiones del
capital privado; los recursos que se generen, permitiran el mantenimiento de

areas verdes.

Para fomentar la colaboracion de los diversos sectores, se deben aplicar
estimulos, gue de acuerdo con la Ley de Desarrollo Urbano, son medidas
juridicas, administrativas, fiscales y financieras que aplicaran las autoridades
competentes para promover y facilitar la participacion de los sectoras publicos,
social y privada en la elaboracion, modificacién, ejecucion y evaluacion de los
programas. Asimismo, es atribucién del jefe de gobierno promover y facilitar |a
participacion social en la elaboracion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y
modificacion de los programas. Con dichas atribuciones pueden concebirse
estrategias para la generacion de mayores recursos en la proteccion del medio

natural.

4.4.4 FORTALECIMIENTO DE LA DIRECCION (GOBIERNO).

Con el objetivo de mitigar el crecimiento anarquico en areas de conservacion,
canalizar recursos, instrumentar programas de desarrollo urbano y de medio
ambiente, asi como consolidar politicas de desarrollo sustentable que permitan
un crecimiento ordenado y controlado de la poblacién, el GDF, debe redoblar

esfuerzos en los siguientes puntos:

Creacion de reservas territoriales. Se debe orientar el asentamiento de la
poblacién hacia zonas que puedan contar con condiciones adecuadas de
infraestructura, equipamiento y evitar la ocupacién ilegal en el area de
conservacion. Para prevenir mas asentamientos irregulares, se requiere la
creacion de oferta legal de suelo, con equipamiento y servicios en zonas aptas

para el poblamiento, a costos accesibles para los habitantes de menores
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recursos: se recomienda la densificacion urbana mediante la reutilizacion
inmobiliaria y de servicios publicos, asi como evitar asentamientos en zonas de

riesgo sujetas a desastres,

En los proximos afios, sera fundamental abatir el proceso de migracion de
poblacion hacia la zona sur de la entidad y los municipios metropalitanos def
Estado de México, mediante mecanismos que estimulen por una parte, el
arraigo de la poblacion y por otra, fa incorporacion de nuavos pobladores en
las delegaciones centrales del Distrito Federal y el aprovechamiento de la

infraestructura existente.

Proyectos productivos en suelo rural. Con el fin de retener a la poblacion en
sus lugares de origen, desincentivar el crecimiento de la ciudad, evitar el
fraccionamiento ilegal de terrenos de propiedad social, venta fraudulenta de
parcelas y cambios de uso del suelo, que en su conjunto producen la
desaparicién de areas verdes, se deben aplicar instrumentos econdmicos,
fiscales, financieros, técnicos y de mercado para apoyar actividades rurales de
nicleos agrarios que retribuyan bienes y servicios ambientales que produce el
suelo de conservacion, con el objeto de generar proyectos de inversion para
que ejidatarios y comuneros realicen actividades que les permitan generar

recursos y no se vean obligados a vender sus tierras.

Corresponde al GDF, fomentar perspectivas de sustentabilidad en el medio rural
y urbano e involucrar la participacion ciudadana en el disefio y aplicacion de
politicas. Asimismo, le corresponde impulsar la inversion productiva que
permita contener el crecimiento urbano, desarrollar instrumentos econémicos y
financieros para retribuir a los pueblos originarios y ejidos; formular
instrumentos que permitan |la adecuada gestion ambiental, asi como la
conformacion de bases de informacion relacionadas con las condiciones y

manejo de recursos naturales en comunidades rurales. Asi, es fundamental

162




ADMINISTRACION FSTRATEGICA APLICADA A LA PROBLEMATICA

establecer un pacto ambiental entre autoridades federales, locales,
comunidades, ejidos, pequenos propietarios, grupos ambientalistas y sociedad
en general, para instaurar proyectos productivos sustentables en zonas de

reserva agricola y de conservacion,

Salud reproductiva. Con el objeto de mitigar el crecimiento de la mancha
urbana, se propone mantener, ampliar e intensificar la cobertura de los
programas de planificacion familiar y salud reproductiva, a efecto de reducir la
tasa de crecimiento poblacional en el Distrito Federal, y desincentivar la
expansion del drea urbana sobre las delegaciones que comparten suelo de
conservacion. Debe hacerse énfasis en areas con altos indices de crecimiento
natural, particularmente en los poblados rurales de Alvaro Obregén, Magdalena
Contreras, Cuajimalpa, Milpa Alta, Tldhuac, Tlalpan y Xochimilco, asi como en

la poblacion mas marginada de los servicios de salud.

Comunicacién social. El gobierno debe impulsar actividades de promaocion,
divulgacion y aprobacion de planes y programas en delegaciones que cuentan
con suelo de conservacion, para mantener informados a los habitantes y
conseguir su apoyo en la aplicacion de programas relacionados con el control
del crecimiento urbano en areas verdes. Dado el desconocimiento por parte de
la poblacion de planes y programas, es prioridad en materia de comunicacion
social, aplicar la atribucién qgue le confiera la normatividad a la SEDUVI, de
difundir estudios, diagnosticos y prospectivas en materia de desarrollo urbano y
de ordenamiento territorial, asi como establecer programas de difusion vy
organizacion social para fortalecer la identidad, seguridad y arraigo de la
poblacién para consolidar barrios y conciencia ciudadana. Tales estudios y
material de difusién, debe ser claros para que la poblacion en general los

comprenda:
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“l.os planes de desarrollo urbano deben ser un documento didactico,
accesible a la difusion amplia; deben observar una logica consistente y
revisarse especialmente para su publicacion. Debe decir qué es, para
que se realiza, que se quiere con el y como debe procederse para
efectuar las propuestas incluidas. La terminologia especializada y los

estudios particulares deben incluirse como apéndices técnicos.”

Se considera preciso reforzar la estrategia que definid el Programa de Control
y Ordenamiento de los Asentamientos Humanos, que se relaciona con la
concientizacion ambiental y difusion social, esenciales para cumplir con los
objetivos de proteccion de recursos naturales. Estas actividades deben
promover los valores e importancia que representa el suelo de conservacion en
términos de bienes y servicios ambientales para la Ciudad de México. Es
importante hacer saber a pobladores de asentamientos irregulares, programas

de vivienda y la posibilidad de una reubicacion,

Medio ambiente. Es imprescindible que haya mas integracion entre el sector
“desarrollo urbano” y el sector "medio ambiente”, asi como una politica integral
sustentable sobre el suelo de conservacion, para que se obtengan mejores
resultados en el disefio y ejecucion de programas. Las acciones y estrategias
que se proponen deben ser preventivos y permanentes. Para las zonas de
conservacion, puede ayudar, la emision de decretos por el jefe de gebierno, por
medio de los cuales sean declaradas areas naturales protegidas, sujetas a un
régimen de proteccion especial. Las areas asi calificadas, deben contar con
mecanismos gue permitan castigar efectivamente a quienes las transgredan,
para lo cual es importante consolidar la redefinicion de funciones y contar con
dependencias que sancionen de manera eficaz las invasiones y evitar |a

aparicion de mas asentamientos.

 IBARRA, Jorge Luis: “Planeacion y desarrollo urbano”, en Sociedad y desarrollo urbano. Hacia
un nuevo orden del territorio, México, LV Legislatura - CAHOP, 1894, pag. 66.
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Otras acciones que deberan reforzarse en suelo de conservacion son el
seguimiento vy evaluacion de programas de proteccion, conservacion,
restauracion y aprovechamiento sustentable. Debe ser prioritario revertir los
impactos del crecimiento urbano, este es, preservar las areas naturales,
rescatar las areas deterioradas y ocupadas con usos inadecuados y evitar el
establecimiento de mas grupos humanos en areas naturales protegidas y en

zonas de relevancia ecologica:

“El respeto elemental a las particulares condiciones del medio fisico, asi
como las limitantes para la dotacion de infraestructura, especialmente
de agua potable, obligan a establacer la restriccion absoluta de los usos
urbanos sobre las &reas vulnerables a desastres y a preservar y
restaurar las areas naturales. El potencial recreativo y la explotacion

forestal de estas areas, es susceptible de aprovechar mediante la

adopcion de planas de manejo adecuados.”

Ademas, es fundamental restablacer el equilibrio de los acuiferos subterraneos
en el valle, hacer mejor uso de recursos y energia disponibles, disminuir la
dependencia de ofras cuencas hidrologicas, regenerar zonas forestales vy
controlar la extraccién de agua del acuifero mediante la instrumentacion del

programa de uso eficiente del agua.

Acciones de fomento a la vivienda. Si se considera que la ciudad llegd a
limites preocupantes de agua y suelo susceptible de ser ocupado, los
proyectos de vivienda deberén diversificarse y encontrar alternativas de
construccion. El gobierno debe continuar con el programa del Instituto de
vivienda dal Distrito Federal. Dado que la demanda sobrepasa la oferta, puede

inducir la construccion de conjuntos habitacionales mediante el apoyo,

* PROGRAMA GENERAL DE DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO FEDERAL, version
abreviada, pag. 22.
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facilidades, estimulos administrativos y fiscales para el fomento, desarrollc y

regulacion de la vivienda de interés social y popular.

Se considera indispensable que los programas de vivienda en conjunto, se
dirijan a la redensificacion y repoblamiento de delegaciones centrales y hacia
aquellas areas con factibilidad de servicios y eguipamiento, mediante |a
promocidn de créditos y facilidades transparentes, con lo cual se optimara la
utilizacion del suelo, aprovechamiento de la inversion acumulada y ofrecera a
los pobladores un espacio digno. La existencia de un programa permanente y
emergente de vivienda de interés social, ayudaria a frenar los asentamientos
iregulares; los mecanismos deben asegurar la vivienda a quienes mas lo
necaesitan. La oferta de suslo suficiente a precio accesible, disminucion de
tiempos y costos de gestion, tanto en la obtencidn de financiamiento como en
la construccion y titulacion de la vivienda, permitirdn disminuir asentamientos

irregulares en suelo de conservacion.

En sintesis, el GDF, debera asegurar la reserva de suelo urbano en zonas
aptas, establecer acuerdos y convenios de colaboraciébn con organismos
nacionales de vivienda, reducir tiempos de tramitacion para |la construccion y
otorgamiento, establacer nuevos mecanismos y modalidades de financiamiento
y contar con reglas claras respecto de la participacion de las organizaciones
sociales en la gestion de vivienda. A las delegaciones corresponde identificar
demandas prioritarias y casos emergentes e incorporarlos a sus programas de
desarrollo urbano, asi como informar a la poblacion de alternativas vy

posibilidades que existen para acceder a los programas.
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4.4.5 FORTALECIMIENTO DEL CONTROL.

Es importante reforzar el control para hacer mas eficaz la actuacion de
autoridades del GDF y de las delegaciones. Se requiere fortalecer el respeto de
planes y programas, y en el case de no hacerlo, aplicar de manera contundente
sanciones gue establezca la normatividad e instituciones responsables del
desarrollo urbano y proteccidn al ambiente. Si a los habitantes se les induce a
cumplir con reglamentos de zonificacion y solicitar permisos para usos del
suelo, se generara gue comunidades rurales y ciudadania del Distrito Federal,
participen de manera mas dindmica para excluir y denunciar cualguier uso

indeseable para las dreas naturales.

Se requiere la observancia en el cumplimiento de |la Ley de Desarrollo Urbano,
que sefala la desocupacion o desalojo de inmuebles, y demolicion de
construcciones como medidas que se consideran de seguridad y sancién (art.
93 y 95 respectivamente); arresto administrativo hasta por treinta y seis horas,
conmutable (cambiable) por multa y aplicacidn de sanciones a quienes
fomenten asentamientos humanos en lugares que por su relevancia ecoldgica
no deban ser urbanizados. Es urgente consolidar una politica de desarrollo
urbano sustentable por medio de la cual construcciones irregulares en
bosques, pastizales, cafiadas y barrancas sean clausuradas y derribadas. El
papel de cada delegacion, es asumir la responsabilidad en materia urbana y
ecoldgica, ya que a ellas corresponde, de acuerdo con la ley, decretar e

imponer las sanciones previstas.

QOtra accion estratégica, es completar la legislacion y normatividad en materia
de funciones y competencias de delegaciones y sus titulares, que permita
ampliar, profundizar y regular facultades plenas, con el objetivo de facilitar |a

coordinacion en el desalojo de dreas invadidas e impedir autorizaciones para el
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cambio de uso del suelo, que continuan fluyendo con base en la corrupcidn y

uso electoral del poder.

Con el fin de no dejar desprotegidas a personas de asentamientos informales,
es preciso realizar las siguientes acciones: informar acerca de los programas
de vivienda en delegaciones centrales, aplicar reubicaciones en cascos
urbanos y conducir a la poblacidon a zonas de baja densidad. Asimismo, la
politica debe incluir la limpia de escombros de construcciones y procesos de
reintroduccion de vegetacion y arbolado con apeoyo de las comunidades. Las
zonas afectadas por asentamientos irregulares deben continuar con operativos

de vigilancia mediante brigadas conjuntas.

A efecto de aprovechar el trabajo que se realizd anteriormente, es fundamental
aplicar y evaluar acciones de programas como el de ordenamiento ecologico;
normar y regular actividades que ss desarrollan en suelo de conservacion,
aplicar acciones de inspeccion y vigilancia de recursos naturales; e incorporar
a cada asentamiento a un proceso de planeacion integral con el fin de valorar
su situacion y definir la politica de aplicacion (consolidacion, reubicacion y/o

desalojo).

Otras acciones para controlar el crecimiento poblacional, son reforzar la linea
que delimita el drea correspondiente al suelo urbano y el de conservacion,
mediante bardas limitrofes, puestos de guardia, patrullas policiacas, desalojo
de cualquier asentamiento irregular nuevo, e impedir la expansion horizontal de
la vivienda dispersa. En suelo con arsas naturales, solamente deben
autorizarse usos compatibles que no modifiquen o impacten negativamente su

condicién fisica.
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En el caso de zonas de alto riego, como pendientes pronunciadas y areas
minadas. se requiere evitar nuevas construccionas y establecer proyectos de
reubicacion y desalojo cuando el grado de riesgo lo aconseje. Por otro lado,
para mitigar la especulacion y venta ilegal de tierras, se recomienda trabajar en
lineas de accion como el establecimiento de mecanismos de centrol del
mercado inmobiliario, que incluya la reglamentaciéon del destino de inmuebles
por conducto de planes urbanos, asi como consolidar la legislacion que
castigue el ecocidio. La propiedad del suelo debe quedar sujeta a modalidades

dictadas por el interés publico.

En materia de coordinacion y control, deben ceontinuar los operativos de control
o desalojos, que incluyen fases de coordinacion interdelegacional, elaboracion
de la estrategia de ejecucion, convocatoria de instancias participantss,
propuesta de procedimientos para la ejecucion de operatives, integracion de
expedientes técnico—juridicas, proyectos de vigilancia y restauracion de zonas

recuperadas.

Los mecanismos de regulacion y control debe estar sujetos a permanentes
actualizaciones: creacion de nuevos instrumentos de planeécién, regulacion,
fomento, control, coardinacion, gestidn y participacion ciudadana, asi como
actualizacion del marco reglamentario. La ciudadania, de acuerdo con (a Ley
de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, puede ejercer accion publica cuando
se lleven a cabo construcciones y cambios de usos del suelo que contravengan
lo establecido en la normatividad urbana, mediante la presentacién por escrito
de las presuntas infracciones cometidas a las autoridades competentes del
gobierno de la ciudad Las politicas de fomento y control en suelo de

conservacion pusden dividirse de acuerdo a caracteristicas de dicho suelo:

En area de preservacion (territorio que colinda al sur con el estado de Morelos

y en dos porciones mas pequenas, al poniente y oriente, con el Estado de
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México. donde se ubican las zonas boscosas mas importantes del Distrito
FFederal), es fundamental el control permanente del uso del suelo y debe
constituirse en una barrera a la expansion del drea urbana; ademas, se debe
impedir a través de instrumentos juridicos, ocupacion urbana en areas

naturales protegidas.

En area de produccion rural y agroindustrial (ubicada entre el areas de
preservacion y el area urbana de la ciudad. que contiene las zonas
chinamperas de Tlahuac y Xochimilco y las dedicadas al cultivo del nopal en
Milpa Alta, entre otras), deben establecerse nuevos proyectos productivos

agricolas y pecuarios.

En éareas de rescate (correspondientes a zonas deterioradas en sus
condiciones naturales, poblades rurales y asentamientos irregulares ubicados
en suelo de conservacion, donde existe una fuerte presion por la expansion
urbana que tiende a incrementar el deterioro ecologico), debe aplicarse de
forma eficaz 105 recursos legales existentes (apego a la Ley de Desarrollo
urbano y Ley del Medio Ambiente); evitar establecimientos de nuevos usos
habitacionales, asentamientos irregulares y proliferacion de viviendas aisladas
y pequefos caserios (invasidn hormiga); delimitar la linea de conservacion a
través de barreras fisicas de tipo natural (barrancas o rios) y continuar la

delimitacion con elementos construidos (cercas y bardas ecoldgicas).

4.4.6 FORTALECIMIENTO DE LA COORDINACION.

Dado que el problema de asentamientos humanos irregulares es muy complejo,
la vigilancia de la zona verde debe ser conjunta y coordinada entre autoridades
del GDF (SEDUVI Y SMA) delegacionales (9 demarcaciones con suelo de
conservacion), dependencias responsables de la proteccion del suslo

ecoldgico (CORENA Y PAOT), asi como autoridades federales (SEMARNAT) Las
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acciones coordinadas deben establecer estrategias de vigilancia, recuperacion

de zonas invadidas y restauracion de areas danadas.

Es atribucion de la sepuvi, de acuerdo con la Ley de Desarrollo Urbano en el
articulo 11, coordinarse con la sMA, con objetc de preservar y restaurar {os
recursos naturales; con la Secretaria de Gobierno, para incluir criterios de
proteccion civil, que se aplican en el caso de asentamientos irregulares de alto
riesgo. Por lo tanto, es importante revisar la normatividad y utilizar

herramientas que de ella derivan.

En materia de ordenamisento territorial, se requiere la participacion del orden
federal por conducto de la SEDESOL, para establecer reservas territoriales y
generar oferta de lotes con servicios basicos, en coordinacion con la SEDUVI en
ol Distrito Federal, que permita constituir de forma planeada, espacios
habitacionales y evitar asentamientos irregulares en zonas no aptas. Para la
creacion de reservas, deben considerarse preferentemente inmuebles
dedicados al reciclamiento con disponibilidad de servicios. En materia de
vivienda, se requiere estimular su construccion otorgando facilidades
financieras al trabajador que las adquiera. La coordinacion institucional entre
las entidades dedicadas a este sector, es necesaria para mitigar la demanda
de vivienda y tener la posibilidad de generar un efecto multiplicador de la

construccion de viviendas.

Para dar seguimiento a las actividades de planes y programas de desarrollo
urbano, asi como a demandas de la ciudadania, es importante reforzar la
coordinacion entre la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, con los
Consejos Ciudadanos Delegacionales, que permitira la prevencion y correccion
a través de la vigilancia y se facilitara la promocidn de programas de rescate y
mejoramiento en areas donde existan asentamientos humanos. Asi, ademas

del apoyo institucional, se promueve la accidn coordinada con los ciudadanos.
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En relacién con el fenomeno metropolitano, se requiere mayor colaboracion
entre las principales dependencias de planeacién fisica, en ambos lados del
limite del Distrito Federal. Dada la estructura economica, la estrategias deben
ser la realizacion de convenios, homologaciones juridicas, administrativas y
proyectos conjuntos tendientes a mejorar los problemas urbanos alrededor de
la ciudad, en este caso con énfasis en asentamientos humanos en suelo de
conservacion. Es esencial el concurso de formulas imaginativas, acciones

continuas y coordinadas.

4.5 USO DE TECNOLOGIAS.

El nivel de informacion sobre asentamientos irregulares, representa un insumao
fundamental para la planeacion, por lo que el proceso de ordenamiento
ecologico y disefo de politicas ambientales, debe ser un egjercicio
complementario entre la experiencia de ejidos, comunidades y pueblos rurales
con la integracién de investigaciones cientificas y avances tecnologicos. Por tal
motivo, se propone desarrollar un sistema de informacion de asentamientos

humanos en sualo de conservacion, que incluya el uso de tecnologias.

Dicho sistema debe incluir la participacion de instituciones académicas gue
monitoreen los movimientos del suelo de conservacion de la Ciudad de México;
contar con un sistema de indicadores para definir hectareas correspondientes
de reserva ecoldgica, ubicacion y areas de proteccién prioritaria. Con el
sistema, se permitira proceder de inmediato en cuanto sea detectado una
ocupacion en suelo ecoldgico, tal informacidén permitira que autoridades
delegacionales (entrantes y salientes) cuenten con informacion confiable y
sepan con certeza el problema de asentamientos humanos irregulares, asi

como los avances que se obtuvieron a efecto de continuar con los programas.
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La informacion debera ser actualizada mediante el aprovechamiento de
tecnologias satelitales (fotografias) de los desdoblamientos que ocurren en
suelo de conservacion; dichas fotografias se pueden obtener mediante
convenios con instituciones de investigacion, con el objsetivo de precisar zonas.
libres de asentamientos irregulares, no permitidas para uso habitacional, con
ocupantes irregulares y de riesgo. Se considera gue una condicionante para
integrar la base de datos, es contar con instrumentos de medicidn y
observacién adecuados (si no se tienen instrumentos confiables para recaudar
informacién, es imposible pensar en una base confiable). Asi, la tecnologia
permitira obtener datos més certeros del la problematica y concebir soluciones

integrales y factibles.

Se sugiere incorporar la informatica para la integracion de la base de datos y
como apoyo en la integracion de padrones de propietarios o poseedores, con o
cual, se permitira constituir un instrumento para cuantificar, evaluar y tomar
decisiones; conocer usos actuales del suelo, vocacion natural, niveles de
productividad agroforestal y caracteristicas del entorno economico y social,
Cada delegacion conformara su base de datos y la CORENA sera la matriz, la
cual se ligara con los centros administrativos oficiales del orden federal para
facilitar la disponibilidad de informacion rigurosa y actualizada. Adicionalmente,
se propone la creacidn de una pagina electronica de la CORENA con el fin de

que la ciudadania pueda acceder a la informacion.

La innovacioén no debe ser entendida como una simple moda, sino como una
constante de trabajo, tiempo, dedicacion y apertura de ideas que beneficie a
los habitantes; es un factor que agrega un valor perceptible a los ciudadanos.
Constituye un complemento para el trabajo publico y debe ser acompafnada de
un riguroso andlisis de las principales variables politicas, sociales, economicas
y culturales. De esta manera, se prevé un apego mas riguroso entre las

propuestas y la ejecucion.
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El refuerzo mediante la integracion de tecnologias, tiene como finalidad,
propiciar un acercamiento mas importante a la aplicaciéon y cumplimiento de
planes y programas de desarrollo urbano y de disposiciones como |la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, que sefiala a la planeacion dsl
ordenamiento territorial, como el proceso permanente y continuo de
formulacion, programacion, presupuestacion, ejecucion, control, fomento,

evaluacion y revision del ordenamiento territorial.

4.6 CONSIDERACIONES NECESARIAS PARA LA IMPLEMENTACION DEL
MODELO ESTRATEGICO.

El atractivo principal de todo enfogue administrativo es la expectativa de que
mejoraran resuitados de la organizacion; pero es necesaria la participacién en
las actividades de directivos y empleados. El gobierno debe considerar que la
puesta en practica de un modslo de administracion estratégica debe poseer la
idea de compensacion y desempefe, esto es, debe existir un estimulo entre los
funcionarios para realizar su trabajo. Asi, al interior de las organizaciones
gubernamentales, se debe promover y ampliar la medicion de las actividades.
El exito de las estrategias es producto de atencion permanente, dirigida a
condiciones cambiantes del interior y exterior, asi como de la vision para
formular y aplicar adaptaciones a esas condiciones, para lo cual es
fundamental los sistemas de informacion que proporcionan datos sobre planes
y recursos. De esta manera, al interior debe fortalecerse la cultura

administrativa.

Hacia el exterior de las organizaciones publicas, debe considerarse la
participacion ciudadana, entendida como el conjunto de formas de intervencién
de los sectores social, privado y comunitario en el proceso de planeacion,
implementacion y evaluacion para la proteccion de areas naturales. Las

vertiertes de la participacion ciudadana pueden ser vecinales o comunitarias
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(elidatarios, comuneros, habitantes de las delegaciones), organizaciones
sociales, empresariales, personalidades, lideres locales de opinidn publica,

organizaciones no lucrativas, etc.

Resulta fundamental que la ciudadania cuente con la informacidn gue le
permita tomar decisiones: la carencia de ella, es producto de la falta de interes
de los habitantes, o bien, la inexistencia o deficiencia en la aplicacion de
mecanismos de comunicacion social que les impide saber acerca de los
programas de vivienda de gobierno, que pesibilitaria una reubicacion en
delegaciones centrales de la ciudad. siempre y cuando sea de manera

organizada,

Dada la busqueda y orientacion de demandas y de nuevos medios para
encauzar |12 participacion responsable y profunda, asi como el crecimiento y
exigencia en el cumplimiento de peticiones, se hace necesaria la consolidacion
de instituciones y mecanismos gue permitan que las voces en favor de la
preservacién del medio ecolégico sean escuchadas. La forma de
representacion comunitaria  debera encargarse de obras como el
mantenimiento  de infraestructura local, vigilancia, fomento al deports,
programas sociales, de salud y de proteccion al ambiente. Por otra parte, el
respeto a la normas, reglamentes y programas de ordenacién ecoldgica,
requieren no soélo de mecanismos institucionales, que aun son deébiles, sine
ademas de cultura ciudadana para cumplir y exigir el respeto de tales

instrumentos.

Es importante reforzar los consejos ciudadancs de cada delegacion, como
organos de representacion vecinal y participacion ciudadana, con atribuciones
para el establecimiento y supervisién de obras y servicios, gestionar ante la
delegacion los problemas prioritarios, generar propuestas para el mejoramiento

de servicios publicos, programas culturales, recreativos, etc. La Ley de
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Desarrollo Urbano de! Distrito Federal, en el articulo 12, otorga a los delegados
del Distrito Federal, la atribucidn de promover la participacién social en la
slaboracicn, ejecucion, evaluacion y modificacion de los programas
delegacionales y parciales. Dado que el gobierno tiene una capacidad limitada,
debe ser prioritaria la instrumentacion de mecanismos de participacion

conjunta.

En zonas rurales, las autoridades deben realizar convenios con comunidades y
ejidos para constituir Comités de Vigilancia que permitan ampliar la zona que
se tiene bajo supervision, asi como aumentar el numero de personas

interesadas en el cuidado de las zonas forestales.

La representacion permanente de comunidades en organos de decision y en el
proceso de planeacion y control de los programas, pueden propiciar la
elevacién de niveles en el cumplimiento de planes y programas urbanos. Para
conseguir el apoyo de la comunidad, es requisito que los planes de desarrollo
urbano se conozcan por |los ciudadanos y que sepan la manera de participar en
su cumplimiento, lo cual puede realizarse mediante foros de consulta
ciudadana: la participacién debe ser ordenada e informada. Es esencial la
inclusién de duedos de la tierra en la toma de decisiones sabre politicas
ambientales; un mecanismo para tal efecto, es la consulta publica que integra
las demandas de uso del suelo y fomenta la participacion en la conservacion

de los recursos naturales:

"A nivel local debera escucharse a las organizaciones productivas,
vecinales y comunitarias, a la escuela, ejido.. y a todas las
organizaciones e individuos comprometidos con su entorno, en la
bisqueda de consensos que orienten aun desarrollo mas compartido y

equr[ibrado."5

® [BARRA, Jorge Luis: Op. cit.,, pag. 65.
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Entre los principales obstaculos en la aplicacion del modelo de administracion
estratégica que se presenta, se encuentra el hecho de que las sstrategias
gubernamentales operan con mencs flexibilidad gue la iniciativa privada; el
cuerpo legislativo y decisiones politicas tienen el control y los recursos; asi
como |a resistencia al cambio, factor que requiere el trabajo hacia el interior de
las organizaciones publica y para lo cual se recomisndan las siguientes

estrategias:

Cuadro 12. Estrategias para abatir la resistencia al cambio.

Tipo de estrategia: Caracteristicas:

Cambio de fuerza Emitir drdenes y hacerlas cumplir.

Cambio educativo los miembros de la organizacion acerca de
ventajas de paricipar en las estrategi
convencer gue el cambio traerd ademas de
beneficio a la instituclon, una gratificac
personal.

Difundir informacién suficlente para convencer a

las
as:

un
ion

Fuente: FRED R.. David: Conceptos de administracion astratégica, México, Prentice Hall
hispancamericano 5 edicion. 1997.

Se recomienda la aplicacion del cambio educativo, lo cual representa la
importancia de crear una cultura que apoye las estrategias institucionales. Para
lograrlo, se debe vincular la filosofia organizacional, disefiar espacios par.a la
participacion de funcionarios en la institucion, fomentar sistemas de
recompensas y promociones, asi como la motivacion por parte del lider

mediante relatos personales y hechos clave.

Cabe sefalar que para cualquier intento de mejora an el servicio publico, se
requiere voluntad politica y su materializacién, esto es, hechos concretos para
evitar que sdlo gquede en el discurse. Dal mismo modo, para el establecimiento

de un sistema de administracidn estratégica, es fundamental que el gobierno
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de la ciudad tenga como una de sus prioridades el rescate y cuidado del medio
natural con acciones mas alla de la demagogia, para lo cual se debe recordar
que la sobrevivencia de la Ciudad de México, se encuentra en funcion del

equilibrio entre el medio urbano y el de conservacion.
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El Estado, entendido como la sociedad politicamente organizada, debe
mantener comc prioridad, acciones encaminadas a la creacion de vivienda
de interes social, con ello, mitiga el conflicto que se deriva de la demanda de

dicho satisfactor y del problema de habitabilidad.

El acceso a suelo urbanizable es un elemento fundamental del desarrollo
urbano; se trata de un recurso limitado cuya escasez tiende a elevar los
precios y afectar el medic ambiente; su uso no debe responder a un caracter
mercantil, por lo que existe la necesidad de preservar el papel social de la

propiedad de la tierra, por encima del individual.

A pesar de que cada sector social, actla de acuerdo con sus necesidades y
entendimiento, el gobierno tiene que guiar e intervenir, para hacer frente al
problema de asentamientos irregulares; su actuacion debe revertir el patrén

de expansion urbana que parece casi anarquico.

La administraciéon publica, concebida como el instrumento de que dispone el
gobierno para cumplir sus objetivos, debe trabajar permanentemente en la
creacion y mejoramiento de mecanismos e instrumentos en materia urbana,
a efacto de establecer un equilibric entre el desarrollo de la ciudad y la
proteccion de recursas naturales. Su trabajo, tiene que dar seguimiento a las

actividades gubernamentales desde la planeacion hasta el control.

La funcidn de la administracion publica, en su esfuerzo de establecer lineas
directrices que habra de seguir la urbe, debe considerar factores internos de
la organizacién como disponibilidad de recursos, y factores externos, como
el ambiente que rodea la ciudad, con el fin de generar un espacio de
certidumbre donde las soluciones concebidas sean factibles, alcanzables y

medibles.
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La actividad del administrador publico, no debe ser ajena al conocimiento de
nuevas tecnologias y trabajo multidisciplinario. Su actuaciéon con ayuda de
dichas herramientas, permite un mejor desempefo y genera solidez en el
trabajo en conjunto de la administracion publica. Ademas, de su accionar

depende en gran medida el refuerzo del proceso administrativo.

El andlisis da las principales causas de asentamientos irregulares, implica
revisar una serie de factores coyunturales, y mas aun, estructurales en el

funcionamiento de la administracion urbana del Distrito Federal.

Para reforzar los mecanismos de coordinacion, debe partirse de un objetivo
claro y comun, que debe ser la proteccion del medic ambiente y conduccion

de asentamientos humanos a suelo urbanizable.

La coordinacién implica el trabajo conjunto de las dependencias
responsables del desarrclio urbano y medio ambiente, homologacion de
datos vy destino de recursos para la resolucidon de un mismo problema, sin
dejar de lado la concertacion con los sectores de |a sociedad, que permiten
hacer que los programas resulten integrales y con mayor grado de alcance y

efectividad.

Es fundamental que el poblamiento en la ciudad, no continde con esquemas
que incorporan asentamientos irregulares sujetos a posteriores procesos de

regularizacion y suministro de servicios.

Entre las autoridades y habitantes del Distrito Federal, debe fomentarse |a
conciencia y cultura sobre el cuidade y proteccion del ambiente,
considerando que no existen cantidades ilimitadas y que el suelo no se

regenera faciimants.
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Los admimistradores publicos pueden auxiliarse de la admirustracion
estratégica urbana. un tipo de administracion integral y herramienta gue
permite mejorar la actuacion en cada demarcacion, corregir desviaciones y

generar soluciones para [os problemas que presentan las urbes.

La planeacion se refuerza con la integracion de propuestas que provienen
de la ciudadania, mismas que deben difundirse de manera clara, con el fin

de incentivar el apoyo de la comunidad.

Fortalecer la comunicacion social, a efecto de que se conozca la labor que
realiza el gobierno, los programas que lleva a cabo, grado de avance y
formas en que los habitantes pueden padicipar, genera mayor interés y

apoyo por parte de la ciudadania.

Es fundamental contar con una institucion que establezca de manera precisa
la informacion relacionada con asentamientos humanos en suelo de
conservacion, y contar con una Institucion que se encargue de sancionar de
manera efectiva el incumplimiento de planes, programas y demas

disposiciones que tengan como fin preservar el medio natural.

Se requiere consolidar la propuesta de partidas presupuestales destinadas a
mitigar asentamientos irregulares, para ampliar la cobertura en
invastigacion, vigilancia y construccion de barreras fisicas que detengan el

avance de la mancha urbana.

El seguimiento de la politica de desarrollo sustentable, consolidacion del
bando dos, seguimiento de programas relacionados con suslo de
conservacion y vivienda, y refuerzo de acciones de concertacion, son
politicas necesarias en la preservacién del medio natural y conduccion de

asentamientos humanos en el Distrito Federal.



+ Los apoyos a zonas rurales, deben ser vistos como inversiones, porque la
viabilidad del Distrito Federal, depende desde el punto de vista ambiental de
su conservacion El fomento del desarrollo rural sustentable, es una de las
medidas para proteger y conservar el suelo natural y generar alternativas de

desarrollo para la poblacion de ejides y comunidades.

« Controlar el crecimiento urbano en areas naturales, implica la observancia
gstricta de leyes como la de Desarrollo Urbano y Ambiental de la entidad,
aplicacion efectiva de sanciones; restriccidn efectiva de mas asentamientos
y revision constante de los programas para detectar desviaciones y

establecer medidas preventivas y correctivas.

e La administracion urbana, debe apoyarse del uso de tecnologias y trabajo
multidisciplinario, acorde a |a realidad y problematica del Distrito Federal. E
costo de tales tecnologias puede reducirse sensiblemente si se realizan

convenios con instituciones educativas o centros de investigacion.



CONCLUSIONES




El gobierno, como parte organizada y brazo ejecutor del Estado, jusga un
papel fundamental en la ampliacién de la cobertura de servicios publicos y
vivienda a sectores desprotegidos, asi como en el establecimiento de

reservas territoriales.

La administracion urbana, encargada de manejar bienes y recursos de la
ciudad, constituye una herramienta que promueve actividades de planeacion
de la urbe, esto es, prevision del crecimiento futuro, determinacion de
nuevas necesidades y toma de decisiones para hacer frente al fendmeno de

urbanizacion.,

Generar desarrollo en la ciudad, significa un progreso o avance que se
refleja en Ja calidad de vida de los habitantes. No se puede hablar de
desarrollo urbano, cuando existen miles de familias que viven en zonas de
riesgo y sin posibilidad de contar con servicios publicos. El desarrollo
sustentable, implica revertir el impacto negativo sobre el medio natural que

producen los asentamientos irregulares.

La divisién administrativa que se hace al Distrito Federal, en suslo urbano y
de conservacion, refleja por una parte, la existencia de una extension de
tierra con importancia en materia de biodiversidad. y por otra, la necesidad
de restablecer un equilibrio entre ambos suelos, de manera que el

crecimiento de la parte urbana, no debe constituir detrimento de la natural.
Los usos del suelo establecidos en planes y programas, tienen como fin

propiciar un crecimiento ordenado y dar uso apropiado a espacios

geografico-territoriales, de acuerdo con sus caracteristicas y potencialidad.
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Los asentamientos humanos irregulares, adquieren dicha denominacién en
virtud de factores como el juridico, esto es, la no posesion de documentos
que avalen la tenencia de |a tierra, normativos, es decir, disposiciones que
se establecen en planes y programas, que establecen usos del suefo
permitidos; y por condiciones fisicas, geograficas y ambientales, que

determinan el grado poco apto para el establecimiento humano.

El Distrito Federal, ademas de ser el centro cultural, economico y politico del
pais, debe considerarse como un lugar estratégico en materia de recursos
naturales y conservacion ecologica. Por todo 1o que representa la entidad,
su crecimiento, debe ser visto con un paradigma del desarrollo, y no del
caos y el colapso. Resulta claro que ademas de ser la capital de la
republica, es al mismo tiempo una entidad con su propia dinamica vy

consecuente problematica.

El acelerado crecimiento poblacional, motivé que el Estado tuviera mayor
intervencién en materia de asentamientos humanos, por lo cual se crearon
disposiciones juridicas, con el fin de propiciar un crecimiento ordenado; sin
embargo, pareciera que dichos instrumentos quedaran en un estado de
letargo, producto de lagunas existentas, desconocimiento, poca observancia,
aplicacion y sancion, que las vuelve obsoletas ante una realidad que tiene

como unica constante el cambio.

Historicamente, el Distrito Federal, acorde con la politica de industrializacion
que llevo el Estado, y como lugar estratégico en materia econémica, abrio la
brecha para que el capital moldeara la entidad a su conveniencia; el ente
estatal, puso poca restriccion a este desarrollo. La trayectoria que ha tenido
el capital durante varias décadas, implica una forma de organizacion mas
avanzada gue no encuentra limites, por lo que sigue influenciando la forma

de crecimiento de la ciudad.
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Los antecedentes del crecimiento en suelo de conservacion, dejan ver la
falta de vision a largo plazo, esto es, la inexistencia propiamente de
planeacion urbana. Se penso que los asentamientos irregulares podian ser
controlados, que las areas naturales eran inacabables y no se les concedid
la importancia necesaria. Hoy en dia, el prablema es severo y queda claro
que para la mayoria de las autoridades, la invasion de areas naturales,

constituye un problema importants, pero no urgente.

Historicamente, la planeacion no se concibid como un instrumento
correctivo, sino mas bien preventivo y se le vio con cierta indiferencia. Las
decisiones se tomaron a puerta cerrada y el fomento a las actividades de
planeacion e investigacion, fueron y contindan siendo insuficientes. La
planeacion existente, tiende a ser decorativa, es decir, sélo de intenciones

que quedan plasmadas en documentos y ritos protocolarios.

La planeacion urbana no se lleva hasta sus Ultimas consecuencias, es decir,
si No s\ organiza, integra, dirige y controla, la actividad, solo queda como un
ejercicio tedrico, gue niega la posibilidad de conocer aquellas directrices que
en realidad funcionan y aquellas gque no son adecuadas; asimismo, la falta
de seguimiento obstaculiza la retroalimentacidn, para la mejora continua del

proceso.

La capacidad limitada de grupos marginados de la ciudad, no les deja
muchas opciones; una de ellas, la busqueda de lugares alternativos, casi
siempre informales; los asentamientos humanos, son producto en gran

medida de condiciones socioecondmicas.

Las instituciones a las que corresponde canducir asentamientos humanos,
generar desarrollo urbano, conservar el medio natural y conciliar intereses

en beneficio de la mayoria, en la practica muestran poca contundencia, falta
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de coordinacién, voluntad politica e interés, que genera que las pocas

acciones que se realizan se encuentren dispersas.

La falta de coordinacién, se refleja en la informacién gque maneja cada una
de las instituciones responsables del desarrollo urbano y conservacion de
areas naturales; se utilizan instrumentos diferentes para medir un mismao
fenémeno, solo se tienen aproximaciones y si se analizan los datos

disponibles, se observa que no estan vigentes.

La falta de claridad en las atribuciones de dependencias encargadas de
proteger las areas naturales, y la existencia de varias de ellas tanto en el
orden federal como local, representa duplicacion de funciones y falta de una

estructura solida y formal que combata invasiones a suelo de conservacion.

Las administraciones locales adolecen de una cultura administrativa, esto
es, ademas de la falta de capacitacion, es insuficiente la motivacion para
desemperiar mejor el trabajo; no existen incentivos que permitan redoblar
esfuerzos para alcanzar metas y objetivos; la direccidn no ejerce funciones
de liderazgo y comunicacion, lo que provoca la renuencia al trabajo en
equipo, por lo gue las estrategias institucionales, no son comprendidas por

la mayoria de integrantes de las organizaciones publicas.

Aungue en menor medida, aun existe el manejo partidista en la promocion
de asentamientos humanos. Sobre todo en época de elecciones, surgen
promotores casi siempre relacionados con partidos politicos, que gestionan
la invasion, expropiacidn y regularizacion de terrenos en suelo ecoldgico.
Este fenomeno, sefala la existencia de tendencias desordenadas y grupos
de interés que lucran con la necesidad de un espacio habitable, en

detrimento del medio ambiente, calidad de vida e interés publice.
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La ausencia de un politica urbana y de vivienda integral. que se ajuste a la
realidad de los sectores con ingresos bajos, no les permite competir por

crédito, ya que no son negocio para las inmobiliarias.

La regularizacion en la tenencia de la tierra, no resuelve la problematica
estructural de asentamientos irregulares en suelo de conservacion. Tal
proceso, genera la existencia de mas asentamientos, dado que se reproduce
la idea de que después de algunos afos, al adquirirse derechos, se hace
posible el cambio en el uso del suelo, que representa devastacion de

recursos naturales y aparicion de mas establsecimientos.

Los programas llevados a cabo por el GOF en el periodo 2000 - 2003, reflejan
avances importantes como la preccupacion por realizar acciones
encaminadas a frenar el crecimiento urbano en areas ecologicas, sin
embargo, en la practica presentan dificultad en su instrumentacion, ya que
cuentan con poco seguimiento y evaluacion, recursos limitados y no existen

Iineas de accion integrales para el desarrcllo de la entidad.

Las consecuencias generadas por asentamientos irregulares en suelo de
conservacién son devastadoras. Su establecimiento provoca costos sociales,
genera desabasto de servicios publicos y  reproduce condiciones de

marginalidad.

La consolidacién de asentamientos irregulares, genera un fendomeno ademas
de demogréfico, alarmante en el sentido ecoldgico. La desaparicidén de areas
naturales, provoca desequilibrios en la recarga de acuiferos, absorcién de
contaminantes, produccidén de oxigeno, temperatura, usos del suelo vy

habitats para la gran variedad de especies endémicas,
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La existencia de zonas de alto riesgo. que se combinan con fendmenos
naturales como lluvias o sismos, representan costos mas elevados, si se
comparan, con la inversion que puede ser destinada para la prevencion de

desastres,

Seguir con el crecimiento de |la mancha urbana sobre suelo de conservacion,
implica agravar la situacion de escasez de agua, que hara necssaria su
importacion de lugares cada vez mas alejados, situacion que incrementara

suU costo.

Los efectos negativos en el medio ambiente no distinguen clases sociales, la
poblacidn respira el mismo aire contaminado. Si se terminan los pocos
pulmones con los que cuenta la ciudad, dificiimente podra sobrevivir en los

proximos anos.

La administracion urbana en el Distrito Federal, anfrenta grandes retos como
la conduccion del desarrollo urbano y asentamientos humanos hacia areas
aptas para su establecimiento; rescate de la planeacidn urbana como medio
que permita ordenar el terntorio y ubicar cada actividad en sl lugar
adecuado; asi como hacer frente a los paradigmas que sefalan el

predominio del interés personal y oferta discrecional de servicios publicos.

Los intereses aislados de cada grupo o entidad no podran enfrentar por si
solos los grandes retos. Las acciones de desarrollo sustentable, no seran
posibles sin la participacion de autoridades y los sectores social, privado y

comunitario.
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« |a administracién estratégica permite clarificar la funcion que desempefia la
organizacion y objetivos que persigue; toma en cuenta las variables internas
y externas de la arganizacion y advierte debilidades en las fases del proceso

administrative, para proponer el refuerzo en cada una de ellas.

« Entre las condiciones para el éxito del sistema de administracion estrategica
urbana, se encuentran por una parte, el interés por mitigar la desaparicion
del suelo de conservacion, y por otra, el de mejorar el funcionamiento de
cada delegacion y Secretarias del GDF. La puesta en marcha de tal sistema,
es viable siempre y cuando se persiga un objetivo comun, que es la
proteccion de areas naturales y exista la suficiente voluntad politica para

instrumentarlo.

« A pesar del panorama y actuales tendencias que sefalan escenarios
riesgosos, no se puede decir que la Ciudad de México no tiene futuro; pero
para construirlo, se requiere de una politica que provea equilibrios entre el
ambiente urbano y el sistema del ambiente natural, de tal manera que el
futuro del Distrito Federal sea més esperanzador. Es precisamente en tal
labor, donde entra el papel de la administracion publica, urbana y del
administrador publico, que tiene que imaginar nuavas formas para generar

desarrollo sustentable en la ciudad.
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