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PROLOGO

Con la politica urbana el estado mexicano enfrenta por primera
vez a partir de 1978 en una forma qgue adquiere sistematicidad, un
problema de miltiples manifestaciones y facetas. Para el caso de la
ZMCHM éstas se pueden agrupar en dos: aquellas que se refieren a la
satisfaccién de demandas de equipamiento y servicios que la ciudad
ya consolidada hace, v aquellas que se refieren al impedimento
(lldmese control) de la incorporacidn constante yv en altas tasas de
superficie adicional.

Lo anterior plantea un dilema: o se controla, si esto es
factible, y se éatisfacen plenamente las necesidades sociales en el
aspecto de infraestructura urbana, suelc y vivienda; o bien
simplemente —-como parece mas probable- se regulan. las desiguasldades
mas obvias que ha provocado el crecimiento de la ciudad. Los
prograras puestos en marcha hasta el momento seffalan sobre todo en
esta ultima direccidn va que su naturaleza no permite mis que eso.

La falsa disyuntiva entre permitir o no un mayor crecimiento
de la ciudad, que se encuentra presente en la politica wurbana
metropolitana, elige de manera errdnea la decisidn de controlar su
crecimiento omitiendo el tratamiento de los procesos y agentes que
e;tructufan su forma y su funcionamiento. De una parte, se ha
establecido un programa de regularizacién de tenencia de la tierra
que se vuelve perenne y'que significa la aceptacidn tacita de la
incorporacién de nueva superficie urbana mediante el mecanismo de
la irregularidad vy que dehuestra también la incapacidad del estado
para satisfacer sobre todo los requerimientos de vivienda; de otra
parte se confila en que la zonificacidn territorial representada por
programas como el de 'reservas territoriales”™ v el de "pinte su
raya™ permitiran controlar, ordenar vy regular el crecimiento sin
considerar en lo mads minimo la necesidad del control del mercado
del suelo. ;

S5i bien 1la politica de control del crecimientc de 16 ZMCM
involucra a las dos entidades que la conforman, €l D.F. y ¢l estado
de México, 1o que se ha hecho hasta el momento es escindir la

aplicacion de los programas creados para ello de tal manera que lo
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que se realiza en el Distrito Federal es independiente de lo gque se
realiza en el Estado de México. En este dltimo por que es la zona
donde el crecimiento representa una situacibn mas grave y por ser
también donde la politica de control presenta los mayores
problemas, concentramos nuestra atencién.

Describir las politicas e 'ihstrumentos ideados y ejecutados
para.eﬁfrentar el crecimiento de la ZMCM y explicar el grado de
avance y efectividad de 1los programas creados para llevar a cabo
las pollticas, asl como sus problemas, constituyen el propésito
general de este trabajo. De manera méas especifica v basado en un
estudio de caso, se pretendid abarcar los procesos que provoca en
el mercado de la tierra urbana y las consecuencias de éllo, la
instrumentacidén de los programas de reservas territoriales y el
pinte su rava; ademds resaltar los efectos sociales y politicos de
los mismos como conformantes de la zonificacién territorial.
Finalmente, écudl es la importancia de 1la regularizacidén de Ila
tenencia del suelo como instrumento de éonsolidacibn de los
asentamientos? y Zqué ocurre con &1 suelo una vez. que se ha
regularizado o estd en proceso de regularizacibn?. ‘

El contenidc del trabajo esta confaormado por una introduccién
en la que se hace una obligada, aunque breve, revisién a la
relacion del estado con ia planeacidn en general ¥y mas
concretamente se revisa el caso de la planeacidén urbana. En ella se
plantea cbﬁceptualmente la naturaleza del estado y se enumeran las
principales corrientes en planificacién urbana haciendo enfasis en
la planeacisdn fisica como esencia de la planeacidén urbana nacional.

El primer capitulo es una relacidn de los acontecimientos mas
importantes gue han conformado 1la historia “de la politioa urbana
tanto institucionalizada como no institucionalizada en México.

En el segundo capitulo se expone aquello que constituye el
contexto del problemé: el crecimiento de la ZMCM en sus principales
alementos que son la tierra, la poblacidn vy los procesos.

Ya en el tercer capitulo se procede a la descripcidn y
evaluacidn de los tres programas de los que se ha hecho mencidn

para solucionar los problemas derivados del crecimiento urbano,
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aunque a un nivel globalkque incluye los 17 municipios conurbados

del Estado de México.

Para precisar pas sdbré los programas de regularizacion y los
de la =zonificacién territorial se eligid para el cuarto y quinto
capitvlo la =zona de cﬁalco—Ixtapaluca'como estudio de caso. En el
capitulo cuarto se hace un seguimiento de la manera en que dichos
municibios se fueron incorporando a la =zona conurbada y se
desarrollan con detalle las peculiaridades que .los problemas (de
poblacidn, de carencia de vivienda, equipamiento y servicios, del
suelo, etc) que presenta en su conjunto la Ciudadde México,
adquirieron aqui. En el éapitulo,quinto‘ es donde propiamente se
analizan las bondades y limitantes de la pelitica de control del
crecimiento urbano de la ZMCH. v

Los parémetfos utilizados ‘para la ‘seleccién del  Area de
estudio fueron los siguientes: )

i.de acuerdo a las tendencias generales del crecimiento de la
"mancha urbana™ en el estado de México se encontré que una de las
mas impcrtantes era haéia el oriente; lo cual =significdé una
oportunidad para evaluar la politica de control del crecimiento.

ii.mediante la comparacion de datos estadlsticos cuyas
variables fueron la cantidad de asentamientos ifregulares y la
densidad de  .poblacidén, asl  como la cantidad de area baldia dentro
del espacio urbano se encontréd que Chalcu-lxtapaiuca‘sobresalia.

iii.Estos municipios resultaron ser también aquellos donde
existe mayor cantidad de &rea para reserva y donde las politicas de
densificacidn y saturacidn de Aareas subqtilizédas representan una

opcién importante segin los planes de. desarrollo urbano.



INTRODUCCIONM

Desde que el territorio se ha urbanizado, la ciudad ha sido
en todo momento el escenario de los mas importantes eventos
sociales; la ciudad es, entre sus aspectos mas destacados, «l
centro administrativo, politico, culturél y econémico que ha
terminado por subordinar a la provincia que le nutre. En virtud de
la extensidén de lo urbano al conjunto del territorio la ciudad es

el lugar donde se toman las decisiones y es por consiguiente, el

marco en que se desenvuelven y relacionan las sociedades.

Por otra parte, lo que acontece en el espacio urbano es
motivo de preocupacién nacional. Los principales problemas que
aQuejan en mayor o menor medida a las diversas ciudades del mundo
no se restringen a cuestiones econdémicas o sociales sino gue se
extienden a unf Ambitoc territorial en donde lo fundamental estd en
prever o disminuir -segin sea @l caso- los desequilibrios
territoriales que el crecimiento demografico de las ciudades o la
concentracién econdmica en algunas regiones pudiera ocasionar o ya
ha provocado.

EnAMéxico, junto a problemas que podrian considerarse de
mayor “prioridad” como los de conversioén o) modernizacidn
industrial, de deéficit presupuestal, deuda externa, etc., se ha
dade importancia también recientemente al aspecto territorial.
Ahora bien, referirse a la administracién de log problemas urbanos

requiere de una alusién minima al sujeto encargado, el Estado.

1. La Naturaleza del Estado

Para llegar a la actual concepcién del Estado contemporinen,
aquella ha debido sufrir mutaciones. Ha dejado de entenderse como
un agente autdnomo y racional lo mismo que como un instrumento de
clase; es decir, han perdido vigencia aquellas ideas sobre un
Estado con principios de accidn y decisiodn propios asi como aquella
nocién instrumental para la cual el Estado "..es un guardian por
encima de las clases, un &rbitro que norma las relaciones soqiales.

una cosa o monstruo aienoc al cuerpo scocial.”{Sainz, 1986: 5).



Ahora, referirse al Estadoc puede resultar parcial si no se
toman en consideracién la ampliacion de sus funciones y sobre todo
que ha dejado de ser una cosa ¢ instrumentc para ser espacio y su
relacién con la sociedad con 1la que forma una unidad: “una teorla
del Estado es ~o debe ser- al mismo tiempo, una teoria de 1la
sociedad v de la distribucién del poder en ella"(Idem):

. Segtin Gramsci, que supera el concepto unilateral del Estado
para explicar su funcionamiento hegeménico a medida gque el
capitalismo se desarrolla como una forma organizacional mucho més
compleja, el Estado no es una simple y directa expresién de una
clase en la medida en que ha de incorporar ' aungue sea
subordinadamente, los intereses generales de 1la sociedad dando
lugar a una nueva articulacidén institucional y politica.(veéase,
Gutierrez, 1987). ‘ )

Con la institucionaliza¢ién del poder del Estado después de
la caida del capitalismo liberal sus funciones abarcan el control

social, la actividad empresarial y la rectoria de la economia, lo

‘gque le hace intervenir directamente en la produccidn y el trabaio

en donde le resulta dificil aparentar o probar la representacién de
los intereses generales. "De esta manera su propia legitimacitn
pasa a ser asunto de primer plano y en ellc un papél fundamental le
corresponde al gasto social”(Sainz, op. cit).

i En efacto, el Estado capitalista no se interesa
exclusivameﬁte por el proceso de acumulacion sino también por su
legitimaciodn, ésta “depende del apoyo que le presten los grupos
socioecondmicos prinéipales. Pero como los distintos grupos
socicecondmicos no siempre perciben como idénticos los intereses de
cada uno de ellos, es el Estado quien con mayor eficacia puede
armonizar los inﬁereses conflictivos vy, en consecuencia, resolver
sus exigencias econdmicas y politicas.”(Eckstein, 1982: 15). Esto

relativa con respecto a todos los grupos. Esta autonomia queda
demostrada en las alternativas que tiene el Estado de involucrarse
en unce u otro problema dependiendo de la naturaleza del mismo, del
tipo de politica gque piensa aplicar y de la presisn que sobre el se

ejerza; el objetivo Gltimo es mantener la estabilidad politica



Tedo lo que el Estado realiza tiene su espacio de encuentro
en la politica, la cual, segin Gramsci, 'es la intervencién social
consciente en 1la realidad en la que el elementc espontaneoc es
educado, orientado, depurado {...) para hacerloc homogéneo, pero de
un mode vivo e histéricamente eficaz con la teoria moderna’. De
esta articulacién especifica entre sociedad politica (gobierno) y
sociedad civil el Estado pasa a ser generador de consenso {a la
vez que aparato represivo) y fuente de hegemonia; en la cual se
funden los objetivos econdmicos, politicos, morales, etc.. El
concenso, cuando es preciso, se estd en posibilidades de alcanzarlo
via el <«<transformismor:>, que es un “"conjunto de transformaciones
'desde lo alto' en el que se recupera una parte de las demandas de
‘abajo’ pero gquitandoles toda iniciativa politica
auténoma”™ (Gutierrez, op. cit}.

La politica. pasa en esta forma a sustentar el poder del
Estado como un ejercicio de mediatizacién entre el discurso y los -
hechos, entre los gobernantes y gobernados, entre las atribuciones -
institucionales v su ejecucién. Y lo mismo que ocurridéd con 1la
institucionalizacidén de la intervencién gubernamental en la
politica econdmica en un momento histdérico en que ocurre la
transicién del momento econdmico (crisis econdmica) al momento
politico {(crisis politica), ocurrid con la institucionalizacidén de
la responsabilidad del Estado en la administracién del territorio
mediante la 1lamada politica urbano-regional (véase capitule 1).
Creemos, sin embargo, que es en el Ambito econdmico donde descansan
lasAprioridades de actuaciéon del Estade v donde encuentra su
principal apoyo para realizar ‘las reformas necesarias que le
permitan adaptarse a las circunstancias vigentes.

Cuando en México, en 1976 se instaura la politica urbana, es
por que va algunos de los problemas econémicos tanto en el nivel
territorial como de grupos sociales se habian transformado en
conflictos pollticos. N ‘

Ahora bien, Zicémo ha sido la participacioéon estatal en los
asuntos de 1la planificacidn wurbana que derivd de esta politica

territorial?



2.El1 Estado y la Planificacién Urbana

a)Aspectos Conceptuales

No hay una tnica teoria de 1la planificacién. Son varias .y
distintas, sin embargo, un comin derominador las identifica y esto
es que, ninguna de ellas "..existe en un ébstracto, en un vaclo
social sino que estd determinada por una totalidad estructurada de
fuerzas econémicas, sociales y politicas que ejercen su influencia
sobre los 'agentes estatales que intenian régular la estructuracién
espacial de las actividades econdmicas y la poblacibn." (Healey et.
al, 1982: 19)s reconocidas segln su método y enfoques teoricos,
éstas pueden incluirse dentro de 7 bien definidos enfoques que soh:
1) la teorla del procedimiento en planeacidn, 2} el
ihcrementalista, 3) de implementacién, 4} de la planeacién social,
5) de economia politica, 6) del nuevo humanismo y 7} el
pragmatico. (Iden) . o .

Segiin su contenido ideoldégico, una primera divisién que de
éstos enfoques puede hacerse, depende de su posicién con respecto a
la estructura de la sociedad capitalista. Asil, de un lado estan
aquellas que como la teoria de la economia politica y el nuevo
humanismo ‘la critican y por el otro se 'encuentfan aquellas que
aceptan la natufaleza de la sociedad capitaliSta actual y sélo
sugieren ajustes a la manera en que ellas deben operar, p.e., el de
implementacidén y el incrementalista. Otra clasificacién puede
hacerse entre aQuellaS que adoptan una perspectiva holistica o
superestructural de la organizacién social (como 1la teoria del
procedimiento, la planificacién social y la de economia politica) y
aquellas que enfatizan en la interaccion individual o conducfa
(comc el nuevo huménismo o el incrementalisme).{Idem) '

Todas ellas»sin embargo, o bien se desarrollan a partir de la

‘teoria del procedihiento, o0 han surgido en oposicién a-ella. En

este sentido los enfoques mas radicales son los sostenidos por la
teoria de lé economia politica y él nuevoe humanismo; las otras
cinco, excepto la teorla del pragmatismo, sdlo tratan de adecuar. la
teoria del procedimiento segtin sus propias consideraciones
Exceptuando también al enfoque de econémia politica y al de

la teoria del procedimiento, se han identificado a2 las demas dentro



de un sd6lo conjunto denominado "primeras criticas socidles™ (véase
Aguilar, 1987}, en virtud de gque surgieron como objeciones
iniciales a 1la teorla del procedimiento y de que =son el priﬁcipal
antecedente del enfoque de economia politica.v

Cifiéndonos al hecho de que en los 80s é&stos tres enfoques han
predominado y si tuviéramos que asociar a alguno de ellos el
sustrato teérico de la planeacién llevada a cabo en América Latina
¥ Meéxico, lo hariamos con la teoria del procedimientq en
planificacidén. éPero cual es ésta?. "Es una forma de entender la
planificacién desde la perspectiva de su operacion. En ella se
prescriben principios normativos para mejorar los procesos ¥y
operaciones de la planificacién, y se centra en la elaboracién de
planes y el disefio de estrategias. Es una manera de explicar a qgue
se refiere 1la planificacién, sus preocedimientos, y cémo debe ser
ofganizada y operada."(Idem) ' ,

Este planteamiento hace una scbrevaloracidn de la influencia
¥ buena fé del estado, ?a que al estar mds orientadas hacia el
proceso gue hacia el sujeto y al omitir el contexto histériceo y
secial en el cual la planeacién opera, considera que éste actiia con
coﬁpleta autonomia c¢con respecto a otros grupos de la sociedad pero
en funcién del interés general; lo cual no es cierto.

Al concebir de semejante manera el proceso de planificacidn
la teoria del prbdedimiento lo que ha significado para las
politicas y estrategias urbanas de latincamérica es un impulso a la
planeacién figica en detrimento de la planeacion espacio-sectoriél;
es decir, - se ha puesto sobre tqd6~e1 énfasis en la infraestructura
fisica de- una ciudad o regidén y en los instruméntos de plansacidn, .
¥y se ha menospreciado la necesidad de la integracion de 1lo
econdmico y social en planes espacio sectoriales. -Més - adelante
abundaremos al respecto. . v

Atin cuando su influencia no ha side tan relevante como la de
la teoria del procedimiento, las llamadas primerés criticas
sociales representan, en el debate idedibgico, no sélo la pérdida
del dominio de aquella sino los . pr%meros aportes criticos a la
practica de la planeacidén urbana y regional gque hasta el momento =e
le hacia parecer compo un ejercicio abolitico



Los affos 7082 =se caracterizaron por una tendencia al
centralismo, la despolitizacidén de la toma de decisiones y un
incremento en el poder de los expertos técnicos...(En contraparte},
aumentaron las demandas por una mayor participacidn en la toma de
decisiones; hubo un choque entre el "interés publico", la ideologia
utilizada por los oficiales gubernamentales ¥y ia 1ideoldogia de
“democracia participativade mpuchos de 1los ubicados fuera del
gobierno. En adicién a lo kanterior. la persistencia de
desigualdades sociales y la ™"crisis fiscal del estado"” en los
palses donde las teorias surgieron como es =21 casoc de la Gran
Bretafia, fueron causas que condujeron al desarrollo de eéstos
enfoques ya existentes en su mayorla desde los 605.(Healey.op.cit)

El aspecto principal en gue las primeras criticas sociales
insistieron fue la Jjusticia distributiva. Una de ellas, Ila
Planeacién Social {Advocacy Planning), consideraba entre los puntos
indispensables gque la planeacién debia considerar : que su
orientacidn debe cargarse hacia el sujeto y no. al proceso,
sosteniehdc por lo tanto una ﬁayor participacién ciudadana; que
entre sus objetivos debe predominar aguel gque busca disminuir ia
pobreza y la discriminacién éocial; concentrarse en los problemas
actuales ma&s gque en los futuros y por uwltime identificar los
procescs causales de 1los fenbménos sociales ma&s que sus
efectos. (Aguilar.op.cit) ’

Las teorias restantes coinciden en lo general al ubicar la
planeacién dentro del contexto social en el cual se desenvuelve,
 sin embargo, atn adolecen de limitantes al no examinar de manera lo
suficientemente rigurosa el papel de 1l1la planificaciébn como un

importante actividad del Estado(veéase Healey.op.cit.: 8-10).

Con la acentuaci6én  del deterioro de las condiciones
econémicas en los mismos 70s las criticas se fueron haciendo mas
radicales surgiendo de esta manera el enfoque de Economla Politica.
La diferencia fundamental con las que le antecedieron fue
precisamente el considerar-a la planificacién como uﬁa actividad
estatal y que por lo tanto se deben 'conocer cuales son los
objetivos que eéste persigue al aplicarla. Conociendo la naturaleza

del Estado es posible determinar su papel en la sociedad y lo que



ello implica. Una diferencia mas es el impulso que da a la adopéion ’
de medidas a largo plazo en rechazo de las de plazo inmediato.

Junto con la asociacién de 1la planificacién como una
actividad del Estado, que es quien adopta el compromiso y hace uso
de su autonomla relativa para determinar por ejemplo la
localizacién de aervicioé piblicos, la politizacién de la toma de
decisiones es otra de las caracteristicas que deade é&sta teoria se
le atribuye a la planificacién en virtud de que es muy comin que la
decisién final sea el resultado de la negociacién entre diferentes
intereses a todos los niveles.

El enfoque de economia politica por basarse en conceptos
marxistas, ha tenido mas una influencia académica por el potencial
explicativo que representa, gue una influencia en los aparatos de
planeacidn, ya que sus recomendaciones se refieren a plazos vy
niveles que las mds de las Qecas impljcan cambios en las relacibnes
sociales lo que no s6lo regularia al sistema social sino que en
palabras de Castells, (citado por Iraéheta, 1987} lo sacudiria.

En cuanto a las deficiencias del enfoque se sefiala sobre todo
la generalidad de sus formulaciones por estar basadas en evidencias
superficialés y por consiguiente, en la insuficiencia de estudios y

pruebas empiricas. De cualquier manera se le considera comc 1la

~interpretacidén que explica mejor 1a relacién del Estado con el

resto de 1la sociedad y la que ubica en su contexto econémico,
politico e histérico a la planeaciédn urbana explicando las causas y
las consecuencias tanto de su contenido y elaboracién, asl como
identificando los grupos sociales a los cuales favorece en mayor
medida.

b) La Politica Urbana y los Planes Urbanos

Con lo hasta agqul visto, es innegable la relacidn entre el
estado, 1la economia urbana y 1la sociedad; M de égta,
particularmente con la poblacién de escasos recursoes que es la que
en mayor proporcién gquada involucrada en los programas gue
establecen los planes. Los principales problemas que la planeacidn



urbana en latinoamérica enfrenta se refieren a 1la carencia de
vivienda, suelo y servicios. ,

Con la politica urbana se ha tratado sobre todo de responder
a las - demandas de esos grupos con la presuncién de que ellas van a
resolverse. éPero coémo van a reso;versé?. Dos son 1los puntos de
vista involucrados en esté‘ vision de parte de las estrategias
institucionales para. confrontar los probiemas'referidoa. D= una
parte se piensa.que el sector wmarginal de la urbanizacién se
incorporard paulatinamente a 1los beneficioz de 1la ciudad ya
consolidada conforme su capacidad econdmica mejore vy de otra, se
fomenta atn mas la segregacién residencial y divisién de la ciudad
va existente entre lo formal e informal o consolidado y no
consolidado cuando, de manefa inflexible, se le divide en partes
dicotémicas sin considerar los procesos que en conjunto  la
transforman y construyen(véase Ldpez, 1987) .

Lo anterior que ha dado pie -por las limitaciones obvias que
significa~ a resaltar la funciones mediatizadoras y legitimadoras
de la planeacién urbana, permite entrever también que es al mismo
tiempo un ' instrumentc para coordinar la ccupacién y uso del suelo
urbano (que) no obstante sus resultados imnsatisfactorios para el
grueso de la poblaciotn, si ha ‘ 1ogradov T.o.en los paiges
subdésarrollados,resolVer loe problemas inmediatoé mas obvios de la
competencia capitalista y de 1la apropiacidén de rentas urbanas”
iIracﬁeta,‘1987).

Una conclusiodn im?ortante que se puede obtener es que
histéricamente la planeacién urbana se ha convertido en un elemento

central de 1la intervencién estatal en el Aarea del "consumo

grupos_sociales (y no sdlo ni siempre a favor del Estado sino en
ultima instancia del gistera) (Idem.). Los‘planes operan dentro de
las limitaciones querla sociadad 1és impone lo mismo que dentro de
los limites que el momentc histerico en que son elaborados les
permite; pero siempre como un instrumento para resoclver cuestiones
criticas. Aqul utilizamos =1 término conzumo  colectivo para

referirnos a aquellos servicios colectivos comoe son los de



educacién, vivienda publica, etc. , pero sin dejar de considérar
que éstos son consumidos individualmente ni que simultanéamente
. funcionan como “medio de consumo productivo” (véase cap. 5).

Finalmente y acerca de 1o mismo, ®BAs que racionalizar los
intereses dominantes, los planes y prograsas son elementos de
integracidén y conciliacién que establécen objetivos y acciones que
muestran la posibilidad e incluso, la necesidad de una integracién
social y coexistencia pacifica de intereses al interior claro esta
de la dominacién de estructuras que nunca son cuestionadas (cita a
Castells, Idem). ‘

3. La Planeacién Fisica Versus Planeacién Social

Se utilizara el término planeacién social como sindnimo de
los de planeacidn socioceconfémica, espacio-séctorial e incluso de
ordenamiento territoriél, que otros autores utilizan.

Segin una afirmacién anterior, la teoria del procedimiento en
planeacidén se orienta mads hacia el proceso planificador que hacia
los sujetos, ponderando de esta manera como objeto de la planeacién
la dimensidén fisica de 1las urbes sobre la necesidad de la
integracion de lo econémico. y lo social. En otras palabras, la
teoria subyacente en la politica urbana latincamericana y nacional
ha llevado a resaltar sobre la dinamica social el papel de la
 naturaleza y los soportes fisicos en la elaboracién de los
lineamientos que rigen 1a)planeaci0n urbana.

La planeacién urbana nacional refleja esta debilidad en sus
programas de zonificacién territorial vy normatividad de los usos
del sueloc. Y no es que se crea que la planeacidn. fisica mea por =i
misma una limitante, por el contrario, se estd de acuerdo en'que es
necesario e indispensable considerar el aspecto instrumental vy
técnico de la pianeacién; pero también afirmamos que no constituye
su parte esencial y que debe sobre todo hacerse una consideracidn
cooncomitante y de igual o mas peso del elemento social.

Pradilla (198?) dritica ésto mismo a la teorla "espacial” o
"urbano-regional"” por magnificar lo fisico, y wva mas alla al
identificar ademds su ejercicioc con los intereses del Estadq y los

limites que ello impone ya que, al parecer, ésta teorla “"parece ser



necesaria para enfrentar todos los problemas derivados de la misma
ideologla™. Sucede que como égta ideclogia la ha creado &€s una
teoria que no atenta contra las desigualdades que ha producido ella
misma y si tiene por el contrarioc la funcidn de mantener las
condiciones vigentes de produccidn.

La orientacién - de los organismos ky dependencias
gubernamentales hacia la generacién de cambios en el medio ambiente
fisico es bajo la suposicién de que ellos por si mismos provocaran
los cambios sociales requeridos, 1lo que al mismo tiempo significa
que "los conflictos sociales dificilmente surgiran cuande se‘busca
el ‘bien ptblico’ y que las politicas pusden ser decididas sin
referencia a diferencias y contradicciones entre clases
sociales” (Iracheta, 1984).

Ahora bien, el contenido sustancial de 1la planeacion
metropolitana de la cd. de México tiene como preocupacién principal
-por sobre todo lo demas- la regulaciéa y el control del uso del
suelo. No se atiende a los factores que han propiciado su situacién
actuél sino que se le ha tratado comc un problema de rezago
orientaridc las -acciones a la aplicacién de mayores inversionee y a

la multiplicacién de programas que pocas veces son concluidos

La zonificacidn territorial de la cd. representa una
tipologia oficial gque hace una divisién rigida entre la ciudad {lo
"urbanof ¥ "urbanizable”™) y la no—ciudad (lo "no urbanizable™). Lo
urbano y urbanizable eé lo real vy potencialmente disponible para
los asentamientos humanos; lo no urbanizable "..se perfila como la
no-ciudad por 1lo que debe mantenerse al margen de todo ‘contagio
urbano', conservando déa perpetuidad? su condicién cosustancial de
espacio productivo del sector primario” (Valenzuela, 1986).

Adin cuando los programas derivados de la zonificacion
territorial de la ciudad de México como lo son el "pinte su raya” y
el de "reservas territoriales" representan cierta complementariedad
de caracter teécnico en la clasificacién dicotémica del suelo por la
relacién evidente de ambos, la omisién de los procesos y agentes
que estructuran el espacio urbano le confieren uné rigidez de

caracter cientifico. La divisién tajante entre urbanizable'y no
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urbanizable que se realiza con la pollitica de control omite una

diversidad de situaciones que en cada lugar dentro y fuera del

-limite se presentan y gue no se conccen, homogeneizando lo que

debiera ser un trato diferenciado para cada caso.

Nobobstante, la politica de control del crecimiento de la
ZMCM ha recibido tal impulso que inclusive se asocia a la
planeacidn metropolitana con el control del crecimiento urbano. Al
omitir los agentes y procescs que estructuran la ciudad ni se
controla el suelo ni se regulan las actitudes de los agentes. Asi,
lo que debiera ser una. premisa basica de la planeacién urbana que
es la potenciacidén del territorio como recurso al servicio de las
necesidades sociales, se pierde desde que las alternativas se
reducen a la asignacién de usos de lo8 espacios de 1la ciudad
predeterminada coficialmente en una reticula sin la participacién de
los sujetos sociales involucrados

En resumen la planeacion figica, que debiera ser
complementaria de la planeacidén social (espacio-sectorial}, con su
énfasis en la estructura urbana y s=u escasa orientacidén a las
actividades productivas y su dimensién esbacial ha subordinado a
esta altima constituyéndose en si misma una limitante al logro de
los objetives generales de la planeacién metropolitana.

Para finalizar, hay que destacar aguellos otros obstaculos
que frenan la conformacién de una politica espacio-sectorial en el
pals: 1} 1la gran dificultad para compatibilizar los innumerables y
encontrados intereses de los agentes sociales involucrados; 2) el
escaso conocimiento cientifico de los determinantes que estructuran
el espacic y que impiden la integracidn éptima de los objetivos
econdmicos con los territoriales; 3) el insuficiente desarrcllo de

la teoria de la planeacién y por dltimo, leos limites que se derivan

de la propiedad privada de la tierra sobre la que frecuantementé se
pretende tener control. ] »

‘ Todo ello conforma €l contexto en el que se desenvuelve la
planeacidn urbana en México vy mas especificamente =2n la ciudad

capital, lo cual se pasa a analizar a continuacién.



Caplitula 1
LA POLITICA URBAMO-REGIONAL EN MEXICO

1.1 Introduccidn

ComeErEarencs: por  hacer una  precisidn conceptual  oen lo que Sl=5-2
parece wuna  necesidad oomo ;rﬁm & metodoldgica.Tal  =s la Quwse =e

refiere &2 la dizstincideyr entre los términos de Yorgamizacide: del
ezpacio” v "orderacidn del  tarritor & =u vez, distinguir emn &szta
o laz escalas ezgpacialez an que za afplica, asi como carachterizar

0
las circunstanciazs 4gue 1o llevan & =2r asumida  comc und zescidn del
o .

Con respecto &l concepha de "organizacidn del espscic {(sooii
tenemnos gque Y., las formas de organizaciden gue  adopte
materizl corcrebto  som el resultado del  accionar  histérico de  wra

sociedad concrata. Bl proceso desigusl v combinado de apropiacidey v
21

modelacidn del territoric que le zirve d2 sopocrts & 2sa sociedad estd
zr oagtrecha  correspondencia con laz neceszidades impussztas por las
relaciores de produccidn.” {(Trinca, 1934 27). En dtros t&rpinos, =zto
zignifica Ta manifestacidn en &l territoric de todas relacids social,
P cons i deraredo ]l territorio r g2hlo ocome "reflaio de la

srticulacidr de laz relaciones =zogiales ((..rtsine tambidn capo wuna

1i mitac:bh e S LMmEone a la axpansisn de laz relacicres
zociales. " (Lipis 1979%: 27 La orgamizacidey espacial al igual aus la

Altado de pro

determinados en su tempcoralidad.

localizados v ooonbtimuos.

Er comtrazts s con el anterior, al  comcepto de  Yordenacider

=z ba  eshozaeds sl privcipico, estd asociado & la

de actoz de readlacidn vy ]l
ooupacidn del  territorio: vy ze ha zefMalado gue

de la orgarmizacidn del espacic, yx o que.,

EVIIE Wi

I
1973: 243, : i 3 it: 28) la refiere como wuna pollh
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DA

Ectadn en  la gue ss pratends coordinar tods medida del sector plblico
/o privado gue s traduzca en  correctives de la forma de coupacidn
erritorial, s busca, en dltima irztancia, modificar: tramzeformar =1
zpacic socialmerte  comstruide. "Coms politics  por  comsiguierte, su
aplicacidtr se  encuentra previzta 2m la planeacidn del desarrollo. que
aurmue contempla en 2w contenido situsciones de diversa indols, zllas
convergen en uwn propdsito general: la blzEgueds de ur sguilibro del

& ooupsclide del

Lt

process Qlobal de  desarrollo con las formass o

o

territorio v o=l bisnestar econdmico v zocial de la poblacidn.

La ordenscidrn territorial como canceptm,ka &l "ordenamisnto
territorial” coms politica, zon w reconccimiernto a la importancis del
tarritoric come condiciér indizpenzable & todo procese socisscoedmico:
comno medic de vida vy como factor de produccidqe, en suz formas rurales
¥ urbaraz, vy leg confisre urma atencidn especial que z=2 manifisszta 2m la
crasacidn & inpulso ds instarciaz gue conforman Lanto la planeacidn del
de rollo regional (donds e imcorpara o la dinensidn ezpacial 2 la
p?agramaciﬁn del  desarrocllolcoms la planeacide de los +.

=t

it

humaruss ™, b & wltima scbre=sale la plareacidfes wrbans por 1
imporbancia gue tiensn dichos espacics en la orgardzacide espacial en

merEral .

En resumer, Se puede decir gus  una politica de  ordenamisnto
territorial ales una politica  de estado, Blestd confemplada & larago
plazo, Sdtiens  coms instrumento bazico la planexcidn en todos los

=Xy
mivelss (1), didebe conciliar el proceso de desarrcllo ecormdmico con

;u

diztintas formasz de ooupacidn terrvitorisl v eltisme como Fim dltimo
zlevar el rmivel de vids (Aguilar, 1983 &-7). Unikel (1375: 15773

toda politica

F
]
]
Q.
1

considera tambidrs como importantes astribut ¥
{de corderamisents territorial) el aue contenga objetivoz cla
precizsos v ziobre todo, gus zsea viable de llevarze, a2 cabo a riesao de

corvartives en une ubtoplz irreslizabls o en demagoaia.

Ahora bien,  aun cusndn o 2e pueds Bablar ode owe oraitario
i Ficado er cuarbs 21 sianificads de  la orderacidr del berriborio
st 1= S L B WOty T épﬁa e evolucidr gue 23z, v eor la diverzided de ezhados

naczionales gue  han asumido  =u aplicacide, todes las cerachteriszticas
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anteriores =e adaptan en lo gersral a las circumstanciss de las palses
iatihoamaricancz. &e"acuerna a Grenier (1926: S)es pcsible referirse
de ura  forma gensral  a la Amdrica Labina qu Jue e =y conjunto, la
pianifiéaciﬁn regicnal que en el subcontinente =8 ha realizade
“.;requmdé_, LiF _ritmo‘ unics  {y - por  gue hay uﬁa)similitud de

& or
structuras del espacio de bodoz los estados latircanericanos"

CEl misma Grenier (Idem: &), despuds de ilustrar brevemante "los
malez guse agobian" a los palzez latincamericanc:s y de indicar que =u
1

prioridad se encusntra en el logro de un crecimisnts ecordmico lo nis

rédprido posible. asegura que =] ordenamientc e 2w Cas0 B U lan.
“pues las dasigué}dadﬁ= espaciales aparscen, bajo =tz pe (=X T +1VQ.

somo como 1A consesusncia de un crecimisnto nacional insuficients que
ze trata ante tods  de estimular, vy no coms uno de los factoras que
sntraban (2ig) se crecimiento', Finalmente erumars los problemas gue

la plansacisem Cterritorial erezenta vy gue sond  a&)la  falta, d

n

armocizacidn con la planificacién regional Aue gereralmente respords &
preccuraciones  sectoriale racicnales vy no locales: b)lé szcasa
participacidn real  de las poblaciones locales en su celaboracidn v
splicacitng <)los de crganizacidn  admiristrativa 2 que proliferan .

organisnes sin poder  resly dila  falta de firsrciamierts v @)

el
bprcblema del control por los nacicnales de la= apc1ones e

planificaciter v de zu ejecucidr, =l cormtrol plenc de su tefritoric,

1z planificacidn territorial 95 UFE - preEccupacide
& Amdrica Latina v =su ejecucidn Liene un pezo politico
da$ pracisan de un andlizis 2n arss de recorocser fallaz vy

&
tarnabtivas que laz superen

Los antecedemtes  del ordemamierto tatritorial Y& come politica
(irstitucionalizada) de Eztado  gus responde - & vihetezidédéé de
cptimizacidn de  loz recursos de un palszs, se atcusntran en Ia’etépa de:
recanstrucc'éﬂ uufopea, de la  postgusrras Apoca. tambidn en que I
planzacibn dal desarrollo - adauiric aceptacidr como  forma A

administracide gubsrramental. Eri &1 - ambito latirmansr icaroe zs hazta-

loz afos  sesenta cusndo el ejer:icio planificador adguiere cabegorils
imstitucional, &l cuabhdn - su wrikctica o puede  idertificarse
1



concretamente con el ordenamiento territorial, Tinc en gensral, con
objetivos o de E deaar“mllﬂ mraﬁémico; ‘ez decir,. se trata ds una :

Pplanificacidn del‘ de sarrnllo e aném1ro" ,qué iﬁcluye, al desarrbilétt
regional v.'a,la Flanesci tr urbdnm. 14 gue miz adelante adQUiriﬁia“
importancia segtr ,las situaciores particUlarné de cada palzs. Los
pfincipales;MQtivos: qne llevaron & la 1nc1u=1hr de lo espacial en la
planificaciah: fﬁe?oﬁ los problemas del acelerado :r&:imiéntq
damncorafico producto dal procesc de industrialiacisn. la avidencia de
desigualdades regionalas v la sobrexplotacién de recursos naturales an

alaunaz zonaz.

Er Méxica, Caunmue desde  firnes de '505 afics treimta'ze‘htieham
cexperizncias an lm concerniente a la plat1fiaaci¢n' y desde lo

(=11

no
o

]
oo
@
Ul

=) lquue, Qa"hemas definide como orderamlwntu fﬁr‘ torial.

lt-

&
‘aran hﬁchmﬁ de cardcter puntdal v Zim rontlnurdad garantizada. e
a

royact algunn. Es Fastx los afos  sste nta  cuandc, mediante la

i1 '2 i

reacidn de todﬁ'un, zizstems juridico: modrfzcacianes & loz articulos
S constitucionales, aprobacidn de la Ley General de

1
hoE Humanos, | modificac1ones & ‘Ia Ly uahﬂr 1 de Bisre

l‘!

_Nac;analas-y, a la Ley de,Dbraszﬁblicaég asi coms con la creacién de
institicidres enraréadas ~érimer S A.H.T.F, ,‘aha a S.E.DVUE.- =&
jih=tituya~1a mrdﬂﬁqcldn twrrltoral comne una Pﬁli+1 ’estatélg céma LR

proyecto narsumal & laraa plazo.

Lb’anteridk .sé‘tristalizé 'enVél"sekemia,ﬁresidehcial dz Lépex
Porkills (1976-1982) en =1 primer Plan Naciohal de Desarrallc Urbanc
(PHN.va,),ﬂév‘1973~ qus =n el sexenic siguiente fué;sLétituida.pof el
Prmgwamé Macionzl de Dnsgrrollo Urbana 'y Vivienda (PRDNADUVI)v1984f
1928, Anbos .dd:umpn+o" an T EUS resp “;f1vo" ﬁhmﬁmto 'han mari fastads
e érébcupati&m fundamer *al‘  propiciar o una. redistribucidn de  las

actividades.ecanémicas y_de la Dbl acidm e elyt&?rlturlﬂ viaesicrial

La planificacidn -urbano4regiJna1 par ‘Iﬁ~taﬁtu, tisrnse apenas 10

afos de haber sido irstitucicnalizada en Mﬁ oz vy tlene como soporte
szencial las 1n:fziu:1nn,ﬂ cresdas, la lﬁql lacidn  establecida v su
inatrumaﬁtaciun medlanta 'planaz'urbahﬁrregxmnal z @ diztinto riivel

territorial, los  cuales & =u ves, L= coordinados comno sectar ercun



Flar Global Deearrolla (198353~ 1?85), Lwé

mok i vos g ricrmerte v por =2l monsnbs nos

& i
2 EwpornEr los B : 1

de crdenamisnto

territorial oue, BT ~opiamerts 2r U

molitic oz, fusror accione:s que tenian como

=
propisito

widmicas v de poblacidn con

HFimez" de egquilibrioc territorial.:

1.2 Antecedentes de la Politicé Urbanao-Regional en =1 Périodo de
Gestacidén de los Problemas Urpano—Regionales.

Fara este efecto se harid una diztincidn tenporal de acuerdo a la
maturalera de  laxz accionsz  rexlizadas y de 1
para &llo.  En general hos cafiinos & la o
(1aa3

1
3 oguisn las agrupa  a2rn ouabro peviodos: 27

&% BICIONEE PLONEPRE
1215-1940:  b)politicas de  impacto territorial  zislado  1940-1970¢

pnliticeas urbaro-regiomales  an la

ecortmica  nacional
it

1970~1976 v Hyplanificacidr urbaro-reaionxl dciconalizadse.  Sin

embargn, e omifte =] incizo "a"  (ademdz  que

acorta a0 1RO
comziderands gue durante sste  periodoe 1o miz  imporbar fuz  la

conformacitn del marco legal  scbre loz gque =z apcvarian laz fubwras

azcioree =n  aste rubre por 2]l Eztade mexicars: mientras gue al imcisa

YEY o considerzmos & partir de 1930 por ssr ézita la década en que =1

LAF cidar e El

astapa  de  mnayor

rigestra primner pericdn” oy los

ozl

Artes de  ir dirsctamentzs  al primer periccdo cresmos Pecssario

precederls oon oun Dreve apartado.

1.2.1 La Irtervencién del Estado en La Actividad Econbmica.

1]
ot
a0

La anbervencldn odel &2

Ao amn 2l mando Capitns

@

Tizts v oan Méwico

o la conducoidn oe 1oz aswurntos 2condmioos: nacionales, oourre o partir

0



el decenic de laoz afos 1930-1940 v zobre hode, despuds de lz segunda

H
Pt

SErra o

urna ehapa  oe tramsicide: de lx ecornomia

la deprezidn econdmica de loz afios
weds de  slterrativaz a la zituscidn de oriziz.

estaba la planescidn como forma de desarrclla
era la disclucién de deziguzldades. Ya en

zicad  de ordemsr la proklemidticas

E}
Haliﬁhnl & ides de ls regionalizacidn, para lo cual zs

comxurgar & delimitaciones & partir de  las  gramdes

cordrbaciones v conlenzar ekl s E) mplicarse corbrales al
ezhtablecimisnio industeizl.

A partir de 1945 ze indcia  wuma rueva sbapa en el desacrollo
s 3 maridial coms consEscusncia de la recanshtruccidn del sparato
productivo de 1oz paizezs  implicadoz em la gusrra, v 2llo e=s el maroo

de una mayor intervencidrn eztatzl con la gue a través de la

ze afrontan loz reguerimientos  de apsrturs de mercados, de

ECoruhrm s e bismesztar de  la pablacidn vy z=obre todo, 25 szl como =
imigia wa fo de adminisbracidn del territoeric gqus Ps"e

dnfaziz am los ciudades.

1.2.2 Primer Feriodo: 1930-1970

1 Eztado Me

sicamo parbticipd com mayor noboriedsd en la soonomis

urE vier que =2 habia comsclidado y fortalecido como forma de aobiernos
1o gus  sucedid dursrnte =1 pericde conocido comns "Ma A o
de ese momento s indicia en la vida scondnica del t

ariiztz del Estado mexicanc, gue en 1930
momn prezidente, arroja el decreto de la Ley Gersral de Planeacidn. La

lay oy z2e proporiz 2laborar cordinico nacional

slaboracidn de uma

b de

pLsE e@n  su decrebto la ides

bl

izt Frafico

e hablaba  de un plano
X

graficoes-  que abarcaria 10 e imzluia 1=

boaracs de rlan

o
=
g
<

Elansacidtr v zonificaol WroEnE y regd

regudladores. "Se preterdiia fornular el FPlamo Nacional de M SO para 1o



—
[z}

cusl =e constituyd wne Comizidn de F

Arame . depsrdlients de 1s

e realizaria  los

Secretaria de Conzervacidrn v Obras  Pablis

zetudics, Pian@i vy FEOOranas ky e Comizidn Naciomal de Flaneacide.

Tarto =] e lamc Dot 1} las comisinnes e BROYD FILAEC &
)

furcioraron. " {Cecafa, 198%: 55

A pzrtir  de entances  se continuaron  wg =eci de intentoz de

jid

planificacidr oo pausas mae o merc:  definidaz por los  periodos
sexenales perc, MAs que  rectores de  la eolltics ecorbeica, han zido

I

e hoado momernho §

azados pot vaz an todos eso

"

Qi & EL

fug conformands lag formas espaciszl quez =n el future llesarian

la preccupacidy de laz poli plamificacidem regional v

imEhitu

Durarte 1oz afMoz qus van de B 1940, tismpo del primer plan

enzl e el periodo cardenizta. no ‘adauiers aun lo urbanc repiohal

corpushacidn espacial por gque la 2coromia nacicnal se desenvuae

marco rural. Apenas

1
2 induce 2l dezarrollo fronterizo, 22 nacionalizs

=] petréles v enfatiza

la recesidad de avarzar en la
agrioultura con &l impulzo gque ze da =% la reformna a3 raria. Se sisrtan

corn 21lo las bazez para 2] dezarrallo wrbarno-industrial pozterior.

de gsobisrmo de Avila  Camachko (de 1340

}
“modzlo de desarrollo estha b111zadnr"—, ze aFplicd  wma  po

-

a .
litica de
las demzewiazs socialss. E crecimiasnto indastr 1

carthral
llevd & wr proceso  de concentracidn del imgreso v la agricultura (ro

comercialy fue  sbarndonada,. Se productivo, Mo bubeo

CEET LD E ecorsmico mi il eneas lag ciropsratividad del

ode o dazarralla  deszvid la abtencidn dee  los= SMEEezar 1oz

industriales hacia =1 zector firenciero por lo gqus ze dezcuidaron las

actividades productivaz. Ez el momertc en gque lazs  circunstancias
exterrias dejarn  de ser favorablesz, de que ze precizs de importacionss.
de capital externo v ose recurre al - endeudamisnto,

az princirales diferenmciacicess que & mivel territorizal  =ze
Fabdd =wn corformacts nasta  =ze DG fusrors .. 1a emar s,

ezpecialmante e 2l norosste  del palz,  de zdnas  con predominio  de



zotmerbracidn acondmico-demncogrifics e la ciudad de

13

@l modermas, capitalistas, orientadas  em aran
madicda 2D e . L dnTo & 2llo la persistencis de anplias

zonae rurales  atrazadaz. con sredominic de Fformaz campesinas de

produccidt vy o= bierraz  marairnalss. " {(Flrez, 1933: 151) .

sflusrcia de poblacidfe, materias prinaz. alimentos v diviza

G
o
a
w
o
—

dezarrolla d=l  sector wrbano-industrial  fortaleciendo sobre  todo =21
crecimiznto de  la ciudad de Méwico v en mencr medida de Guadalajars vy

Morterrey.

Ern Lo que & accionss de orderneamiento territorial corresponds, en

% mobreszalierts fus &l programa de deserrollo regional

i

A
por cuemcesE Ridroldgicas,  iniciado em 1347 durante la sdministracidey
1

de Miguel Alsmin con la creaxcidry de las comizionegs del Fapaloapan vy
dzl Tepalcatepss. . Lazs comisionez en botal fusron 7 (Brijalva, Fanuoo,
Fusrte, Bxlzaz vy Lerma-Chapala-Sartiags =z otras) v conn ellas ==
Ypraetendla J.desarrollar las cusncas hidro cas localizadazs fuera de

J
la mesa  central del paiz, tomands  como slemerto  mokriz um proyecho

Fidraldaico” (Garza, o cit.184) . Seaqlr Barkin (19702 733, 1los=
proyestos 2e . debieron a uma meta privcipsl de politica arvbmica mara

i =1
aumentar 2l producto nacional  percapita con banta rapider como fusra

pogible v o opor aumentar 1z producciden

agricela v la 51 bien el Frograna
corbribayd &l desarralle macionsl y al dezzrrollc zagricolz &

chjetivos  de

fidrolbgico  reglonales.  falld en el logro de

descertralizacidn acondmice de la mesa central v de dizminuciden dae la

El programa  por cuencas hidroldaices 2 ke diztinguide  ds
posteriores acciones de imnpacto territorial ec guse su obietive fus la
promocisn de  Arsas, misnbraz que las restantes acciohes respondieron

2t

mayoria a "pollticas de descorcentracidn territorial v oen meror
medide =& reslizars Foliticas ode des allo wrbare. Hubo sin embarao,

atyioe S3-58,

un szhudic-plan llavado

cabi par & de BEocraaniz oen el cwal se divide al palz oan 7

et oy

m
’ﬂ

amiantoe qus 1o mobtive =ra obbatezr un

dasaverol Lo semdedon sqailibae

g LA

21 paiz?. Se eztablaciercn 16 zomaszs de concertracidr scondmica (en las
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1.2.2.1 Politicas de Desconcentracidén Industrial

al no

sdemis gue

lozalizacidn an

cordanmlar varizsci

srircipalmente 1=
Craditos a

Forwdn e Harantis

propdEito o

=
Pz

Pl
Mormtereray.

EMEFREEE

Juirken ooy

Paragues vy

consbruccibn de

el

cusrto &

Elal

favoracer

cd. Sakhaglin,

484 del  Producho Neciomal), v & pezsar de  sus
obme aperarle, =& establecia yva ura hipdtesis de
1y regional. e cualquisr maners iarncrado.

fue

(2).

Para  la  Indus frldn oy

. oz esztablecisrom &r k T Lol
== ardiaban emtre 2i. Laz
lacalizééiﬁn = el DLFLos
oz favorecls 1x

metropod itana,

de andustrias  nuevas

Eztablecid

e promalah an

v

cales

& irdustrias

1

Pl

[=1al 10rE

T4 e
la peauefia v mediana industria. En 1953 ze crad el
y  Fomento &  lz pedgusfMa v mediana industria con el
a lasz empreszaz  localizadazs fusra del DF.e v
1 zafoz de  operar ocborgd el S84 de loz créditozs =
¥va & 1970 déste abzarbkias el 522 de loz créditas

e MEmico.

135

ive principal EFE corbribuie

ciudades Dommensd en 3 com

o

1
a1

=

by

ertralizacidn induztrial v & la dismirucidrn de las igualdads
ragions F medio e " lam de  paraues v oiwdades
industrizxles. Cuzndo =0 1970 =2 copgtruido 18 parquaes, un
cambie e los oriterios l da ubdcacide {(ahora eran los del mnercado)
scasiord Aua 12 de ellos fusran privados; ademids, loz bres parquss que
ze habiarn wubicado en el DOF. ocupabsar para 1972 a2l %6 del dres bobtal

CL

a los 14 pargues

consbruidos

ertre &0 vy 70,



trataba de  Fomertar la  economia de  las  poblacior

Frograma nacicnal  fronterizo. Se cred 2n 19610 ante la heceszidad

econdmica v aecpolitica de  dezarrcllar la  fromtera com E.0.. ze

Cimcertivar la  imdustrizlizacider v oreducir el desemples en la zons. En

=zte aspecto tuve resultados parciales al lograr el establecimiento de

magquiladoras norteansricanas.

1.2.2.2 Politicas de Dbesarrello Urbaro

Deptro del . mizmo Frovgrama Nacional fromterize ze menciona la
rizcesidad de mejoras & las funciomes urbanas v oa las condiciores
t. +

srizas. Al parecer se plantea 1

launis de las ciudades, por
ez =a!regiriarn las acciones de acondicioraniento wurbario. Con
oretendix un maereit ordenado del sueloc wurbans & incluszo ss

1
llega a realizar lz zonificacidn de las dress wrbanas (véase Aguilar,
9

En &l resto de las ciudades del  pals, de de ellas
irvestigadas =3T3 Y de Fatrimoemio 'Nacimﬁalfque
mor 19RO hakla  emitido mormas  urbanisticas  para las  ciudades

Fromheri

por medic de o la Subzecretaris de Bilenses  Inmuablez v

L

Urbanisme) , 32 cortaban cor =u plano regulador pars 1964,

Ll Bz Cimportante en &l deszorolls de ls politics
urtang 1o fus la i del plam director  de la zubreaids

=] B F ] T gue cualauier  obro paes un @zpacio de

dimension . lizsta 2n 1967, afic é‘partir del cusl v

hasta &1 2000 5 § sariods para 2l cual los abdetiveos v

ederte o

g

programas del  plan zon ‘Ez oum pre 1o gue més

adelarts zerisn  loz plam intraurbanos puesho que abarca coms wnidad

y de aplicacidr un dves mayor a la Odode Morterrey, gus la

da analist

(0]
i@

Al rmar In splicacidn parcial aus tuveo = dekid &

ftems legislativa  comgruentse con =us obisbi

WIE

opozicidry de parite arupos  de  poblacidn




a deszenvolverze an un &mbite likre de restriccionszs vy

acozbumby

rwgldmuhfar iormes. .

Foliticaz  de crderamniznte urbeio para  log  dends  cenbros
importantes =2 realizaron bismps  despudss,  ve.gr., la "politica de
dezarrclle urbano” para la Cd.de Guadalajara.

&1 referir

Urizanc-regional gqus e aplicarorn  enbre 1940 v

buabsierar  sido [ 1 plartezxdas  com propdsito

crecimients de  lxs regiomes  menos desarrolladazs y/o cormbribudr s s

dezcartraliracisr ecomdmico~dencarifics de lz COd.ode Miéxico, las
caxlificn de inefechtivaz v conbraproducentss va gue 2l irderds  dal

I v aue =¢lo pollticaments

rodiuce mehas

&
arritarial. "En obras palabrazs. la pricridad
+

erincipal fus importar la cormerhracidn

regional

Fepsrar st

1
ciomes  futuras de eshos Fendmenog”. Adicionalmente aluds =
1

of beneficins  gue de s o2l Valls

ot

]

Il

pit)

-t

. e
2]

ar
SN
ot

e

i

procees de corcenbracidn encyenktrs la principal

buarguezia industrial.

Ez pozible agregar  tambisn aque =0 toda dsts etapa no e

obtuvieron resultadoes  positives dabide 2 Ja  carsncia de uh cusreo
~
Iegal v la pobreza wmstodollgica tante sn la slatoracién copo en la

soncepcisn v aplicacidén de Ios distinmtos planes v programas del sector

1 comerzar  los afies 0= Amgrica Latina vivia wuna serie  de
canflictos politicos rediomales que  tuvisron en la Revolucidn Cubana
=y purho culminante. Su causa o @ra obrs gue los bajos nivelas de

que  hablan ceidn lasz latinoamer

e inestabilidad politica.

Una oomsecusrsia inmediztas de  sguellao

L= e IR {4

mivil., &

=mirmcidn de  las  carenciaz  econdmicaz e




participare

nidr 2l zometimierto paliti

ooy fimanciero de
laz mizmas mediante 2] condiciomamiento de los Frézt moz f

1= realizacidn

ecordmicos. Bl contenido d

&
evaluads en  ezos bérminos  por lo gue al pericdo sa 1
de planeacidn para obbtensr créeditoz v por 1o b

4 propdsite; s 2l cazo del Plan de Accidn Inmediata 196Z-£4

amiticdo are M

For déltime, debemos agregsar gue an dste periodo laz acciones ze
caractarizarar por By ossporhansidacd,  por o la falta
gplicacidn &  insuficiencia de organismos compebtentss para llsvar &

cabo lo gus se  intermtaba. Ello se pusde deber sdemidz de lo dicho

avmbterisrmente, & gz 1o e e &l periode fus  la
"

confarnacidn de 1oz problemas que en los  afios 70z seria  faorzoso
atendsrs la :'1Lu14.1ur dz  los lugarez an torno & la centralizacidm

&
goorimics y  demogrdfica en uncs cuantos “certroiz” entre los que llegd

a destacar  la Dd,  de México. articulacidn aue resultd de la sucesidn
e iiticas ecordmicns hasadas IRt madzlo  deperdisznte de

[=2a]
rdustrizlizagidcn v cesnbtralizacidn de la irvarzidn capitalistes

-

Segundo Periodo.1970-1976

Erm =l =fFo de 1970 lz poblacidn de la Hepublica Me;i__

=)
40 millones v habla raporitadc wn inportaehs inoremasnto ool reaspecto

#®
artariorez. La fromtera horke v sobre todo laz ciudades de

arcertirabar la poblaciden urbarns: de

ciudadez fronteriz Prabiar duplicado

Tijuarna v Cd. Juarezi. (4)

e loz ejercicis realizsdos sn Forma inoor

crimer periocdo, wrr cambic o an &l mods de abordas 1

&
SR T KT Rty v ourbanas.  La situacidn aue =0 el dmbito
&t

macionxl s cordiciones del  apa

[t 19 Lo 0 T I wida de la poblacidn,

=1 impozstergable @]

n..




Pt 2l  fim dee s cdismireiiy &l

L&

zoes dael G 1312

laz  depand

dal  poder  ejecutivo

los sechores pdblico v privads para evitar 1a

duplicacidn de

por 1o tarnbo 2w desperdicio.. .y llevar

la  reforma zdninistrativa R RSl el

feaderal” (citado por  Cecefa, op. cit,
- ‘1..'

que 52 Fropuso : fie la 1lamada

Y

ArUPOS MEFDE e 1o ques IS IRE aT-1-1

CURMLEE ZOR&E Y Qrupos.

forma e haciz parecer comnc una verdaders. preccupacids

&
aubernansntal el arrolls  regional vy sectorial  racional.  Sin
=3

diversas hipitesis acerca de loz motivos reales del cambio de
cer ques asztos eran los propositos de incremnentar

Bla debilitado & ra

T hegsmonilx. odmo

fings de loz afics &0z,

1
il en éste zentido wma actitud reformista

e mitidara d

v apaciguara los conflictos soci

vertan presartande tanto a nivel regidfn como inkraurbanc.

Whikel (opa o

i)

1 168 por ejsmpla, =pgisre que zon lasz demarndas

de alaumas  entidades oy mayor desarrolle scondmico zobre  toodo del

il

rorte del  palz (citza el casEo de Sinaload  por una o mayor  aubonomlz
soondmica, lez  qus mobtivan &l "interés" por lo “regioral"s; vz que azl
za svitaria "..el]l fortalecimiento de fusrzss pollticas certrifuszaz v

ur regicralizme gque pudiera  en Ul momento dado porner en meligro la

i

ontinuidad del  dessrrolloc ecomdmico oo estabilidad social an

Hltimes cuarertz afos". (5

Cnalesqulars gue wallan =ido los mobivos

che aokisrndg,  1970-197&6 as  unm pericds durante

i

[

- medidas  wrbano-regicralss vy oen 2]l

"

&
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a2 dicho dmbito. En estoz afics pusder diztinguirzes dos

25 la primera gus va de 1970 2 1973, en gue el acenbo
2 puEo o2n lo resional: la segunda de 1976 masta  mediados  del

en la gue 1o urbano cobra  preeminencia(Rébaorz,

arte loz primsros cinco  afioz se  da impulzo al  desarrocllo

entralizaci dn ec

Y o& whmica. Al por ejemplo, en 1971

wl Frograzma de Ciudadss Induétrialeg a carac de S0OF v NAFINZA

somo objetivos explicitos 2l fomerto al desarrcllc regional v

scetrh 2ol e 1ndu5tr1al. Ezte g e RInE LA BAVT SO

importantes  -anbos fallidoz en sus  previzionszs-  la

al
paraus industrial - de Cd.  Sghaghn (1953 vy =l de Liazara

hoacdn (1971), tambi&m  enfrenta problemas en =1 logro d

it

zuzs  proposita

g

‘m
I

o principales defectoz de cada proyectos d
cdeindustrial conzistiercn  en la omiside de las enti
sUT Programa: de yso  de suslo v oen gus priacticamente el dnico uso de
suelo que e desarrollé fue e

ztian &

irdustrialy por obra parte an 19281 z2élo

S et bodas las ciudades industrizles

manstruidas por
Em 197 loz Decretos de Descentralizacidn

Industrial par ertral izacidn irdustrial por medio de

incentivaa fiz ze dividid =l pelz en brés zoras: 1:

primera inclula  las Arsss metropclitamazs de 1 civg

L
g
[u}
[
[
[y
']
=
i
F,
-
a
L

[t}

&
Mormterrey v Guadalajara, a las gqus  mingley oréditoe se oborgabes la
seaundda por un reducido ndmero de localidacdes

mabtropolitans de la od.de Mexi

jaras

«

del palz. El hecho de gus en la zone 2 v marte de

(XN

alauroz municipios arantes =] pariféricos da laz TONES

(=3 =l = e Guadalziarz v la cd.de México, sianificabe  wna
combradiccidn & sus propdsitos ya gque elle tendla & acentuar  la
concertracids scondnmico-dencardfica de ezaz ciudadss vy sstimulaba =1

de s P

.

o+ 1oz Comités Fromotores o

Tambide an

:d

Ecordmice  de

B

FRODES) (63, &l dlkime s



decratd  =n 1975 (7)), transcurso en 21 :ual TUE  Tumciorss  son
ampliadaz: de a&llas desztacan el gus deber ‘uadyuxa“ a la slaboracidn
e 1oz plames nacionales., de zona corurbada, estatales v municipales

rallo urbane v coordicar las acciones que s=n materia de
desarrolloe ufbano canalice =1 gobierno  federal & loz estados v

man i cipios.

Er saocsto de 1972 = indcia a cargo del FPrograns de las Naciones

ia
Urmidazs para &l Desarraollo, jurho coe rim de la FPres

1z 4
e Méwico, &1 Frayscto de Desarvolla Feoi 1y Urtarme aen Méwico
progooito era "..estudiar 2l funcioramierto de la economia mzss

escala ==p 5l iz Ezte proyvects incorpors coms parhte esencia

comtenids & los s=lenartos de tipo filzico en la inves

ezorndmica vy social del territorio (9.

Lo interezaznte 2 importante de ezte estudin es e distingusr

los comceptoz I e imdc orgarlzacide

pies e reconoIe la relacidn

1
ordenamiento berritorial

lz modalidad de deszarrollo de la ecoromis (nacionzl) v
la formz ooms 2lla se organiza em el terriftoric: v oo sdlo eso sins
aue =z MYapova  aen esx inberprehtacidn peara ofrecer  elemertos gque
comstituvar anbeczdentes  ecara la politics scorndmicon zozial dirigidsa

a
& solucionar problemas del territoric® (10,

Ern 1973 la Direccidr oe Inversidn Pdblics de la Secretariz de lz
Frallo Rural (FID
+

podl moide

Fresidorvcizs realiza el programs Int

m

Ll'l

ral de De
1a

cort =l objebtive de  promover el arraigo de

,u

campn Yy oen las  localidaces pequefaz. A1 programs pe

[ﬂ

-
Comiziden Nacional de Zonmz Aridesz,. coreads en dicienmbre de 1970 para la
promocide del dezarrollc  da EOIRE eEpaci fi izidem
Cmorditedora parsa el Desareollo  integral del Istmo de  Tebwantepes

Zurgld cor &l mismo propéazito gue la antericr en 1372,

Er jurmico de 1973 == ore Ta Comizidey Naciormzal de Dezareollo

&
Regiomal en comcordarssiz con las medidas que 2e venilan btonmsado. La

comniEtbn acdoptd wma FideVe FagioreEs,

una formads  eor dos



cuales debls elaborar un plan de desarrclle: su irtenciém; era “..darlse
dimzmzider ezpacial a loz lineamientos sectoriales de programacide comos

tambidn coordinar  lag inverziornes pdblicazs  federale:s enbtre zi vy
compatibdliizarlas con las laz acciones de  los
coprodes fusran  congruenhbas oon lez de desarrcllo

regiconal y nacionmal. " (Umikel, op. cit. ).

Ern 1976 =zin enbaras.  sustituyd a la antericr la =35 LuTy]

Mazioral de  Desarrollo Regional vy Urbano, grevista em o=l articoulo 14
a2l ce los Asertamisntos Humanncos. Esta nedida se debid =
1

r
un cambiio en e

interés gubernamental de 1o regional & 1o urbanc,
cuyns motivos, ze ha dicho, ze deban a que la politica regiornal nunca
fue apoyvads por 1o grupozs de amplioz intereses econdmnicozs(11). Una de
laz primeras medidaz que  s= orientarcon hacia  éste  cambic  fue la
promuloaciden e 1373 de la Ley Gerneral de Poblacidr, en cuyo comtenido
ze raefiers a la recesidad de uma adecuacidn entre loz programas de

desarrollo ecorbmico ¥

D
[l

izl v =1 volumen, estructura, dindmica v

distribucidm de la publ D

La Caomizidrn Macional de Desarrollo reaional v WUrbare buvoe por

@ryzaras, acdemis e asumir 1o gue oorrespondid s la gque sustituyd, la

wolimar  la elaboraciin del Flan Nacional de Desarrollo Urbano

y Eupsrvizar =su ejecucidn por parte de las deperdenciaz del gohiermo

fedarals coordinar la permanentes revisidn, ardliziz vy evaluacidn de

dickho plans: fomentar la participacidn de otraz entideades naciornales
E la

ividad =

onadas con la ac corpfopica, la ciencia
Ta formulacidm v revizidn del glan: proponer 2l aiscutive

celaebraci)dr de copvenlios oo los estado

u\

v loz murnicipics

_'onez 2 inversiones  sn o mebteria de desareosllo reglioral v

£ =obre desarrcllso

IIl
b
i

urbaro vy auzpiciar la

lizacidr o estudil
a).

Fara todo 2lle ze constituyd =21 Certro

x_..

[N 1 o TP € -1

e Do

cefe, oF. cif.

URT( T

1 Informacider vy  Estudicos del Desarrollo Fegional v

hrbaeo la Direccidry de Dezarrcllo Regioral vy Urbarno de  la

“im e la Presidencis (hoy S.F.F.D).

Atmra bien, 1l planesacidn Nrbdna“rwﬂlﬂﬂﬁl hzsta este pariodo Bo

prosperaba po sdln =il o lazz limitantesz tdconicas., fFiraroleras.,



metodolégicas, etc., =ino en  agran parte, debido a la irexiztencia de
wr marco lepizlativo e inc thucional aQue pgrm1t1er* llwvar a cabo de

[ETg=Ta- dlffﬁméflca tanto la slaboracién comno la ejecusidn y EVQIUdClUﬂ

de los planes. Las condicionses necssarias se hicieron cuando  se
modi ficaran  an febrars de 1976 los articulas 27, 72 vy 113

copstitucionales. Lazs modificaciones comstituyercn en 1o siguisnhe:

Art. 27. las modificacicones vy adiciones a este
articulo g2 nturga a la nacidén el derecho parenne de
"imporer a la propisdad privada las modalidades que dicte el

imterdsz  plblico, reau] arvdo =l bereficic =cmigl =1
parovechamients de  los slemsntos  naturales susceptibles des
apropiacidt.. .S Coirntrodujo el concepto de desarrollo

armirice v oequilibrado v el meijoraniento de las condiciorss
de vida de la poblacide urbans, previdgndoss el dictado de
medidaz para  ordenzsr los asentamisnbos bunamos mediante
croviclnnn= UsGs, _reservas vy _destito de  tierras, asuzs vy

bosaues, para_ [ Jla_fundacidn, meioramisnto,
CCONES OE____centros da
1393)

F. La=s = te articulo hacen posibkle
ivea 1a de la  federacide, laz
dmbitu de  sue respectivas

2 {Idam) . Lo gus antes ers

dg E= (dc- vy municipiocs posibilits

gracidn e Wne visid  de conjunto & nivel

le comcedser &l mundicisls capacidadss

el st ¥ digposiciornes

L FECasar e va ocumelic com el oart.
;7. Tdmbléﬁ se inmtroduce el comcepto de cmnurbarxuun

Otras medidas tendientes a lo mizmoe v yva merncicadas Fu

m
::
-
nr
4]

modi Ficaciomnes & la Lay Serneral de Bisrmes Macicrnales v & la Lay e
Obras Puablica
ds Az

n

No obstanbe, $u culminacitn fus la aparicicrn de la Ley

et

BT

1

[ar-

1'[!

rtamisntos Humarms (LAHYem mayo g2l misme afo.

1.3.1 ey General de Asentamientos Humanos

21llo ls vaguedad de =zus disposic
con la organizecidn de  la Conferencia de Vamcouver suse schre =1 bem
org@anizara la ONU y  gue apreszurd zu aprobacide, Como Ses,

&
significa por  fin la wnificacidey de lazs acciones emprandidasz an 2l



=1 ambito
digtintos-
macional v

Suy

Frasado en

cCamitns LR

corkenide  es

plares que ahora riasn

Las modificacianes

urbaro-regional

dentro de un proyecto daflnldozﬁ
el fundamnarto

lan politica

Fecha

)

]

~hasta erborces  llevadaz por
tratamients conjunts  derbro de  um

Mmarca
la ordenacidn territorial.
juridica del comtenids de los diztintos

regional y urbans.

€ a los articulos constitucionales son
sjercitadas en laz disposiciomnes aesrerales, gue a la letra dicem:

I. Eztablecsr la concurrencia de loz municipicos, de  las
~n+1dadﬂc federativas y de la Federacidm, para la
ordenacidn v reaulacider de 1oz asertamientoz humanos en el
territorio nacional.

Ii. Fijar FIOF Mas bazicas para fFlansgar  la furdaizides,
corzervacidt, mejoranisnts v crecimiento de los centroz de
pollacidrg v

IXI. Definir los principics ocoerforme 2 los cusles =21 Estado
& JEroari EUE abtribucionss EEr & detarminar las
correspondientes proviziones. Usos, raservas y destinos de
dreas vy pradios.

Despub=, amn U

bt

e

in

iﬁrar las
dic
1le

rivels
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Ery dos
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art. 14,
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=14 =1 mllo
copdrbradas.,

de

& trav desart urt
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murnicieal vy de
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ademds laz compaterns todos

delimita laos  orgsnos
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e laz comwrbeciones!, == s
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ciones de la propisdad privada en
i
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=1

1

i1
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corrbacionas por la federacicn. =

Lioex

decliaratoria de provisiones,

YSaE,



reservasz v destines, para llevar a cebo la ordensacides de  los
azentamigntos bumanos d iante la plansacidte v regulacidn de la
Fundacidn, conservacidr, mejoramients v cracimisemts de los centros de

pobl&ci b,

Variog zorm  los slementos que destacan de la ley, &l primero es

L guE Se  propone como meta la blisgueda de ur desarrolls eguilibrado del

i

ralz e materia de asentamientos humdraz reafirmands la mecesidad o
1

la des -:hgw=+1nr de laz agrandez urbes, vy parza =llas, expresando

P

i

intencidn de regular el mercedo de 1z tisrrs:  Zegdn ésto sara
a

mejoramisnto de la calidad de vida de la comurnddad.

D2 1o egpecificamehte urbanc  hay un azpacto qu cotgtituys el
rilar de la politica. urbama & anwl macicnal, For que ern furcide de
2llc s= =2ztablecearizr programaz v ze coraarian instrupentos muy
arimos & la declaratoria de
deztinces de dreas v predios, con lo cual
e DiISNSa en & ft&E Farala expansi&n i
crefimiento de  loz centroz de poblacidn com o2l fin de  ordernar v

2]l art.37 se defins

a_l
o
n
c_ a
.
it
-
°
w
[x 8
o
m

regular los asentamientos, en form
& cada wuna Jde ellas.

Provisiongss Ar

un o

T'l

earET  Aue Serdan utilizadez pars  la fundacidrn  de
o
(LX)

o e pobdlacide.

e

_ Useosz: firnes paktz lares & que podrds dedicarss determinadas
dreas o pradics
Rezsrvas; dress dus seran ubilizadas para el crecimiemts de um

ceritro de poblacider,

Destinces: fimesz pdblico=z & gus se preves dedicer determinadas
arsaz o predios. )

Ura vez Aue ==  establscen ocon este marco legizlativo las
faoultades del  sstado para regular  los asentamientos bunancs. 5@

[¥)
a
i

iraugura 2l period la politics wrbarno-regiconal institucicornal izads
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1.4 Planificécién Urbano~regional Instituaionalizada; 1977-1988

Er 1977 s& inicid la  raforma admirniztrati 12y cﬁn ia

it
u
-
i
«

axpedicidn de Orgdmice de la Administracidn Publxra Faedaral,
que permitid crear la S.AGHLO0.P. (Secretaria de Asertamientos Humanos v

Obras Publicaz). En wuna segunda etapa & irtegran vy coordinan las

ertidades que Forman el sactor Asantamientos Humarndz v en una nrfawa
£% inskala la Comizidn NAcional d= Dezarrollo Urbara. Azi, -al Frosr 5e

=i marcha el Siztema Nacioral de  Flarezacidrs, =2l FPlarm Nacional  de

esarralls  Lirbs (Fo  N.D.JED 13972, repreaan+a el 1nstrum#n?
1.

correspondiente al sector de orderamismbto fterrvitoria

1.4.1 P.N.D.U. 1978

objetivos  axpressdos, an funcidy de un diagndstico gus

comcertracidn ecordmic ﬁ—demﬂgraflra s oz ndclecs wrbanos

grads crecimiente con que ello dourre en,contraposi:fﬁn'& LT
disperzidn de la poblaciﬁn, ze proponer el logro de la redizstribucide
demncgrafica v econdmica an todo el territorico maciormal hacia Yzonas de
mayor pobencisl®s &l intericr  Jde 1oz cenbros de pcblaci&nvpfopiciar

las  condicion Ffavorables par

% que  la poblaciden satiz=fags sus
recesidades de =0 51: viviendsa, servicios v equipamientp, y tambidh s=
1nLDrpora =1 pgrdmet ro ambisntal,

de

w

Ern relacidm conn . 1o amterior se ztablecer, tres Lipc

politicas.la primera de sllas, de ordenamisnto _del territorio, tiene

la firalidad de reducir la tasa de crecimiemtc de Ix  poblacides.
dizgkribuiir  loz zapvicios & la poblacidn rural, distribuir las
goctividades ecordmicas  en cludades  apropiadas (mediazs) y reducir la
tas

a de crecimisnto de la Z.M.CUM. La ides conzistia en tendsr a un
t

m
lll

ema urbanc nacional aue  tuviera su poblacidn, sus actividades v

2us Zervicios meior repartidos.
La politica de desarralle  urbano roE__de poble
wlucks al irtarior  de cada  ciudad,

25, BEIUR EUS

caractaristicas  demogriafic

g lpamiento, 351

z2us furcionses, se ; aplic s cualesquisra de



lag tre a@ide 1mpulzo, B)de conmeolidacidn vy o o)de

@
l"l

1
aordemamiento ¥y regulacide,

For dltime, la politica _del sector
1:

cual an  funcidn de  las | antericores,

o

i
acciores relativas ar: zuelo  urbarno, rezervas territorialez para los

aeantamisntos RURENDES vivienda, equiraniento, infrasstructura v
zservicios uwrbanos, ecologlia  wrbana, prevercldr v atencidr  de

@mergencisg Wrhanas vy participacidn de 1z comunidad en el de arrulln

urbaro. ¥ (SAHOF, 1973 29).

Entre las eprimcipalez criticaz que =e rvealizaron al plar se

ierar 2l ewxcezivo mbmero de ciudades 2 las

1
2
Uy
&
3
*
5
L
s
-

i
lgo, 1o cual s oponila &l ipperative o

1]

ramertal en sl arderamiento territorial: a

2 s& omite alusidr alauna al desgrrallu rural pess a2

o
]
41
a

rrollo wrbharno-regionaly v oen términos

anmtaanisntos o oeran o suficiastemente

= ne cusxles pudisran axbraerze linsamientos concretos de
accidn para  las diferentes nhidades phibli involucrades o para
hacerlos abligatorics. (véaze Rébora, 1973)

En cuarko & medidas  de politica. ecormdmica, la SAHOP  no fus

dotada con  recursos propios  gue le permitieran eliecutsr  suz planesz
sirme que  deperdia complestamsnis  en ezte  azpecto de la Secretaria de
Programacidn v Fresupid

Con rezspecto & las  accicnes concretas de  plaveacidn gques se

realizaron. si bien correspondian 3 los planes zectorisles del =istema
racional de plansacidn gue  se comformaba, dzteas respondian m&z & ura
coyuwitura ecorndomics Aus vivia =] paliz products de la importasciz gus
adquirid la actividad industrizal en beaze a la sxplotacids del
petrdlea; la politica de ordemamiento reciér  pussta en marcha sélo

=

uztificaba 1z el

o
]

El Flan Nacional de Desarvollc Inmdus al, emitido sm 1979, fus
1

=1 mas inportante por sus implicaciones territo 2% y acondmicas. En
2]l =& consideran tresz  zomas distintas rara sw atencidn, uwa ez la de



farancialez, otra la de prioridades sstatales v la dltims
de orderamnisnto v oregulaciden. La primera de sellas, en concordancis con
1 PNDU de contrarrester la concemtracidn demografica y

ecordmica desalertands la  migracider haciz laz  zonaz  sabturadazs =

inducir la reubi ifry de la poblacidn v de los zervicics hacia zonas
maz apropiadaz  -eEpeciaxlmente laz  costes- utilizando un sistema  de

ciudades intermedias a las gue =&  dotaria, de mamers prefersntes, de

infrasszstructurs zoci

al  y =servicios, estaba dirigida &l impulsco de las
fromteras v las costas. Inclusive se  slabord el Frograma de Pusrtos

Irudus tr1ule aue ersnt Doatzacozsloos, Lirero Carderas, Salina Cruz vy
Tampics, de cuya muestra de carencia de  plameacidn estan los
resultados gue  en materia de vivienda, de deterioroe ambiertal y de
desordern  urbang, hay  conocemncs (2n Coatzacoslcos v L. Cérdenas

privcipalimenta) (13) .,

La zona  de prioridadez estatalss seris  determinada por o cada
i

5
entidad v la de crderamiasnts v regulacidn serla la Cludad de Méxiceo.

Er 1o AU Coipe te & ralitica irtraurbans se defiriercn 3

o
ol

la
areazs que  por sl orecimisnto deblan recibir atencidn sspecial:s 13

)

sran la ZIMOM, Guadalajara vy Monmtervey(14). Para la ZMCM 22 sztabdlaecs

LIkt eolitica de control de  =2u tre:imiehto, v ertre las medidas gue
para'ello za tomaron  =shaba la del cobro del  costo real  de  los
zervicics &n  la ciudad vy &l control del establecimiento de  la

industria. Contrariamente a 1o que ze perzaba semejantez nedidaz sdlao
ocasiomaroen lo cordrario: =1 crecimientoe de 1a :iudad hacia la

pariferia (véaze Lemus. 1382).

Al irniciar el rweveo saxenic (1983-1988) s= comsclida 21 siztema

pacicrnal de plansacidrn (akora  denomineds "plansaciée democrdtica) .,
1

&
ze raformarcr &l art. 25 comstitucional, =ze adicionaron lasz

frg

o

v oHE al art. 27 y =ze modificd también =1 art. 28, Seg

precisar la participacidn vy ambitos de competencia de los

wocial v privadn en 2l procezo de desarrollo.

W

la ruggva  Lev de Flarnsscids gue regiria las

iztracider pdblica federal. con la cual =& da



.34

combirmgidsd a4 la politica de ﬁrdanamianta territorial. En sste mizoo
afio =e emite 2l Plan Naciornal de Des arrolln 1933-1988 an cuye capitulo
9 =e incluye lzx politica wurbana  come wrm de 1oz zectores principales

de ls plarsacide (15).

U afin después =& emite &l Programa Nacional de Desarrollo
Urbare y Vivierds 1924-1938 (PRONADIWI) zlaborado paor la Secretaria de
Dezarrollo Urbano vy Viviends (SEDUEY, que sz cred en sustitucidn de 1z

SAHDR. En  febrero del  mismo afo se hablan  hecho las modificaciores

w

partinentes & la LAH.

El FRONADIIWVI  2e constituyd an el nweve instrumesto. rector de la
problemdtica wrbano-regiconal pEro diversos Programas  nacionales
ircluian tambidr la  variable espacial, por 2jemplo:  Programs de

Dezarrallo de  la ZMCM v la Reaider Qenbro,  Programa  Nacional d

1]

Ecmloaia, Programs Reaioral del Mar de Cortéds, Programz Regional del
Suraeste, FPrograma Macioral de Fomaente Industrial vy Comercio Exterior,

vy Fraograma Naciomal de Desarrollo Tecnolédgico y Cientifico.

1.4.2 E1 Programa Nacional de Desarrollo Urbanc vy Vivienda
1984-1988  (PRONADUVI) '

Al dausl aue 1o kicisra =1 FNDU en su momenhs, sus oijebiveos
prifcipales son el logro de wus  dezarrollc urbaro  mas eguilibrado v
cidenads de los cenbros  de poblacidn, el fortalecimiento de los tres

ar

Mivelss de  aobisrrns en ls materia, la participacide de loz sect

m
ul

pablico, sozial v privedo, participar en la regularizacidn oz los
ﬁercados irmobiliarics v de  la tierra para vivienda a fin ds
corbrolarlos v oevitar la  especulacidn, ebo. For obra parte ze sigus
considerands la concenbracidem econdmica vy demogrdfica de la od. de

Mg ion coms W de los més arandes problemas nacicnales. v ose vaelve =

proporzr la descertralizacidn come wn imperativos

El PRONADUVI  eztid integrado eor 7 sapltulos an 1oz gque. =n cada
Wi SE axkporner de omansra separada o orelativo 2 la politics urbanes v

1o relative a la viviends. &ntericrmeste, asunguwe fo 22 le habils



rarorado, =1 g2 hailz omitido la

m

suelo vy vivienda, Tan 22 asil que spernas en este pericdo

inexistencia de wuna politica de viviendadvésse FPND,

+ru-+ur les" como 1a

anterioridad & incluso ze abribuve & "fackoraes
irequitativa distribucidn del ingresc v une  desmedida especulacidn
immobiliaris, la causza de ezte particular  eroblems. Aurguse  azto
wltimo, & =u vez, no ez ewplicado y ez en funcidn de 2llo gue mas

adelarts 2e amiten las politicez v ssztrateaias =

i

ESQULF .

De acusrds oon la problemidtica territorial, de =uslo y viviends
diagnozticada en el primer caplitulo, en el correspondiente &l de la
t

stablaecen doz instrumentozs sue definirdn lazs lireas de

iT
0]
@
o
i
w
ol
Ql
4]
[1d
R

aocidtr, &ztos  son =l Siztema Urbearno NMacioral v 2] Siztema Nacicnal de
Viviernda. La rprimera linea de accidy {de ordemnamiento berritorial) se
rafigre al pabrdn berritorial centralizado: la segunda, relativa al

oo cdenanisnto de log cerbros de  poblacidn,  2e  orefierse & acciones

sactoriales e intersectoriales sl interior de =llos m1~m-=.

La politica de ordemsmientc  territorial considers wn sistema
urbarnc naciosnal  compuesto por 168 caentroz  de poblacidn agrupados de
aouerdo az Dzu ramas vy tamafc de poblacid;,  2Ye lesz politicas
aplicablez de descentralizacide, prestacidén de servicioz vy atEﬂEluh'Q'

[

ZHS
zonaz criticas. Laz ciudade:s ze clazifican

i

& e 1. Srandes, cor mAs de
wrt millérn de habitartes como Méwxico,: Guadalajara vy  Monterrey: la
primera de ellas deberd cormbtrolar su crecimiente v las otras  dos
orderarlo v regularlo.ii.Medias, con ouna poblacidn de entre 100 000 &
i a0 s

habitarkes. (SPF,

59,1012 apovo, oo menos de 100 000

Fars Fot OV et la dezcartral izacide S rostulan tres
orisntaciomes de  politics: cornteol de la ZMOM,  comsclidscide de
Guadalajars, Monterrey v Pusbla & impulso & ciudades medias. De laz

Yltimaz 22 e proponer coms de impalzso industrial (sele

s Uwventajosza  ubicacif gecardfica’, sy infraestructura adecusads

i
<

N
o

= oche abtraeczided v o2l resto  como de

idan dimcdustrial v o d

iw

BEOYD A

bimes  heches s la

{Tdam. pRg. PRO-36) . Precizsamernte urnz de laz oor



politice de descertralizacidn ez la gran cantidad de ciudad

1]
w
i
—
i
oodl
-
0
o
n

para ello (ver Garza, 1996).

La seaunds  lirmsa de aocidm de  loz  centroz  de pohlacide  an

materia de zuslo urbabo  instituye =1 Sistama Maciopal da  Swelo v

lesaetrvas_ Tar rltmrlalg _para_e rollo Urbano Yy la_  Vivierda. L&

1 ar
impafaahcia Qe adguicren las reservas  territoriales ez gue
representan s&n el papel s ac e Larartar praventive que inplics
el corbrel del mercado de la tierrs y 1a regulacidn del crecimismtc de
Yoz ocsrbtros de pgblacibn. Pe sy furcicrnamisnbo, Como veramos despuds,

dapende nucho el ounplimiento de los cbhlietivoz de des ﬂlln [N <F-Yy T

o
0
[
(5]

: oz | ohjetiven v las  limmsmnientos eztratdai
PFincipalﬁz exprezados an =1 programna, destace la importancia gue 1a
EMCM tisrne, v que se le debe dar. para gue ss2a posible 2l logro de los
cbietivor de  wn desarrollo urbamo miés  equilibrado. La  ZMCM en 1980
concentrabs 2l Z04 de la poblacidn naciconal.: tendla el 40% de las
azﬁdblac1m1~nt os . de  1x industria de la transformacide v el 32X de los
enpleados pdblicos  federales. ademdz de concentrar tambidén un elevada
porcentaje de  la inversidn  publica federal {Gacets de aokbiermo del
tado de Méwico B8-IV-1986) .

La ZMCM . 2z actualmente parte de trez planes v progranazs. wno de

ellos & . mivel =l Frograma de Dez arrnllﬁ de la ZMCHM v de

la Regitn  Cenbtra vy dos & nivel irkbraurbeno: el Frograme Direchtor del

DuF. vy o2l Plan Urbsano del Estado de Méwico,

Er ocuanto oz los avarces v o deficiesnciaz de la planificacide
urbanm~regioha1 aty  @ste dltimo pericde cabe destacar. derdroe del
Erimer grupo, la posicidn de la politice de ordereamiento territorizal

an una jerarauia ingtitucional  en la cual la politica del sector

A ruimano® es coordinads por un plan nacional de dezarrclle

¥ 34 aplicacide ez llevada & cebo por distintas entidades = distintos
i

miveles de gobisrno v a distirtos niveles espacialez. Er cuanto & las

deficiensias por 34 parte zon consideradas er wun mayor radmaro

avaroez., Wbha P rafiere sl combterido de los diversco

programes del =sector, de  los que  ze dice gue carecen del



ciertificoe o

las

dete

= rminant

Sowcs imierto

e

espacial lae poblacidfn v de laz ividadas
de la vishilidad de modificarles. “"Hasta  hov.
regional er M&mica ze encusnbra en ung etapa d
krazonablamenté S& fa;twrln, paero 2l anklisi
proDeming v ias prapuaztaz de  accisn  resuis
avarces" {(Garza op. cite 1286). La dimersidn
wina variable 5lzlada.

e megundo grupa de criticaz ~derivadasz

refiaren a la sstrategisz errada gue =g ba seoui

37

digtrilasidm

=2 2l pals vy

la planesciin urbano-
crde el dias stico &=
= c1entif§ca de  losz
ren de considerables
szpacial zigus siendo
e laz primeraz-  se

do para los prophsitos

de;ard&namiéﬂtg_hurrxanxa] y arderemiento de log certro de peblaciden
Er primer  tarmino se  hace alusién & la impozibilided de cunplir las
politicaz de raduccion delj Qasto federal para la ZMCM v el cobro de
loz coztaos weaies‘d& bisnes y servicios, ebo,, {parzx dezalsrbtar =1
crecimisnto), & causa de la :Eisiz soamdnicx. En sequrido térnino ze
chiieta 21 gue ze plense gue solamenhts con la constitucidn de rassrvas
territoriales se cresn las xuﬂﬁlxlur ey mecesarias para 21 ocontrol del
mercads de lé tiarra (vaa Garza, Idam.)

taner presen b

e

Ern fir, hay due e Loz

hazta el momento dracto

rasultados obtenidos

dzzde lusgo,

ZOR PO urie corta espariencia v,
MUz se . han vizto influsnciades por la crizis scondmica que acompafia &
1z planeacidn urbana desde 1982, En e2z= afic =e regizt?b uria imflacidn
del 100%, exiztia una alta tasza de dezemplec, =& carecis TRESNVEE
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NOTIAS CAPITULO 1

1. Respecto al punto "c", Aspurua y Gabalddn (1982: 17} destacan como
elementos para orientar y concretar la ordenacién del territorioc...:
1) la ley, 2) el plan y 3) la organizacién institucional.

2. Para este apartado y el de “"Politicas de desarrollo Urbanoc", nos
basamos en los trabajos de Garza (1983) y Cuenya (1979).

3. En esta coyuntura, con capitales reunidos de recursos plUblicos,
~ banca privada y créditos internacionales otorgados por el BID y AID,
se crean los fideicomisos FOVI y FOGA con los que se pone en marcha un
programa financiero de vivienda para la Cd. de #é&xico, wmismo que
excluye al 80% de la poblacién (véase Castells, 1981).

4. Puede revisarse el libro de Scott Ian (1982), Urban and_Spatial

Development in Mexico City. A World Bank Publication, The John Hopkins
University Press. Baltimore and London. pag. 125 )

5. Cita de Cuenya (op. cit. p 52} a Unikel(1976): Ensayo sobre la
Politica de Desarrollo Regional en México. Planificacién, NKNo. 18,
abril. )

Véase también Castells(1981) o6 Aguilar (op. cit.) cap.5 donde
desarrolla diversas hipdtesis acerca de la reforma urbana del sexenio
70-76.

6. De 1971 a 1973 se crearon los coprodes de los estados de ?ucatan,‘
Oaxaca y Chiapas con el objeto de impulsar el desarrollo de los
estados particularmente marginados.

7. €n enero de 1975 dejan de ser entidades autdnomas y coordinan sus
actividades con las de 1la Comisién Nacional de {esarrollo Regional
‘creada en esa ocasién. :

8. Citado por- Pedrao (1976).

9. Idem.

10. Idem.

11. Véase Aguilar {op. cit, ) cap.5

12. Una de las consecuencias de la Reforma Administrativa, de caracter
marcadamente sectorial, fue el desmantelamiento de mecanismos
institucionales regionales anteriores, p.e. las comisiones del Istmo
de Tehuantepec, del balsas vy de la Peninsula de baja California.
{Ré&bora, 1978: 1183}

i3. Véase por ejemplo: Toledo. (1982), _Petrolec_y_ Ecodesarrollo_en_el
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"“Coatzacoalcos, El1 Costo del Desarrollo” en ;ggg;gggg_gg_gggggggig
México.

14. La ZMCM en 1978 concentraba el 20% de la poblacidén nacional con
13.2 millones de habitantes, Guadalajara y Monterrey le seguian con
2.2 y 1.9 millones respectivamente haciendo un total de 17.3 milliones
de habitantes.En contrapartida, hablan mas de 95 000 lccalidades de
2500 habitantes que representaban un 37 7 5 de la poblacién nacional
{Lemus, 1982).

15. Sin embargo, lo espacial es considerado sélo marginalmente, véase
Garza (1986).

16. es apenas en febrero de 198& que se em1te la Ley Federal de
Vivienda. Diario Oficial 7-II-84.



Capltulio 2
EL CRECIMIENTO DE LA ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO

2.1 Aspectos Generaleé.

La Zona Metropolitana de 1la Ciudad de Mexico es desde ‘este
decenio (1980-1990) 1la segunda ciudad mas pbblada del mundo y la
primera de México. En el cuadro 1 se aprecia la gran diferencia qué
hay entre ella y 1la Zona Metropolitana de Guadalajara, segunda en
tamafic en el pals, y al cual tiene una poblacién aproximadamente S
veces menor. ‘

Cuadro 2.1
POBLACION DE LAS 5 MAS GRANDES ZONAS METROPOLITANAS DEL PAIS
' 1960-~1280
Zona Metropolitana Pob. 1960 Pob.1970 Pob.1980
ZMCM ) 5.409,119 8.904,068 13.878,912=
ZM Guadalajara 876,119 1.492,068 2.264,602
ZM Monterrey 719,648 1.248,214 2.001,502
ZM Puebla 452,633 731,647 1.136,875
Reg.urb.del Bajio 811,222 1.174,065 1.701,616

Fuente:Negrete Salas y Salagar S. (1986:120-21). Consideran para
los afios de 1960 y 1970, 2! sunicipios conurbados para

la ZMH

® Atlas de la Ciudad de México (1987). Aqui son 17 los
congiderados como sunicipios conurbados

Este hechc le ha llevado a significar un elemento destacadc de la
politica de ordenamiento territcrial del pals y scbre tado, un
problema real a resolver debido a lo singular de sus caracteristicas.
De acuerdo a los vplanes del sector urbano, la expansiodn fisica de la
ciudad, asl comc la concentracidn demogrifica y econdmica en ella, son
lcs principales problemas a resolver como parte de las medidas
tendientes a disminuir las desigualdades regionales al interior del
territorio nacional. La ZMCM, que se extiende sobre el 1% del
territorioc naciocnal, concentraba en 1980 el 20% de la poblacidén total

-del pals, el 37% del PIB no agricola, el 50%de 1la  produccidén
industrial nacional, el 45% de la‘mano de obra en el mismo sector y el
30% de sus establecimientos (P.N.D.,l983:&10).
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Ahoia bien, lo anterior eg solec una de 1las dimensicnes del
problema aunque ne por ello menos importante; la otra, tal vez mas
dramatica, es lo que sucede al interior de la propia Aaresa
metropolitana y que no tiene comparacién con lo que gucede en
cualquier otra ciudad de la Republica. ‘

Ubicada entre el D.F. vy el Estado de Mé&xico, la ZIMCM, segin
estimaciones oficiales, contaba con 18 millones de habitantes en 1985,
de los cuales aproximadamente 10.6 millones se ubicaban en los
municipios conurbados del Estado de México y =21 resto en el D.F.. Su
crecimiento, tanto - demografice coﬁo territorial, se ha venido
presentando con mayor intensidad en aquellos municipios, a los que
anualmente se incorporan un numero aproximado de 600,000 personas -
poblacién equivalente a la del Estadeo de GQuerétaro- , lo que significa
una tasa de crecimiento anual estimada en 6.2%;de las mas altas del
pals (5PP/FCE,1985:126).A =3u vez, en esos municipios (1), Qque
actualmente son 17, se concentra alrededor del 70% de los habitantes
del Estado de Meéxico.

Esta situacién general se manifiesta en diverscs vy enbrmes
problémas entre los que destacan: el déficit de gixiggga anual -
aproximadamente de 100,000 viviendas (2)~-; el desempleo; la carencia
de equipamiento y servicios; el deterioro ambiéﬁzéimkgi crecimiento se
ha dado sobre las- laderas de las montafias y ‘adreas de alta {aigunaa]
productividad agricéla); el deficit qgwagga{ la falta de transporte y
, desde luego, la incorporabidﬁ”éoﬁgﬁante de suelo;w‘sobre todo en
forma "ilegal”, al proceso de c¢recimiento de la llamada "mancha
urbana”. Todo lo cual se puede resumir en una frase: existe una no
correspondencia entre el crecimiento demografico de la ciudad vy =1
desarrollo econémico de la misma.

En efecto, a pesar de que la ZMCM ha sido una aglomeracién humana
y econémica desde los afios S0s, la preocupacién del gobierno hacia
ella aparece apenas en los afios 70s. No debe olvidarse gue entre los
objetivos principales de las politicas regionales de la é&poca se
encontraba la desconcentracidn de la ZMCM. Zi durante todo ese tiempo
(1950-1970), a pesar de su tamafns vy su crecimiento no se tomaraon
medidas concretas para enfrentar sus problemas,‘ 86le se puede dar a

una explicacién: el tamafic de la ZMOM s= convierte en problema una vesz
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que su crecimiento deja de responder a la realidad econémica nacional;
en otras palabras esto es que hasta los €0s inclusive,existe una
correspondencia entre desarrollo econémico y urbanizacién, un
desarrollo basado en el proceso de industrializacién que justifica el
crecimiento demografico (y sus acompaﬁanteé) de la ciudad.

Después de ésto, cuando el modelo de desarrcllo ha dejado de
satisfacer las demandas sociales, salen a flote las consecuencias.
Algunas de ellas son la desarticulacidn de los espacics rurales hasta
entonces desatendidos y la inercia de las migraciones hacia las
ciudades; 1o que  va reafirmando un esquema urbano nacional
"desintegrado", producto de las libres decisiones de localizacidn de
inversién de éapitalx zn donde la regién central de la Republica
confirma su jerarquia histérica.

De esta manera, el proceso de crecimiento de la ZMCM sélo ha de

" entenderse a la luz de las determinaciones econémicas que enmarcaron y
‘aiin lo hacen, su evolucién.

En este capitulo nos hemos propussto, precisamente; desarrollar
en términos globales los  vinculos existentes entre el desarrclloe
econdmico a nivel general de la nacidén y de la ciudad. y la evolucién
del crecimiento demogréfico en los mismos niveles; lo cual nos lleva a
hacer una interpretacién del procesoc de urbanizacién del pais. Para
esta primera parte se desarrollan dos incisos, el primerc es la
delimitacion del significado del término urbanizacidn vy el segundo la
ubicacidén del inicic del procesc de. urbanizacién en México
reconociendo las formas que ‘el mismo asume sSegln sus  Causas.
Posteriormente, en el perimetro exclusivo de la ZMCM, se destacaréan 3
aspectos considerados esenciales en nuestra forma de concebir el
problema urbano y en consecuencia para el posterior analisis (capitulc
3) de su gestidn mediante la politica urbana. Esos aspectos son: a)
evolucidén del crecimientoe territorial v demografizo de la ZMCM: b
crecimiente por tipo de tenencisa yrlos mecanismos de acceso al suslo y
¢) las colonias populares v la irregularidad de la tenencia; por
Yltime, se exbondrén las tendenciaz de. érecimiento v de los problemas
urbanos en la ciudadi



el sector no agricela lo demandaba. mientras que la fecundidad urbana
disminuia. En los segundos, la fecundidad aumentd y las migraciones
sucedlan gin moderacién mientras que su industrializacién adquiria
rasgos de dependencia (Castells,1973). '

Es bastante conocido que la industrializacién tuvo sus origenes
en la Inglaterra del S XVIIIVy XIX vy que ésta se extendid a los palses
continentales,reuropeos, ocasionando un crecimiento fisico v
demografico de sus ciudades. Se sabe también que en México la
industrializacién emerge en el decenio de los 403 en este siglo con
una tardanza considerable respecto a su lugar de origen, pero con
consecuencias inmediatas muy parecidas en su materializacién: el
crecimiento fisico y demografico de las ciudades industrializadas. Sin
embargo, como se afirma antes, la industrializacién en primer lugar
estad inmersa en todo momento dentro de las cambiantes relaciones
econémicas mnmundiales que,aunque en un primer momento le fueron

- favorables, posteriormente se le han presentado en términos de

desigualdad vy restricciones que han condicionado su evolucién y le han
conducido por caminos desfavorables. No menos relevancia le atafien a
las medidas de politica eéonomicé ‘interna a las que, en Ultima
instancia, les corresponden las caracteristicas que asume el procesoc.
Al conocer esto Ultimo, se entiende como e gque la urbanizacidn
en Méxicoc en sus periodos mas recientes ocurre en términos de una’
carencia de correspondencia entre los procesos que la generan y los
procesos que de ella se desprenden. Sobre todo que deja de ser
corclario directo vy unico de la industrializacién. Es por tanto en

términos .de un- procesc de - desarrollc econdémico dependiente v

desarticulado intersectorialmente,que se explica un crecimiento fisico

v demografico de la ZMCM carente de correspondencia'con el desarrollo
de las fuerzas productivas nacionales y la distribucién territorial de
las mismas.

2.1.3 La Urbanizacidn en México

Ciertamente es a pa;tir de los afios cuarenta que se inicia en
México un notorio crecimiento de la poblacién asentada =n ciudades,
siendo la de México la principal receptcora. Pero de como inicia y como

se desarrolla la urbanizacidén en Mexico ez indispensable hacer ciertas’
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precisiones; en el pais, las causas de la urbanizacién son dos, ambas
de indole econémica.

Castells (1981:115) las denomina causas parciales y causas
completas. Como causas parciales estan: 1)la industrializacion, 2)1la
expansion de los servicios necesarios al Estado y las empresas. Como
causas completas habla del éxodo rural (a causa de 1la ruina del
artesanado y del comercio), un proceso. gque se da a consecuencia del
deterioro del nivel de vida en éstas Areas desatendidas. Los dos tipos
de causas se constituyen en cada c¢aso,en factores de atraccidn v
factores de rechazo de 1la poblacidén, vista ésta como fuerza de
trabajo. Aungque en la actualidad las fuerzas dé rechazo pfedominan
sobre las de atracciodn. )

2.1.3.1 Causas Parciales de la urbanizacidén en México

La industrializacién vy la yexpansién de los servicios necesariocs
al Estado y a“ las empresas. A estas las identificamos también como
primeras causas va qQue son las gue impulsan el proceso de crecimiento
demografico. {Pero'éuales son las causas de la industrializacién y gue
carécteristicas adquiere?. ’

Entre las causas principales de 1la industrializacidén se
encuentran el proceso de sustitucién de importaciones catalizado por
la Segunda Guerra Mundial, el dinamismo previc que a fines de los afios
30s presentaba el sector manufacturerc.y la mayor participacién del
Estado que, con medidas proteccionistas para el sector industrial
nacional, aSumio una actitud paternalista " cuyo propdésito era la
industrializacién a ‘ultranza. Esta visidn le confirié4 al proceso de
industrializacidn ciertas caracteristicas que tienen como resultado
posterior la crisis de 1976-77. Las mas destacadas son (3):

i.fue una industrializacién basada en una politica que privilegis
la rama manufacturera de la industria; misma que estuvo en posibilidad
de‘generar superavit a causa de las grandes cobrag de infraestructura
llevadas a cabo por el Estado en los affog cuarenta y cincuenta.Todos
esos ''gastos no iban acompafiadoe- de uha politica de ingresos capaz de
financiarlosg, sin emba;;o.'haSta la primera parte de los sesenta, =1
deficit publico ...no adquiria magnitudes relevantes respecto al PIR

debido al crecimiento fiscal derivado de 1la propia din&mica de la
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economia (Huerta,1986:22). Razén para no atender en forma sistemdtica,
entre otros, los problemas de concentracién territorial.

ii.Se basd en una politica de precios de garantia (bajos) de los
productos agricolas para configurar bajos costos de materias primas y
fuerza de trabajo...y en una politica salarial restrictiva que va de
1938 a mediados de los 50s. Todo lo cual significd rentabilidad.

De 1960 a 1970 el acceso. al avance tecnol6gico de los palses
desarrollados favorecid¢ una diversificacién de la produccién que
mantiene la dindmica manufacturera, ma&s que la sustitucidn de
importaciones. Ello fue acompaﬁado‘por la "ampliacidén de la fronteras
agricola y altos niveles de explotacién de los campesinos, lo cual
pérmitia abastecer al mercadoc interno a bajos costos y ademde generaba
superavit comercial externo, lo cual contribuia a financiar los
requerimientos de importaciones del sector industrial®(Idem.).

La industrializacién ' a ultranza comandada por el sector privada
llevd entre otras cosas a: )

.~desintegracidén inﬁra € intersectorial de la estructura

productiva.
.~elevados grados de vinculaciodn tecrnclégica y comercial con el
exterior.
.-no considerar los niveles de generacién de empleo y a pensar
en la satisfaccién de las necesidades minimas de vida de la
mayoria de la poblacidn.

Fue un verdadero crecimiento sin desarrcllo que en los 70s
condujo a proponer la tesis del "desarrollo compartide™.

Hﬁerta resume las caracteristicas del proceso de
industrializacién de la siguiente manera:

.".El proceso de industrializacién en México estd asociado a
crecientes niveles de penetracién de capital trasnacional, lo cual
ocurre paralelamente al impulso que se da al desarrollo industrial
internamente. Ademas de la politica industrial‘antes seffalada destaca
el estimule a la inversidén extranjera directa ante la nscesidad
imperiosa de los distintos gobiernos para industrializar el pals, gin
que ello ‘fuera acompaiiado de una delimitacion clara de la expansidn y
ubicacién de tales empresas.(...)se predispusc a la economia nacional
a una creciernte articulacién con los paisms capitalistas
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desarrolladés(...)en la esfera productiva, comercial vy financiera,
modificando radicalmente las condiciones econémicas, politicas vy
sociales intérnamente. T3l articulacidn eccnémica con el exterior
nulificd en consecuencia cualguier desarrollo encaminads a una mayor
integracidn nacional v 3 una mejor utilizacidn de recursos productivos
y humanos internos."

ESta industrializacién asi llevada a cabo, pradujo una -
articulacién acaﬁémiea dependiente del exterior como carente de
correspondencia con el desarrollo - de los demas sectores y
equitatividad en el beneficio social.Por lo tanto, aunque en su inicio
se expresod territorialmen£e en un légico crecimiento de las ciudades y
regiones ligadas al proceso,enh los afios siguientes dejariaz de ser la
causa principal de la concentrécicn demografiéa.Ya que al tiempo que |

‘avanzaba'laq industrializacidn las causas que hemos llamado completas

{las que se manifiestan en mayor grado actualmente) , van adquiriendo
mayores magnitudes vy se convierten en la forma principal de expresién
de la crisis econdnica que se presenta a mediados de los afios setenta
y despuég &n los ochenta.

2.1.3.2 Causas Completas de la urbanizacién en México

Aunque expuestas ambas causas en forma separada, ellas no
ocurrieron, como se acaba de seffalar, con diferencia de tiempo sino
que son contemporaneas. Se puede decir gque surgen al mismo tiempo ya
que el mismo‘grupo‘ gobernante que -en este caso- privilegié wuna
politica industrial, fue =21 que subordiné la poiitica;agraria a los
intereses urbanc-industriales:

En el origen del éxodo rural se encuentra el deterioro del nivel
de vida de la poblacién del campeo, convirtiéndose esta situacién =n =1
principal factor de rechazo de poblacidén del campoe a la ciudad.La
magnitud de las migracicnes, aunado a un crecimiento natural de la
poblacién también grande, rebasaron con muchc la capacidad de
absorcidn de las ciudades -principalmente la de México- ., que aln con
la implantacién industrial como principal elemento de atraccién de la
fuefza léboral, las caracteristicag que el proceso asumid impidieron
un crecimiento conseduente con  éste.Paradéiicamente, la ciudad ha
venido significande una contrastable “mejoriz’ en el nivel de vida de

la poblacidén inmigrada;por supuesto, a costa de un deterioro general.
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Consideramos que con el inicio de 1la Reforma Agraria -una
politica asumida por el estado cuando se ha consolidado el grupo
gobernante- se sientan las bases para el deterioro del nivel de vida
de la poblacidn rural y la desarticulacién de é&stos espacios. La
estrategia de desarrolo de dicho grupo consistiéd en subordinar la
politica agraria a la industrializaciédn, ya que los grupos
latifundistas representantes de los intereses agrarios hablan sido
derrotados durante la revolucién (véase Labaztida,1982:113). El papel
de los grupos gobernantes y de la reforma agraria fue decisivo en el
proceso de desarrollo econdmico del pals, 1o cual no podia dejar de
manifestarse territorialmente ‘

La Reforma Agraria, antes que una orientacidén econdmica tuvo un
propégito politico: el de reafirmar la hegemonla del grupc gobernants
sobre la sociedad rural que entohces reclamaba su derecho a tierra y
que habla obtenido a2 un alto precio. La Reforma Agraria sin embargo,
tiene importantes repercusiones en el sistema productivo por las
caracteristicas que 'adquiere su aplicacién desigual. Principalmente
que fomenta la aparicién de "polos de desarrcllo'" rural orientados al
abastecimiento de los mercados urbancs sobre todo extranjeros. La
desigualdad que ocasiona ello en el campo es enormemente contrastante
¥y poco .a  poco va conformandose una organizacidn territorial
completamente desarticulada ; a semejanza ‘de lo sectorial en lo
econdmico.

Para el afio de 1970, de los 140 millones de hectdreas censadas,
69.7 millones correspondlan a =jidos y comunidades y el resto eran
propiedad privada. De estas tltimas el 80% de los propietarios poseila
menos del 5% de la superficie total mientras que €l 1.1% de los
propietarios posela cerca del 60% de 1la superficie. En cuanto a la
superficie de labor el 80% de los predios privados tenla el 16% de
agquella vy el 2% de los predios disponla del 40% de la superficie
{Tello,1979:25). Semejante era lo que sucedla con el capital.

Mientras el ejido se habla venido pulverizando debido a 1la

presioén demcgrafics, £l secter moderne de la agricultura proporcionaba

la mayor parte de la produccién agricola, v.gr.. los distrites de
riego que ocupaban s6lc &l 15% de las tierras., contribuian con mds del
40% del productc agricola total =n 1960. En el mismo afio el $0% de los



49

productores generaban el 49% del producto agricola nacional, mientras
que el 0.5% de los predios produce el 32% de=l mismo. El 1.4% de los
propietafios tenta el 36% de las tierras cultivables y el 50%
trabajaban sélo el 12% de las tierras cultivables. El 90% de todas las
propiedades se pueden clasificar como minifundiocs.

Hasta log 60s la combinacién de alta produccibn en la agricultura
vy la rentabilidad industrial, mantuvieron una economia estable, perc
cuando la produccién agricola dej¢ de satisfacer al mercado interno en
los 708 y sobre todo de financiar el déficit comercial externo y ante
un aumento incesante de la poblacidén, se manifestéd bruscamente la
descomposicidén de las estructuras agrarias que desde tiempo atras
venia alimentando los flujos migratorios.

La situacién del campo principalmente, origina las migracicnes
cuya tendencia se dirige sobre todo hacia dos =zonas del pals, 1la
primera hacia ‘el centro donde destacan las ciudades de México vy
Guadalajara cbmo receptoras (ver cuadro 2.2) y la segunda hacia el
noroeste y norte, principalmente en Monterrey pero también en las
ciudades fronterizas de Mexicali, Tijuana y Cd.Juarez -ésto en el
periodo 40-6G-. En ambos casos loz facteres de rechazo son el
predominic de la agricultura tradicional en el centro,sur y sureste de
México. Mientras que los de atraccién en el primer caso son la
implantépién de industria que en esos atiog ocurrla an las ciudades y
en el segundo la combinacién de la. agricultura capitalizada del
noroeste (junto c¢on la movilidad de este "tipo de poblacién), 1la
cercanla con Estados Unidos como fuente de trabajo y mas recientemente
-extendido a toda la frontera- la implantaci¢én de industria
maquiladora. ’
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Cuadro 2.2
CIUDADES CON MAYOR CRECIMIENTO COMO PRODUCTO DE LA MIGRACION
) i 1940-1960
2t AT ittt ittt ittt t ittt t -ttt it -ttt 1t
% DEL TOTAL
- No.DE DEL CREC.MI-
CIUDAD MIGRANTES GRATORIO
1940-1950 , 1950-1960
México 847.197 49.12 México 739.059 41.97
Guadalajara 97 .646 5.66 Guadalajara 227.906 12.94
Monterrey 97.041 5.63 Monterrey 172.293 9.78
Puebla 66.445 3.85 Cd.Juarez 85.155 4.86
- Cd.Juarez 57.54%9 3.34 Mexicali 60.779 .45
Mexicali 35.086 2.03 Tijuana 50.660 2.88
Tijuana 34.086 2.00 Ledn 37.322 2.12
Torreén 31.107 1.80 Chihuahua 34.366 1.85
5.L.°F 27.950 1.63 - Veracruz 26.557 1.51
Mérida 23.095 1.34 Hermosillo 25.408 1.44
TOTAL CDS. 1,317.688 76.40 TOTAL CDS. 1,459.499 82.88
TOTAL PAIS 1,724.770 100.00 TOTAL PAIS 1,760.943 100.00

Fyente: Scott lan (1982:28)

Las ciudades de méxico, Guadalajara y Monterrey recibieron en los
decenios de 1940 a 1960, juntas,aproximaddamente el 60% del flujo
migratorio total; perokla Ciudad de México séla, recibid en las dos
fechas mas del 40%.En los afios que van de 1940 a 1970, muy importantes
fueron en la atraccién de la poblacidén y la dindmica del crecimiento
de 'las ciudades, las politicas de industrializacién implementadas por
el Estado; mismas que tuvieron como caracterlsticas principales la
omisién ds criterios de ubicacidn territorial y de una mejor
distribucidén del ingreso.

La ZMCM se vi¢ favorecida por los programas de inversién federal
en todos los sectores econdémicos haciendo de ella el lugar mas
propicio para las inversiones de capital privado constituyéndose asi
en el principal polo de atraccién, aun cuande las espectativas de
mejora de la poblacién migrante no eran satisfechas.

Cabe aclarar que aunque la migracién ha =ido fuenté importante
del crecimiento, las &ltas tasas de natalidad tambi#n 1lo son en la
explicacién de 1la urbanizacidén del pals. El primer periocde de rapida
urbanizacién 1940-1950, predomind la migracidn rural; entre 1950 v los

afios 602, aunque la migracidn en numercz absclutos tuve meneor
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participacidn en =l crecimiento de las ciudades que =21 crecimiento
natural, é&sta se concentrd en pocas ciudades haciendo que su
importancia en el crecimiento de las tres grandes ciudades no
decayera.

La ciudad de México es en =1 presente todavia una de las zonas de
fuerte atraccidén, aun cuando ~ha habido importantes cambios en su
estructura ocupacional como en el resto del pals. §i a pesar de ello
la migracidn a las ciudades contintla, queda clarc que esta obedece no
sélo a diferencias en los niveles de vida, de oportunidades de
trabajo, o de la distancia entre el campoc Yy las ciudades sino a la
descomposicién de las estructuras agrarias y de los sectores
productivos marginales.

Veremog enseguida las caracterlsticas que todo ello ha conferido
al crecimiento de la ciudad de México.

2.2 Proceso de Expansiodn Fisica y Crecimiento Demografico

En términos generales pueden establecerse dos grandes limites
temporales al dinamismo con que la ciudad de México fue creciendo, el
primefo de 1900 a 1940 y &l segundo de 1940 hasta la actualidad. Sin
embargo, Unikel(1978:136), de acuerdo a la dinamica‘que prasentaron
los municipios vy delegaciones que conforman la zona metropolitana,
reconoce tres pericdos:hasta 1930,1930-1950 y de 1950 hasta la
actualidad (entonces 1980). k

El primer periodo se caracterizd por ser de un crecimiento lento.
El Area urbanaz estaba integrada por log 12 cuarteles que componian las
cuatro delegaciones centrales actuales: Cuauhteémoc, V.Carranza,
B.Juarez y Miguel Hidalgo, conocido entonces (y .hasta 1970) ' como
Ciudad de México. Hasta 1930 los cuarteles venian creciendo con una
tasa anual promedio de 3.3%, en comparacién con el 2.6% del D.F. y en
ellos se concentraba el 98% de la poblacidn del area urbana (Idem.)

El segundo periodoc es considarado de esta duracién por que, al
inicio, tantoc el D.F. como la Ciudad de México y lo que era el Area
Urbana de la Ciudad de Mé&xico (AUCM) tuviercn tasas de crecimiento
superiores a la de la etapé anterior, y al final por que hasta 1950 el
crecimiento se habia dado en su casi totalidad sobre territoriec del

D.F..S6lo 1 municipio de Naucalpan en el Estado de México s= habla



incorporado al area urbana. En 1940 1la ZMCM contaba con 1.%70,31&
habitantes y segula circunscribiéndoée a la "Ciudad de México" pero
delegaciones conmo Azcapotzalco, Coyoacan, G.A.Madero, Iztacalco,
‘Iztapalapa y Alvaro Obregdn (las adyacentes a la "Ciudad de Maéxica"™)
hablan incrementado su participacién. '

A lo largo del decenio, aungque 1la "Ciudad de México' tuvo una
tasa de crecimiento supefior a la del anterior (4.27 en 40-50 y 3.39
en 30-40), las delegaciones mencionadas mas el municipico de Naucalpan
éasaron de crecer 5.41 a 10.31 promedio anual en el mismo intervalo.
La causa principal de ello fue un desplazamiento de los comercios y
los sarvicies del centro de la ciudad hacia aquellas delegaciones
acompafiado por mejoras en =1 =zistema vial, perd lo mag importante fue
la expansidén de asentamientcs de bajcs ingrescs a causa de la
localizacidén de industria en el norte que demandé fuerza laboral y
produjo migraciones sobre todo a las delegaciones de Azcapotzalco y
G.A.Madero"(Aguilar,1986:118). La poblacién de ambas delegaciones paséd
de ser 63,000 y 41,000 en 1940 , a 187,864 y 204,833 en 1950
respectivamente.

En el tercer periodo,que va de 1950 a la fecha, el crecimiento
tanto demografico como fisico de la ciudad atatie completamenteva dos
entidades administrativas distintas y adquiere ritmos no registrados
anteriormente en ninguna parte. La ZMCM pasa de casi 3 millones de
habitantes en 1950 a 5 millones en 1960, casi 9 millones en 1970, 14.5
en 1980 y a 18 en 1985. Por 1lo que respecta a la. superficie
incorporada, ésta también ha tenido un aumentc constante. Se dice que
en la actualidad (1988), alrededor de &0 kilQmetros cuadrados de
superficie se incorporan anualmente a la "mancha urbana" (El1 Dia,20-
Vi-88). De 1la poblacidn se habla de un crecimientoc que varla entre
500,000 y 700,000 habitantes también anualmente.

Ern  ambos rubros (poblacidn y superficie) s notable la
perticipacidén que el Estade de Méxicoe tiesne sobre todo a partir del
decenioc de 1960. En el caso de la potblacidén va superd al D.F. y en el
de la superficie urbana la diferencia es cada vez mencr. "De 1960 a
1982, la mancha urbana en el D.F. crecid un 47.3% mientras que en el
Estado de México =1 crecimiedto fue del 306.46%(...)Asl por ejemplo

entre 1970 y 1982 se agregaron 1,855.3 hectAreas urbanizadas por afio a
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los municipios conurbados frente a s6loc 452.3 hectadreas anuales al
D.F. (Iracheta,op.cit:45).

Cuadro 2.3

CRECIMIENTO DE LA MANCHA URBANA DE LA ZMCM:1940-1985 (HAS.)

ZMCM 11,750 47,070 68,260 79,260 95,964 125,000
D.F. 11,750 36,795 48,760 54,130 54,200 €7,000
M.P.® 10,275 19,500 25,130 41,764 58,000

FUENTE: Iracheta (1984:58)

= Caceta de gobierno del Estado de México,B-IV-86

® M.P.{municipios metropolitanos}.Para los affos que van de 1960 a 1982 los municipios smetropolitanos
considerados son 12  (A.Zaragoza,Coacalco,Cuautitlan,Ecatepec,Chimalhuacdn, Huixquilucan,Naucalpan,Nezahualcdyotl La
Paz,Tultitlan Tlalnepantla y Cuautitldn Izcalli}).Bn 1985 se conpideran adesds = de los anteriores a
Chalco, Ixtapaluca,Chicoloapan,Nicolds Romerc y Tecimac;en total 17.

" En 1960 se inicia un proceso de crecimiento acelerado de los
municipios de Naucalpan, Tlalnepantla y Ecatepec con la implantacién
de industrias vinculadas a la zona industrial del norte del D.F.. La
implantacién de esa industria fue favorecida por los incentives
fiscales otorgados por el gobierno en el Estado de México en los afios
50s y el desarrollc del sistema carretero con la creacidén de la
autopista méxico-Querdtarc. Otras autopistas como la de México-Puebla
y México-Pachuca han sido, Jjunto con la anterior, las vias de avance
del crecimiento hacia la periferia. A la expansién de la industria le
acompafi®é la creacidn de fraccionamientos residenciales en el D.F. v el
Estado de Méxice, favorscidos también con los nuevos desarrollo
carreteros. .

"Al proceso de concentracién del ingreso de 1940-1954
correspondid espacialmente la consolidacién del modelo de urbanizacién
segregada(...)La ciudad se estructurdé segin la distribucién del
ingresc: los fraccionamientos privilegiados se concentran al ponisnte
val sur, €1 norte y el oriente se reservaron a las c¢olonias
proletarias” (Moreno,1980:153). En el"crecimiento con estabilidad”
(1955-1960) las clases medias son favorecidas con fracciocnamientos al
noroeste: Cd.Sateélite (1957) y Echegaray. Durante este tiempo y gran
parte de los 60s el capital privado y el sector popular son log
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creadores de la ciudad pues el estado casi no participa en el
desarrollo de vivienda.

- De 1961 a 1975 hay una expansién indiscriminada del arez urbanz a
través de fraccionamientog. La tasa general de crecimientoc alcanza a
promediar 15.7% para el periodo 1960~1970 (Gaceta de
Gobierno,1986:35). En el estado de México la conurbacidn alcanza a
Atizapan de Zaragoza, Los Reyes-la Paz, Huixquilucan y Coacalco; se
crean Nezahualcdyotl y Cuautitlan Izcalli, y se colocan en proceso de
conurbacién las Areas urbanas de Chimalhuacan, Tultitldn y Cuautitléan.

Si se consideran a éstos 12 municipios juntcs, sze tiene que su
tasa de crecimiento social fue anualmente superior al 8%,mientras que
el crecimiento natural fue so6lo de 2%. Hasta 1975 eésta expansidn se
lleva a caboc a través de fraccionamiantos industriales ¥
habitacionales (Iracheta,1984,0p.cit). "Log  fracciconamientos
habitacionales aprobados entre 1960 y 1977 en los municipios del
estado de México que forman parte del area metropolitana (doce;
ascienden a 190, ‘ con una superficie aproximada de 9,000
hectareas." {3chteingart,1982:71).

El asentamiento de éstce fraccionamientos como de las colonias
populares se vi¢ favorecido hasta 1968 por la prohibicién vigente en
el D.F. con respecto al desarrollo de zonas residencialeg; la cual al
ser suspendida estimuld la reaparicidn de éstos en el sur del D.F. y
el crecimiento del area urbana vy poblacisn de delegaciones como
Xochimilco, Tlalpan y Cuajimalpa. A mediados de los 70s las &reas
residenciales tuviercn un importante crecimiento al sur, que juntc con
otros tipos de asentamiento alcanzaron las laderas de las montahas.

Por lo .que respecta al crecimiento en las delegaciones de
Iztacalco, Iztapalapa y A.Obregédn, éste respondid a la implantacién de
industria ligera.

A lo largo de la  autopista Mé&xico-Quer&taro siguieron
acomodandose zectores medios acompafiados de industria pesada, mientras
gue lugares inapropiadcs del este y noreste parecilan destinados a loé
sectores de bajos ingresos (Nezahualcbyotl,Ecatepec;.

De 1975 hasta 1985 se venla implantando industria ‘tecnificada

principalmente en Tultitlén y Cuautitlan Izcalli, sin embargo para
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este tiempo, el subsector serviciosl dentro de la estructura
ocupacional tiene ya un mayor peso.

Un proceso muy importante comienza a presentarse en el
crecimiento demografico de la ciudad de Mé&xico a partir del afic de
1978 y hasta 1982; éste e el de la transferencia de poblacién del
D.F. a lostunicipios conurbados del estado de México. Asi, por
ejemplo, de algunas investigaciones (4) sobre migracién en aquellos,
se sabe que en Nezahualcdyotl el -75% de su poblacién procede del D.F.
(ya sea de poblacién que nacid o residib en el D.F. antes de irse a
vivir ahi); en el caso de Ecatepec el 59% habla llegado del D.F.: en
Chimalhuacédn el porcentaje era de 56.7% y en Nicolds Romero era el 57%
de la poblacién la que procedia del D.F.

Scbre el origen de la poblacién se tiene que la tendencia
migratoria m&s importante se origina en las zonas de agricultura de
subsistencia (43.5%), en regiones relativamente urbanizadas pero
escasamente diversificadas (19.4%), en las regiones de agricultura
comercial (16.4%)y en menor porcentaje en regionés con estructuras
urbanas .importantes y actividades econdémicas diversificadas
(Messﬁacher,léB?:az—aé}. ’

En cuanto al tamafio de las localidades de origen, de las
comunidades con mencs de 5000 habitantes entre 1965 y 1970 provenla un
53.3% de los inmigrados. Este porcentaje no varia mucho pues en los
pericdos de 1935-1944 y 1 1955-1964 fue de 40.1% v 50.9%
respectivamente. Las locdlidades de 5000 a 19,999 (en 1965-1970)
,participaroh con el 15.5%;las de 20,000 a 99,999 lo hicieron con el
13.2% y las de 100,000 y mas sélo con el 4.8% (Messmacher,Idem.)

Otrovaspecto importan?e del crecimientoc de la ZMCM es el tipo de
tenencia sobre el que ocurre y las formas de acceso al suelo.
Elsmentos ambos, gque han posibilitado reconocer en €l crecimiento de

la ciudad un predominic del proceso de irregularidad.

<
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2.2.1 Crecimiento por tipo de Tenencia y mecanismos de acceso al
suelo

a)La Tenencia

Una caracteristica peculiar de 1la ZMCM en contraste con otras
metrépolis latinocamericanas, es el tipo de tenencia sobre el que se ha
dadc su expansidn; donde la propiedad social (5) ha sido la gque mayor
superficie ha aportadc y sobre la cual en el futuro crecerd la ciudad
por ser el tipo de tenencia de la mayor parte del Area que la rodea.
Esto por si sélo, constituye une de los principales problemas a
enfrentar en el ejercicio de la planeacidn de la ciudad ya;que plantea
diversas situacicnes, v.gr. una contradiccién entre el caracter social
de la tenencia del suelo y la apropiacién individual del mismo
perpetuando con ello la "naturaleza ilegal” del crecimiento de 1la
ciudad. )

Por otra parte, cuando al realizarse la transformacién del uso
del suelo de ézte tipo,a ugog urbance, & través de la éxpropiacién N4
posterior regularizacidén, no siempre se cumplen los postulados de la
legislacién agraria; segun la cual dicheos actos por parte del Estado
s0lo se justifican cuando se hacen por causa de utilidad publica y =l
beneficio social resultante sea con toda evidencia superior a la
utilidad social del ejido. En estos casos se actla contraviniendo la
legislacién agraria (6).

' Aunque esto Gltimo se explique en parte por ser la tierra de
mayor "disponibilidad’", no es suficiente paza justificarlo si a ello
se affade la parcialidad con gque se actila dependiendo no sb6lc del
sector de poblacidn favorecide gino dé la ubicacién gue dentro de la
ciudad tiene el terreno en cuestién. Los criterios eﬁ ello subyacentes
nos llevan a incluir aqui su tratamiento.

Hasta 1975 (ver cuadro 2.4) en el D.F. la superficie incorporada
scbre terrenos de propiedad privada ha disminuido pasandc de ser el
87.4% en 1940-1950 a 24.8% en 1971-1975. Por el contrario, la tierra
de propiedad social (comunal y ejidal) en su conjunto, para el mismo
intervalo, pasd de ser el 12.65 a ser el 65.2%: tendencia que se

conservarla si se considera que,en 1975, "la tierra rural del D.F. ze
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componia de un 17% de terrencs ejidales, 70.%% de comunales y B&lo 18%
de privados (Schteingart,op.cit.pag 172}. o

En lo concerniente al estado de México, con 11 municipios
conurbados en 1975, la situacidén era la siguiente: el 22.8% de su area
urbana se ‘habia desarrollado 'sobre propiedad privada, el 27.8% sobre
terrenos estatales y el restd,kQ.&%, sobre terrenos de tenencia ejidal
y comunal (21.9% y 27.5% respectivamente). En Naucalpan, Cuautitlan,
Chimalhuacan vy la Paz se concentraba 1la propiedad ejidal; en
Huixquilucan y Coacalco 1la propiledad comunal; en Nezahualcédyotl,
Chimalhuacédn y Ecatepec la estatal y en Tlalnepantla la privada.

Para 1982 los municipios considerados conurbades son 12,
habié&ndose incorporadc a los anteriores Cuautitlan Izcalli(ver cuadrc
2.5). Los porcentajesbse habian mantenido casi idénticos a los de i975
puesto que el suelo de propiédad privada era el 22.71% mientras que el
conjunto de propiedades ejidales, comunales y estatales representaban
el 77.29%. B5i se consideraran ademas a los nmunicipios de Nicoléas
Romerc, Chicoloapan, Chalco e Ixtapaluca, la situacién no cambia mucho
pues la mancha urbana ocuparla-un 74.46% de tierras sociales y un
25,54% de tierras privadas (Iracheta,1984:47-48).

Ahora bien,si se ha hablado de  la imparcialidad del Estado al
momento de proceder a incorporar la tierra de tenencia social al
mercado mediante la llamada "regularizacién de la tenencia del suelc"
y una -vez expuesto,en su dimensidn cuantitativa el crecimiento urbano
por tipo de tenencia,mayor importancia adquiere la comprensidén de los
mecanismos de integracidén del suelo pues el esfuerzo serla incompleto
sino se detalla como ha sido esa participacién del estado y de los
demds sujetos sociales. Como mecanismos entendemos las formas de
acceso al suelo en funcién de los agentes sociales que se lo apropian
y que le dan un senﬁido a la orientacién del crecimiento de la ciudad
¥y una significacidn como proceso social.

En. primer ‘lugar habria que aclarar a nivel general como
participan los’ distintos gectores socioecondmicos en lo anterior vy
despues especificar a mayor detalle 21 casc del sector popular que es
el gque ha sido sujeto de la circunstancia irregular que el crecimiento
de la ciudad ha tenido



1949-1550 1H7.5 B 7.2 a3 7.7 874 (L3 1w
5501960 22%.3 23 I 1L 4 45 Sa.4 0 8.7 1ba
13801970 AAS 4 2.8 %\EA e ) 42,2 334 475 1
1971-197% 461,59 ; YR X4 e M8 26 100

HALICALAPAN e T ¥ G2 17,5 293 2.3 139 53.8 10
TLALNERANTLA e 48 4.5 15 6.2 i9 21.9 3.6 1
- CRADALCO Lz 1.4 0.3 X ne I P
CURUTITLAN KON I LS 424 0.8 258 2.8 258 i 1
CHIMALHUGCAN 22 Lz 11 3 i 41 &l L2 108
ECATEPEC .Y &4 2 62 9.6 18,5 54 489 137 264 5LY MGG
HUTHGUTLUCAR 32 &3 RO B 1L . 12
LA PRZ a2z i L6 439 4.6 561 a2 1
NEZAHUALCOTOTL 45,9 4.8 L2 7 - 427 ¥ 43.9 100
THTITLAM %4 Az .4 252 21 3. (108 T 06 SRS | 0 S - R
ZARAGDZA .2 08 0.3 2 5 894 1.3 26,4 210

FUENTE: Schteiraart (1381: 173}




CUADRD 2,3

Syperficie uuperficie fcupacion tierra Ocupacion tisrra D:upacian tierra Sub totzl tisrra Ocupacioh tierrs
Territorial total Ejidal Comunal Estatal propiedad socizl Frivads
total dal  mancha urbana

municipis  Has. % Has. kS Has. X Haz. K Haz,

223

ﬁTI’QPAh B 2 7435 3685, 15 AE2474.3 0 1287 59340 R I

CORCALLD 4437 (34,85 L4 18635 1540 WIS FALED  TLEE 9L
CURLTITLAN ALR. 089 695,01 42 33,43 20,06 11932 4 £2.75 £S5, ﬁ! 184,00
SCATEPEL 202 181F AL 6,75 3234.50 3&.‘“ 35479, 40 4016 TAXRIE BE.42 M7 W
CHIMALHUACAR 192543 193 e 037 134380 62,77 S10.40 Z6.G1 1B -.4“ .27 5.5
HUTERUTLLCAN 1063, 3% 247 1640 845,17 19,48

HAUCALPAN S 60RET 1242 60,35 23,57

NEZRHUALCOVITL
LA Paz
TULTITLAM
TLALNEFANTLA
CUAUTITLAN T2,

4918.37 0y 1
501,53 2.0 23,9 w064 R2ES

229592 4.58 6005 43823 CLIE M3
6024,06 1230 I0G0.08 TR0 104,07 16 .42
625,06 740 19BLOD S4.60 54783

4.9

SURTOTAL S4036 41764.41 25 1117958

TG0

lﬁﬂ.T

MICOLAS K.
CHICOLOAPAN
CHALLG
THTAPAL

315,52
585,21
1962, 60
1583, 40

0,33 15832
71,88 4.7
a0

L7 &

1887.4% 34,90 498,88 15,95
151,88 2595 @553 6590

1125 2 57.3

J.m



58

El procesc de crecimientoc de la ciudad presenta una relacidén
indisoluble con los mecanismos de produccién de vivienda, ya que este
usc de suelo es el que mayor superficie ocupa (ver cuadro 2.6) y por
el que recientemente se produce la casi totalidad de la ciudad. Por
éste motivo, identificamos a las formas de produccién de vivienda como
los de mayor importancia en la forma y orientacidén de la expansién de
la ciudad, perc refiriéndose a =llas no como causas de la urbanizacién
sino como las formas que asume el crecimiento urbano de la ZMCM. Las
causas se han identificado con la hipétesis emitida con anterioridad,
es decir, la carencia de correspondencia entre el desarrocllo econdémico
y el proceso de urbanizacién. Proceso que hasta el sexenioc de
Echeverria se desarrolld en un contexto genesral en =1 que no s4lo no
existia una politica urbana sgino de vivisnda.

La forma en que todo ello se expresd en la cd.de México fue un
proceso combinado de industrializacién-migracién-urbanizacién, en
donde cada elemento ha tenido caracteristicas disimiles que se
traducen en discordancias.Una industrializacién que, com¢ se€ sabe, su
criterio fundamental de localizacién és la cercania vy tamafic del
mercado (pero con consecuencias inmediatas como factor de atraccién);
una migracién que no esté acorde con la oferta de empleo sobre todo
(PEA), y una urbanizacidén caracterizada por su desarticulacién y~
"espontaneidad"”.Todc conducente a una incapacidad de acceso de la
poblacién & una vivienda adecuada comog a una limitada oferta de
vivienda adecuada. .

En términce generales las formas de produccién de vivienda en la
ZMCM han sido tres: 1)la llevada a2 caboc por el Estado ‘(sector
publico), 2)la producida por el sector privadovy 3)la mas importante
en términos numéricos, la produccién del sector popular. Formas que en
su concatenacién conducen a una distribucién territorial de los tipoes
de vivienda y cuya relacién indica la situacién de la vivienda =n la
ciudad.
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Cuadro 2.6

MEXICO:ESTIMACION DE LA PRODUCCION DE VIVIENDA POR SECTOR
1950-1974 {(miles de viviendas)

e L

incremento en el 1950-1960 1960-1970 1970-1974
No.de viviendas abs. % abs. % abs. %
‘total 1150 100.0 1877 100.0 1 204,3 100.0
Sector piblico 62 S.4 175 9.3 223.7 18.0
Sector privado 331 28.8 503 26.8 205.7 16.5
Sector popular 757 65.8 1199 63.9 810.9 65.5

FUENTE:Castells, 1981:122

Ante una carencia de datos para la ZMCM se ha recurrido a algunas
estiﬂ%ciones de producidén de vivienda por'sector a nivel nacional, que
aungue son cifras atrasadas son también un indicador de la situacidén
actual, que no ha variado mucho (consideramos que a pesar de 1z
participacidén estatal en vivienda después de los sismos de 1985, é&sta
ha sido sélo para reponer la viviendz perdida y no para reducir el
déficit ya que lo construide fue exclusivamente para damnificadcz) en
porcentajes -si acaso ha disminuido 1la participacién privadas
sustituida por la publica- tanto a nivel pais como ciudad.

En el cuadro anterior se muestira c¢omo ]l sector piblico ha ido
aumentando su perticipacién cubriendo 1lo que el sector privado ha
dejado de hacer; asi ha pasado de ser el 5.4% en 1960.,a 9.3% &n 1970 y
18% en 1974.

En semejantes circunstancias una pregunta obligada es: da qué ge
debe la participacién tan alta del s=ctor popular en la produccién de
vivienda en el pals -y =2n este casc en la ZMCM- cuando, como s& sabe,
dicha producciédn esta caracterizada en su mayor parte por la
"ilegalidad”?. Las causas est&n presentes en tres elementos mnuy
asociados que son el déficit de vivienda, lag caracteristicas
intrinsecas de la produccidén del bien vivienda v la distribucidn del
ingreso en la poblacién. ) ‘

El primer aspecto esta muy relacionado con €l incremento de la
demanda y en la actualidad ha tenido mucho que ver con el aumento de
la supefficie urbana.Ante la incapacidad de acceso de la mayoriz de la

poblacién a una vivienda en =l restringido mercado formal, el cual no
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se amplia ante la inexistencia de &n mercado amplic y que da lugar a
un "déficit”, le queda la posibilidad de satisfacer su necesidad en el
otro mercado, el mas extenso. )

El déficit de vivienda al tener no  s¢lo una expresion
cuantitativa sino también de 1la calidad de construccidn de la misma
(caracteristicas flsicas), sus condiciones de hacinamiento v su falta
de equipamientc, hacen que no exista un acuerdo en cuanto a Su
magnitud por la dificultad qgque representa =n un pals dependiente v
"subdesarrollade”" considerar un tipo de vivienda que cumpla con los
requerimientos de servicios y durabilidad de material de construccisdn,
como el oOptimo; de asi ser el déficit seria bastante mads grande que
tnicamente considerando a éste de aéuérdo a los siguientes criterios:
familias sin vivienda propia, requerimientos por hacinamiento (por
tamafio insuficients de la vivienda) y viviendas deterioradas.

Con éstos criterios, Garza y Scteingart {1978} estimaban un
déficit de 5.8 millones de viviendas en el ‘pals vpara - 1970,
curiosamente sélo el 27% de 4l en el sector urbano: de éste, el 40% &
familias sin viviénda, el 32.7% por deterioro vy 27.1% por
hacinamiento. Al referirse al periodo 70-80 se habla de la necesidad
de construir un 150% del total de viviendas existentes en 1970: 814
000 en el primer affo y 1.5 millones en =l tltimo. ;

El segundo y tercer aspecto se corresponden de tal forma que el
nivel de ingreso de la poblacién detefmina la amplitud del mercado
{del "formal" por supuest¢) o la demanda con solvencia para cubrir los
gastos de producciédn del bien vivienda. Como se sabe, la préduccién de

" vivienda requiere un montc elevado de capital para su produccién,
‘mismo que a su vez requiere de un tiempo prolongado de circulacidn
para transformarse en capital incrementado. Si a ésto se atade la
concentracisén del ingreso de la poblacién y las bajas percepciones gue
recibe la mayorla, la vivienda se convierte en un objeto inaccesible.

"Aquellos con menores ingresos solc pued=n pagar laz formaes mas
baratas de habitacidn‘..aquellos con altos ingresos tienen accese a un
amplio rango de alternativas de vivienda de las cudles pueden hacer
una seleccidén en base a preferencias personales vy ‘necésidades de
vivienda" (Gilbert, 1985}

fﬂdaﬁé/
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En 1970 el 71.7% de la PEA nacional tenia un ingreso menor al
salario minimo, 1lo que le excluia de cualquizr programa de vivienda vy
le hacia caer en el sector popular.Si se considerasen a familias en
vez de personas -ya Qque por lo general éstas tienen m&s de un
asalariado- de cualquier manera 65% de ellas no tienen posibilidades
de acudir al mercado formal (Garza y Schteingart,op.cit.p42).

En la actualidad habria que considerar no s&lo el ingreso sino el
empleo, de cuya situacién el IEPES (Instituto de Estudios Pollticos
Econdmicos y Zociales) del PRI (Partido Revolucionario Institucicnal)
dice que "de los 24 millones de personas que componen la poblacién
econdmicamente activa del pais, unos dos millones se encuentran
desempleados vy 11 millones son subempleados que ganan menos del
salario minimo vy carecen de toda prestacién social. La mayor parte de
esos mexicanos se encuentran hacinados en la periferia del D.F.
(Excelsior,16-V-88).

Por 4ltimo, hay que tener en cuenta que es la perspeétiva de
beneficio marginal y no las neceéidades de 1la poblacién las que
determinan la oferta de vivienda.

b)MECANISMOS DE ACCESO AL SUELO

Como nos' hemos estado refiriendo al tipo de tenencia social, y
sobre todo éjidal, como el de mayor importancia cuantitativa en el
crecimientoc de la ciudad de México,en ests punto también los
mecanismos de accesc a este'tipo de suelé ocupan un lugar principal.

Los mecanismos de incorporacidn de las zonas ejidales y comunales
a usos urbanos pueden tener una primera clasificacidn dicotédmica gue
los divide en aquellos que son “ilegales” vy los  que son
"legales"”.Comunmente se les designa también como mecanismos “'formales"
e "informales".

L.os mecanismos legales o formales han ocurrido en dos formas: las
yva mencicnadas expropiaciones & cargo del estado y las permutas a
favor de fraccicnadores privades {7). En las dos formas la
participacidn estatal ha tendide a favorecer mads los intereses
privados; por ejemplo, Calderén (1987:303)sefala que las permutas
permitieron que las tierras pasaran a mancs de promotores para la
creacidn, sobre todeo, de fraccionamientos residenciales. Entra 1940 vy



1976 unas 3982 has. ejidales se transformaron en ésta modalidad en el
D.F.. En cuante a las 4971.3% has expropiadas en el mismo periodo,
ellag fueron destinadas a parques - industriales, vivienda y
equipamiento. (Idem.}

Las formas ilegales o informales han presentade una mayor
amplitud.

. Hasta antes del sexenio de Echeverrla (1970-76), cuando ain el
crecimiento mayor se daba en el D.F., las invasiones eran el tipo
predominante, después fuercen declinando hasta casi desaparecer

" sustituidas por la participacién coludida de profesionales,
autoridades locales y estatales,fraccionadores,caciques y matones, que
se ha convertido en la f{forma predominante de  crecimiento de la
ciudad. (Castells,1981:123) ,

Las invasiones generalmente han ocurrido en dos circunstancias:i)
cuando el propietario se ha opuesto a al venta de su tierra y 2)como
rasultado de su utilizacién para fines pmliticos por un politicec.
Aunque en mucha menor medida, las invasiones también han ocurrido en
suelo de propiedad privada. Las invasiones perdieron fuerza debido,
entre otras razones, a las declaraciones publicas de una firme
intencién de proteccién a la propiedad privada y a la prevencién del
crecimiento urbano, asi comoc a la mayor vigilancia que se hace de los
espacios abiertos.

5i bien la documentacién que los ‘fraccionadores clandestinos o
los ejidatarios puedan proporcionar sea minima, ¢sta properciona , con
respecto a las invasiones, una "

buena fé" (veéaze Gilbert y Ward, 1985:92-94).

Una segunda vy amplia forma de acceso informal es mediante 1la

. .seguridad moral de que se compra de

adquisicién de tierra fuera de los limites de las &reas convencionales
de vivienda legalizada. Una variante en que e€llo se ha presentado es
madiante los fraccionamientos clandestinos y otra, que es la forma mas
desarrcllada enn la Ciudad de México, la adqqisicién de las tierras
colectivas a los comisariados ejidales o a los ejidatarios en su
conjunto. Entre 1940 y 1976 unas 6585 has. se incorporaron en el D.F.
&l uso urbano por esta viz" (Calderdn,op.cit.).

Gilbert y Ward (op.cit ) aducen tres razones por las que los

fraccionamientos clandestinos se han presentadc. Lz primera es’ =&l



rapido incremento de poblacidn en el pericde de la postguerra; una
segunda es la existencia de wuna gran extensién de tierra no
"apropiada'" para otro tipo de usc que no sea el habitacional (para
vivienda popular), lo que hace atractiva la subdivisién. La tercera es
el ejercicio de la actividad gubernamental tanto en el D.F. como en €l
edo. de ’Méxiéo: pues mientras en el D.F. se impusieron controles para
restringir la expansién de los asentamientos irregulares -szobre todo
después de 1953 por el regente Uruchurtu- , en el edo. de México no se
aplicd una medida semejante (8).

Al referirse estos mismos autores a la transferencia y venta de
tierra ejidal (sin distinguir procesos formales o informales) sefialan
cuatro razones:

1) la alta demanda de lotes (para vivienda popular) en los 50s vy
60s y el estricto control en el D.F. aplicado por el regente.

2) La existencia de grandes areas de suelo ejidal en ubicacicnes
"desables". En algunos casog comoc el del ejido de Padierna resultaron
beneficiadas familias de altos ingresos.

3) La regularizacién de 1la tierra ejidal gque desde 1973 ha
animado el desarrollo de asentamientos irregulgres.

a)'Los asentamientos ilegales sobre suelo ejidal han florecido a
causa de la politica dé patronazgo que los ejidatarios gozan. El poder
de la S.R.A, y las federaciones de campesinos reside en su habilidad
para controlar y manipular a los campesinos.(Idem. 90-91).

Calderén (op.cit.) por su pafte seflfala lo que llama factores
enddgenos del procesc de venta ilegal de tierras colectivas: a) la
escasa cantidad de tierras entregadas a los campesinos; b} la calidad
de las tierras no fue adecuada v c¢) la falta de apoyo crediticio y
técnico a los ejidatarios para solucionar la escaseé de agua. El al
igual que Gilbert y Ward, sostiene la participacién de algurics
organismos del Estado en el procesc de transformacidn dél espacic
urbano en la Ciudad de méxico. ’

Ahora bien, el tipo de asentamiento que ocupa la mayor extension
irregular sobre suelo de tenencia ejidal |, el cual forma parte del

sector popular de la vivienda , son las colonias pcpulares.



2.2.1.2 LAS COLONIAS POPULARES Y LA IRREGULARIDAD

El sector popular no es homogéneo puesto que en el caben tanto
los que son propietarios de su vivienda como los que rentan vecindades
o viviendas mnultifamiliares que la iniciativa privada construyd para
ese propdsito en los afios 40s en el D.F., los arrimades (9), los
habitantes de cuartos de ‘servicio,etc.. Sin embargo, la forma en que
éste sector  se presenta de manera predominante es el de las colonias
populares.

Varias son las caracteristicas distintivas de las colonias
populares entre las que destacan la falta de servicios Yy equipamiento,
la vivienda autoconstruida parcial o totalmente y la "ilegalidad”.
Esta ultima,que es tanto de tipo fiscal como de tenencia de la tierra,
es lo que lleva a considerar al conjunto de colonias asl desarrolladas
con el denominativo de asentamientos humarnos_irregulares.

En 1985, sdélo en los municipiog conurbados del Estado de México,
no considerando =& Nezahualcéyotl. habia 11,711 has. con asentamientos
irregulares (cuadro é,?) los cuales representaban un 20% de su area
urbana. En ellos se asentaba unz poblacién del orden de 1.6 millones
de habitantes. )

Sobre terreno ejidal habla 7,087 has. mientras que en suelo
privado 4,624 . Los municipios con mayor cantidad de areas irregulares
eran Naucalpan; Chalco, Chimalhuaci&n v Atizapan de Zaragoza. Sobre
areas ejidales ﬂel municipic que mas superficie irregular tiene es
Chalco con 2,224 has. |, siguiéndole Naucalpan con 1058. En A&reas
privadas Naucalpan contaba con 1,342 has. y le segula Chimalhuacan con
1181.
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Cuadro 2.7

ESTADO DE MEXICO:ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES EN LOS 17
MUNICIPOS CONURBADOS.1985 (Has)

TOTAL DE
MUNICIPIO AREAS IRREGULARES % EJIDALES % PRIVADAS %

A.Zaragoza 1,039.37 8.87 870.37 12.3 169.0 3.6
Coacalco 77.0 0.65 77.0 1.1

C.Izcalli 131.55 1.1 131.585 1.8

Cuautitldn 50.0 0.42 50.0 1.1
Chalco 2,224.0, 18.99 2224.0 31.4

Chicoloapan 302.2 2.57 30z.2 4.2

Chimalhuacaén 1,293.33 11.0 © 112.33 1.6 11%1.0 25.6
Ecatepec 638.77 5.44 481.77 6.8  157.0 3.4
Huixquilucan 385.49 3.28 43,49 0.6 342.0 7.4
Ixtapaluca - 882.0 4. 96 582.0 2.2

La Paz 124.2 1.05 70.2 1.0 54.0 1.2
Naucalpan 2,400.91 20.49 1058.91 15.0 1342.0 29.0
Nezahualcdyotl ~-=-= = —oeee commee cmme e
N.Romero 931.35 7.94 95.35% 1.3 836.0 18.1
Tecéamac 572.8 4.88 410.8 5.8 162.0 3.8
Tlalnepantla 775.0 6.61 444 .0 6.3 331.90 7.1
Tultitléan 183.9 1.56 183.9 2.6

TOTAL 11,711.87 100.00 7087.87 100.0 4620.00 100.C

FUENTE:Gaceta de Gobiernc del Estado de HexicoA(op.cit.)pag‘37‘

Como se puede apreciar, una parte muy importante del crecimiento
de la ZMCM ccurre a través de mecanismos ilegales. Actualmente
representa un 20% de la superficie  habitacional urbana peroc si se
considerara también a los asentamientos que en algin momente fueron
irregulares, resultaria que -como =& vid en el cuadro 2.4- la ciudad
ha sido en un 60% aproximado y en algin momento, “"ilsgal'.

No obstante lo "subrepticio" de la apropiacién del suelo por las
colonias populares, su localizacidén ha sido generalmente sobre arsas
residuales desatendidas o ignoradas (exprofeso) per las autoridades
hasta €l momento en que éstas se han consoiidado. No se ha dudado =n
hacer uso de la fuerza cuando tales asentamiéntos ocupan &resas cuyo
destino urbanistice ha sido reservadc para otros grupos sociales: v.
gr. al poniente (Hacienda de los Morales) vy al sur del D.F. entre

1938-1940 {(véase Moreno,1980:161), por citar s4lc un caszc.
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La localizacién de las colonias populares se ha basado en una
légica productec de un proceso de segregacién residencial, mismo que a
su vez es conseéuencia de leos niveles de ingresc de la poblacién de la
ciudad. Asl, por ejemplo, se habla de una zonificacién habitacional en
la ZMCM, en donde el sur y poniente corresponderia a la poblacidn de
més altos ingresos; el norte a la poblacién de clase media, y la
periferia del norte, del poniente y sobre todoe del coriente de la
ciudad correspoﬁderia a la poblacidn de menores ingresos vya que es
donde se concentran las colonias populares.

Mas especlficamente, Cd. Nezahualcdyotl, con mds de un millédn de
habitantes en 1980, fue producto de un asentamiento irregular en
terreno estatal producto de la desecacién del lago de Texcoco;
Ecatepec con mas de 700 00 habitantes también surgié como
fraccionamiento irregular en la prolongacién de la zona desecada del
lago; Chimalhuacan lo mismo. Mae recientemente, Valle de Chalco con
una poblacioén aproximada de 200,000 habitantes en 1988, se desarrolld
scbre terrencs del ex-lago de Chalco.

iCémo pueden resumirse las razonsg econdémicas y politicas de la
ilegalidad?

Eﬁ lo econdmico la vivienda del sector popular resulta ser la mas
barata para el estado;ya que la situacidén de ilegalidad inhibe a los
pobladores de exigir ninguna prestacién de sarvicios y equipamientc en
sus. primeros afios y por que la construccién sostenida en su casi
totalidad por 1los colonos, . evita al Estado dos cosas: cumplir cen el
mandato constitucional referente a que todo mexicano debe contar con
vivienda digna y aligerar un tanto las demandas de empleo.

En lo politico, la autoconstruccidn tolerada o loE asentamiantos
ilegales significan una valvula de‘escape a las demandas sociales en
cuanto a los medios de consumo colectivo como son los servicics y
equipamiento y, por supuesto, a2 las demandas crecientes de vivienda.
Una vez que se llega a cumplir con las peticiones sociales, éstas son
satisfacidas en forma condicionada como forma de control politico
(Alonso,1979,Pradilla.158Q) .



&7

2.2.1.3 Tendencias Actuales del Crecimiento en el Estado de
México

Se dice que desde 1980 la ZMCM inicia una etapa de conurbacion
acelerada y - de megalopolizacién , lo cual no 86lo significa la
absorcidén fisica y funcional de localidades préximas v en
jurisdicciones politico .administfativas diferentes como lo son los
municipios de Toluca, Huixguilucan y Lerma, sino que se refiere
también a la tendencia que tiene a unirse con zonas metropolitanas |
contiguas;

Si bien eézta forma de organizacién espacial no mostrara
necesariamente una continuidad fisica de su &rea construida, si sera
una estructuracidén del espacio nacional inadecuada para el desarrocllo
del pals, ademas de hacer atn mas dificiles de resoclver los pfoblemaa
internos de la ciudad. o )

De continuar las tendencias actuales con la inéorporaciOn anual
de 500,000 habitantes y de 40 Km2, es posible que la ZMCM tenga para
1990,2000 y 2010 , una poblacidn de 19.8 , 23.5 y 26.7 millones
respectivamente. A nivel regional las zonas metropolitanas de
Cuernévéca, Cuautla vy Puebla Tlaxcala se unirian a 1la megalépolis,
ampli&ndose posteriormente con la incorporacién de Pachuca-Tulancingo.
Si ademds, aunque es menose probable, se integra la ciudad de Querétaro
a través del e=je= Querétaro, Sn.Juan del Rio-Tula-Tepeji-Cd.de México,
el conglomerado megalcopolitano alcanzaria 35 millones de habitantes
(10} . ‘

Hay gin embargo otras interpretaciones que tan so6lc a la ZMCM le
conceden para el afio 2000 una poblacién que fldctﬁa entre lés 25 y 30
millcones de habitantes. Esta cantidad de poblacién vendria a complicar
mucho mas los problemas actuales de vivienda e irregularidad entre
muchos otros, y no por que consideremos al tamaffo de la poblacién como
un problema en si mismo sino por que los‘rezagos actuales son de por
si ya muy grandes. 'Seria‘necesario por ejemplo, edificar espacios
urbanos para poco mas de 1 millén de habitantes anualmente, construir
aproximAdamente 171 000 wviviendas sin considerar rezagos por
hacinamiento vy calidad, etc. (Legorreta, op. c¢it). La cantidad de
asentamientos irregulares, el "desorden” de la estructura.urbana, los
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problemas ecolégicos, etc., serian problemas mucho mas dificiles de
resolver de lo que actualmente los. son.

Por lo pronto, el "excedente” de poblacién que municipios como
Nezahualcéyotl expulsan, estd dirigiéndose a los municipios
periféricos contiguos algunogs de los cuales son ya oficialmente
reconocidos como conurbados y algunos otros que ciertos investigadores
consideran en transgicion. Tecamac, Tultitlan, Atenco, Chicoloapan,
Texcoco, Chalco y Tlalnénalco son municipios a los que por sus amplias
areas sin ocupar o subocupadas y por sus bajas densidades, nuy
‘probablemente se dirija el crecimiento proximo y mayor de la parte de
la ZMCHM en el estado de México.Aunque no quedan excentos otros como
Acolman, Tezoyuca, Sn. Juan Teotihuacén, Zumpango y Tepozotlan que son
atbavesados por importantes vias ) ‘

éComo se estan enfrentando desde este momento las necesidades de
vivienda y servicios 7?7, pero sobre todo éiqué y cobmo se estd haciendo
para controlar y regular el crecimiento territorial y los usos del

suélo en el estado de México mediante la politica urbana?.



NOTAS CAPITULO 2

1.Los 17  municipios conurbados son: 1) Atizapan de Zaragoza, 2)
Coacalco, 3) Cuautitlan Izcalli, 4) Cuautitlan R. Rubio, 5) Ecatepec,
6) Chalco, 7) Chicoloapan; 8) Chimalhuacdn, 9) Huixquilucan, 10}
Ixtapaluca, 11) La Paz, 12) Naucalpan, 13) Nezahualcdyotl, 14) Nicolas
Romero, 15) Tecamac, -16) Tlalnepantla, 17) Tultitlan.

2.El Dia,8-X-87 y 8-XI11-87

3.Sobre las caracterlsticas de 1la industrializacién en México nos
basamos en el libro de Arturo Huerta (1986),_ _Economia Mexicana_Mas

4 _Datos citados por Messmacher (1987:46-49), en México: Megaldpolis,
SEP (Foro 2000).

5.Se considera como propiedad social aquella cuya tenencia es del tipo
ejidal,comunal y federal.

6. Tal caso ocurre por ejemplo, con los terrenos dirigidos a
operacionee habitacionales especulativas para sectores medios y altos
o con aquellos utilizados para las instalaciones industriales del
capital privado. En este sentido se puede afirmar que la utilizacidén
de los mismos no se realiza en beneficio de los sectores populares.

7. Las permutas fueron una modalidad adoptada durante el sexenio del
presidente Miguel Aleman (1946-52), y consistia en un intercambio de
tierras ejidales de la periferia de la ciudad de Méxxico por otras de
la misma capacidad agricola en cualquier parte del pais.El requisito
para realizarse era que se necesitaran las tierras para el desarrolo
urbano ¥ econdmico de la ciudad y que se destinaran a obras de interés
ptiblico —coao lo fue Ciudad Universitaria-. Sin embrgo se abusé de las
permutas ‘' convirtiendo grandes Areas de suelo ejidal en zonas
residenciales de 1lujo,por lo que se tuvo gque derogar la modalidad
posteriormente. -

8. Por el contrario, en el estado de México se favorecia con las
facilidades otorgadas a la localizacidén industrial a la que le seguia
la localizacién de asentamientos.

9. Se les 1llama "arrimados™ a aquellas personas gue reciben
alojanientone‘ una familia que es la propietaria de la vivienda o la
que se encarga de su alquiler.CGeneralmente existe relacién de
parentesco entre ellos, y no pagan renta.

10. Declaraciones de Gustavo Garza, director del Centro de estudios
sobre el Desarrollo Urbano del Colegio de México,en el Dia (20-VI-88).



Capitulo 3 ) )
El Control del Crecimiento Urbano en el Estado de México

Introduccién

Tesis DbAsica de la administracién 1983-1988 =&n materia de
desarrollo urbanc ha sido, como se ha visto ya, la descentralizacién,
fundamentalmente econémica y demograflica. En los dos casos lo que =e
pretende es una redistribucidén en el territorio nacional, que conduzca
a la conformacién de un sistema urbano donde se limiten al minime la
conecentracidén urbana y la dispersidn rural imperante. La consecucidn
de esos objetives ha precisade de 1la formulacidn de peliticas
aplicables a los niveles regicnal y ~al interior de los distintos @~
centros de poblacidn, para los que se establece impulsar su
ordenamiento y regular su crecimiento. o

En la ultima parte del capitulo 1 se expuso cada una de las
politicée aplicablés.'a las distintas areae del pals. Se dijo que a la
Ciudad de Méxicc le correspondis una politica de control de su
crecimiento vy a cuyo éxiteo se 1= atribuye implicitamente la
efectividad de 1la descentralizacién, que es a su vez determinante en
la politica de ordenamiznto territorial.

En esta misma orientacién se encuentran las polliticas de
consolidacién de Guadalajara, Monterrey v Fuebla, y el impulssc a las
ciudades medias como equilibradoras.

Ahora bien, para nuestro propésito que es estudiar como se ha
llevado a cabo la politica de control del crecimisnto urkano en la
ZMCM, su fragmentacién juridica realizada por los planes urbanos
correspondientes nos lleva a incluir sé¢lo la parte de la ciudad que se
extiende ﬁor el Estado de México. Las politicas y programas elaborados
para €l control del crecimiento de la ciudad en esta entidad son
objeto de analisis en este capitule; =llos se evaluaran segin sus
propios términos de operacién.

Se alude a la fragmentacién de la planeacidn de la ZMCM ya que
mucho énfasiz s= ha pusstc en la participacidn gue deben tener tanto
los tres niveles de gcbierno como los sectores publico., social v
privade -en &l casco de las zonas metropolitanas, que han rebasado los

limites administrativos de una entidad. 1la coordinacidén se  hace
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imprescindible-. Los tres niveles referidos son el federal, el estatal
y el municipal; 1los tres sectores restantes se refieren a la
perticipacién de 1los distintos grupos sociales en la " elaboracién y
cumplimientc de los planes y programas. A todos ellos se les considera
aquil como sujetos de cuyo comportamiento resulta lo logradec en la
materia. .

" Se hara referencia a la participacién de los niveles de gobierno;
pero el énfasis se hard =n los programas de control del crecimiento.
Sera =n el estudic de caso> cuande se pueda profundizar en la
perticipacién de 1los agentes sociales e institucionales como los
verdaderos responsables de los resultados obtenidos hasta el momento
en el caso del Estado de Meéxico.

3.1 Acciones de Planeacion Urbana en el Estado de México.

Respecto a ' este apartado debemos hacer una aclaracién. En el
capitulo nos ocupamos con el mayor interés en lo expresado por &l plan
vigente ya que en ello basamos nuestro trabajo, sin embarge -por ser
parte de la historia de 1la politica urbana instituciconalizada-
sostenemos la importancia de referirse a los planes antericres a éste
con el propésito de exponer los cambios mas importantes ocurrides en
su contenido. Con intencién también‘comparativa decidimas'incluir la=
acciones de planeacidn urbana =n =2l Estade de México que antecedieron
a su institucionalizacién. ‘

Los 1limites entre pericdos obaedecen principalmente a los
contrastes que el ritmo sexenal le impone a la planificacidén urbana.
Sobre todo que en el sexenic 83-28 ésta recibe un impulso mayor.

3.1.1 Acciones durante la primera etapa de la politica urbana.
institucionalizada. (1978-1982)

Queremos en primer lugar destacar 1las consecuencias de las
caracterlsticas del sistema burdcrético mexicanc en cuanto a los
cambics sexenales vy la concomitante rencvacidn de cuadros que implica
y sus consecuencias en la continuidad de los programas. Durante la

administracisn 1983-1983 es hasta cuando realmente s= ponen =

pPractica losg lineamientos expuestos en la LAH y =1 PNDU 1978 en el
casco de los centros de poblacién estratégicos (1). Pues atn cuandas la
ZMCM tenia asignada una polltica de control de su srecimiento =3
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hasta 1983 cuando se inicia la operaci¢n de un programa concreto, el
"Pinte su Raya"; también en el mismo afio se formula apenas la Ley de
Asentamientos Humanos del Estado.

En los documentos elaborados en el sexenio que acaba de terminar
se tiene el"cuidado" de omitir el Plan de Desarrollo Urbano del Estado
de México 1979, en el cual s6lo 12 municipios eran considerades como
conurbados a la ZMCM. Es decir, no se pusieron en marcha mecanismos
operativos para cumplir con el mandato del primer PNDU sinc hasta que
se elabord el PRONADUVI. Su carencia es reconocida por el propio
gobierno estatal que en la memoria de gobierno 1981-1987 (pag. 214)
declara: "la situacién, en 1981, era grave por la falta de politicas
de ordenamiemto territorial, lo que propicidé el anadrquice crecimiento
fiisice de 1la mancha urbana, la ocupacidn de suelos agricolas de alta
producciéns la invasién de terrenos inapropiados para la dotacién de
servicios ...".Con esta declaracién se revela no s8blo la inexistencia
de mecanismos siho incluse del Plan de 197@. Y se entiende a la vez
como es que programés como el de reservas territoriales tuvieron nulo
avance en el sexenio 77-82 porque es en el siguiente cuando se pone en
marcha el Sistema Nacional de Suelo y Reservas Territoriales.

Mucho de lo anterior se debe sin duda alguna al tiempo que lleva
organizar todo un aparato de planeacién por primera vez, pero no se
pueds argumentar‘ con ello a favor de lo no realizado. La verdadera
razoén pioponemos que se encuentra en la prioridad que lo regional tuvo
en el sexenic 77-82 asil como a2 la resﬁonsabilidad de los sujetocs que
en el caso del Estado de México se encargaron de su planeacldn.

Tomando lo anterior en consideracidn, 2s posible englobar todas
las acciones de planeacidn que se ‘reaiizaron hasta 1982 y antes de
1978 como un s¢lo periedo.

3.1.2 Acciones de planeacion hasta 1982.

Las principales acciones de planeacidn llevadas a cabo en el
Estado de Meéxico Aasta 1982 se centraron en la regularizacién de la
tenencia de la tierra como en el desarrcllo de programas de vivienda
{la primera- mas que la segundal), .y se& iniciaron apenas en LQ?O! El
organismo que mayor actividad tuve durante este periode fue el

Instituto de Accidn Urbana e Integracidn 3ocial (AURIS) creado =1 3 de
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enero de 1970; al final del mismo decenic 1llegd inclusc a elaborar
planes urbanos para los municipios conurbados. pero careciercn de
trascendencia siendo relegada en este Ambite por la Direccidn de
Desarrollce Urbario vy Vivienda del gobiernc del Estado &n 198Z.

Gtros organismos con menos atribuciones que el Instituto AURIS
dirigieron sus actividades hacia 1la construccién de vivienda o hacia
la regularizacién. De entre los primeros destacan CUAUTITLAN IZCALLI
(creado en oct.de 1971) y =1 IS3EMYM (antes direcciédn de pensiones,
creada en 1951). otros fueron el DIFEM (sistema para el desarrollc
integral de la familia, reformadp en 1975), el C.U.C. (Convenic Unico
de Coordinacidén) vy el propio Gobiernc del Estado de México. De los
segundos sobresalen la Comisidn para la Regularizacién de la Tenencia
de la Tierra (CORETT, creada en 1974) y la Direccién del Registro
Ptiblico de 1la Propiedad (c¢reada en 1973f de la que destaca‘el impulsc
que dié en 1978 al Flan Sagitario que se& aplicd sobre todo en
Nezahualcdyotl, Ecatepec y Naucalpan asi como en otros municipios
conurbados(2). Una accién semejante a la anterior fue la gue 3ze
realizd con el programa PRIZO (programa de regeneracidn integral de la
zona oriente, creado en 1972). ‘

Pe la misma manera gque acontecia a nivel nacional, el operar de
todas estas instituciones y sus programas se caracterizéd por =

[=

autonomia. Ademaz, en su mayvoria, los organismos creados tuvieron como
objetivo inmediato la mediacidén de los conflictos urbanos que se
presentaban durante la gubernatura de Hank Gonzalez y paralelamente la
cbtencidén de ingrescs a partir de la gestisn de la irregularidad

(véase Garcla, 1981:1442).

V3.1.3 Segunda Etapa de la Planeacién Institucionalizada.Periodo
1983-1988 '

Aunque desde 1981 venia furnicionando, es a lo largo del sexenio
33-88 que la Secretaria de Desarrolle Urbanc y Obras Publicas (32DUOE;
fue la principal dependencia del gobierno estatal encargada del sector
desarrollo urbano. Entre sug principales funciones estuvieron la de
a)planificaciéﬁ ¥y regulacion del desarrcllo urbanc.  b)prevencién de

los aseritamientos humanos irregulares, clresolver las deficiencias de
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los servicios e infraestructura en el medio rural y dl)la prestacidn
del servicio de transporte en sus diferentes modalidades.

Las acciones realizadas se jerarquizaron en tres niveles:
globales, estatales y especificos. Loz dos primeros englobaron el
accionar - de cada organismo; los programas estatales globales
ejecutados fueron el Programa Horizonte XXI vy el Programa Horizonte
Control, consistentes en impulsar el crecimiento inducido hacia los
centros de poblacion estratégicos, el arraigamiento poblacional y el
fortalecimiento de los 17 municipios conurbados vy fomentar la
participacién ciudadana. Los programas especificos fueron realizados
por . cada - uno  de lcs organismos auxiliares de la SDUOP
correspondiéndole a sus dos direccionss, 1la Direccién General de
;DesarrollO~Urbanc y Vivienda (DGDUV) y la Direccién General de Dbfas
Piblicas (DGOP), las acciones mas diversas.

A la DGDUV correspondid la planeacidn, administracién vy
programacién estfatégica para los asentamientos humanos de la entidad.
Ejempld de ello fueron sus acciones de autorizacioén de
fraccionamientos, expedicidn de licencias‘ de construcci&p, Y
aprobacién y realizacidn de planes municipales vy del plan aestatal;
disefio tambié&n el programa "Pinte su Raya"”, pusc¢c en marcha =1 programa
de autorizacidn de~planoé con fines de regularizacién de la tenencia
de la tierra y el programa‘ de adquisicidén de suelo para reservas
territoriales (en 1984).

Ademds de la DGOP que realizd ébras de apoysc, los otros
organismos auxiliares fueron AURIS, la Comisidn EStatai de Aguas vy
SahEamiento (CEAS); la Comisidén de Transporte del Estado de MExico
(COTREM), el Organismo de Centros Estratégicos de Crecimientoc (OCEC) vy
la Comisién péra la Regulacidn del Suelo en el Estado de Meéxico
(CRESEM) .

AURI3, a diferencia de sus amplias funciones desempeﬁadas.en el
pasado, ahora concentrd su labor en ‘21 desarrclle de programas de
vivienda.Ellos fueron el de Vivienda Completa, de Vivienda Progresiva,
de Desarrollo Progresivo de Vivienda (DEPROVIS:, de Vivienda Rural vy
de Vivienda en Arrendamiento.

El CEAS se encargd del pfoblema de abastecimientc de agua, =1

COTREM del transite en las zcnas wurbanas vy el OCEC tuvo como fin
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coadyuvar a la solucidn del problema del crecimiénto urbano acelerado
en el Estado; finalmente la CRESEM, que se descentralizd en agosto de
1983 de 1lo que era la Direccidén General de Tenencia de la Tierra y
Reservas Territoriales, tuvo como tarea la prevencidn, contencién y
control de los asentamientos humancs y desarrolld programas de sueslo y
mejoramiento urbanc y de regularizacién de la tenencia de la tierra en
propiedad privada. '

De todo 1lo realizado fue lo que le competid a la DGDUV como
instancia responsable de la planeacién del desarrollo urbano, lo que
mayor jerarquila vy prioridad tuve en estos tltimos afios. De ello
destacaremos, después del siguiente apartado, lcs instrumentos del

control del crecimiento y ordenamiento territorial.
3.2 Planes y Programas de Desarrollo Urbano Para la ZMCM

3.2.1 La Planeacién Fragmentada de la ZMCM

Siete planes sectoriales aprobados en =1 transcurgc de los dos
primeros afiocs del actual sexenic se refieren en alguna medida a los
problemas urbano-regionales y se inscriben pér tanto en los problemas
de descentralizacién, ellos son ademas del PRONADUVI, los siguientes:
=]l Programa de Desarrollc de la>ZMCM v la Regioén Centro (PDZMCMRC), =1
Programa Nacional de Ecologla 1984-1988, el Programa Regional del Mar
de Cortés, el Programa Regional del Surestes, =l Programa Nacional de
Fomento Industrial vy Comercioc Exterior 1981-1988 y el Programa
Nacional de Desarrollo Tecnalégice y Cientifico 1984-1988.

El PDZMCMRC se crea exclusivamente para la Zena Metropolitana de
la Ciudad de México considerando su  Ambito regicnal. A nivel local
existen otros dos instrumentos para la administracién de la cd.de
Mé&xico, el primero de ellos es =1 Plan de Desarrcllo Urbano del Estado
de México {PEDUEM} v el segundo}el Plan Director del Distrito Federal.

De principio, la existerncia de estos tres planes' Y PpProgramas
afianzaria la participacidén de los tres niveles de gobierno sn la
planeacion de la IMCM v crearia 1z espectativa de un  cumplimiento
satisfactorio de las pollticas de descentralizacion y control del
crecimiento. En realidad., ma&s que fortalecer =2u planeacidn, éstz se ha
debilitado por las incongruencias habidas en  los planes mismos y la
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manera en que cada uno de ellos ha venido operando. Nos referimos a su
independencia , a la multiplicidad de agencias que han venido actuando
desde cada uno de los niveles de gobierno, particularmente en el D.F.,
asl como a la inexistencia de una autoridad d#nica que gobierne vy
administre la ciudad

A continuacién veremos en que consiste cada uno de estos
instrumentos de planeacidn.

3.2.2 Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México y de la Regién Centro (PDZMCMRC)

Este programa surge en 1983 y se suma -ya que agquel no
desaparece~ al Plan de la Zona de Conurbacidn del Centro elaborado por
la Comisién de Conurbacidn del Centro creada en 1976. El Area gque
cubre pertenecev a los Estados de México, HIdalgo, Puebla, Querétaro,
Tlaxcala y Distrito Federal, y es precigamente una de sus intenciones,
coordinar la participacién de sus gobiernos respectiveos. La Unica
diferencia con 1la Comisién de Conurbacién era (2) que aquella no
incluia al estado de Qderétaro, por 1o demas, ambos organismos han
servido sélo como organos de consulta.

Para la ZMCM el programa tiene como objetivos el aplicar medidas
directas de control en el usc del suelo, de ordenacién y regulacién
del crecimiento poblacional, de reubicacidén de la= actividadas
econémicas y también para la conservacién del medio ambiente v de la
calidad de vida de 1la poblacién que la habita. Para la regién centro
establece lineamientos generales de ordenamiento territorial, de
desarrollio de actividades productivas y de descentralizacidn.

Ademas de la carencia de operatividad como su mis importante
limitacién, una de las incongruerncias aludidas que presentz esta en la
consideracidn que de la ZMCM -en cuanto a sus componentes_ hace cuando
al referirse a ella se le conceden, ademds de las 16 delegaciones del
D.F y 1los 17 municipios conurbadés del Estade de México, otros 53
municipics del mismo estado vy uno de Hidalgo. Con lo que aumenta su
sdperficie a 786 000 has, cuando nos hemos venido refiriendo a una
superficie de 125 000

De esta manera la planeacidén de la ZMCM ha recaido en las dos
entidades que la conforman: el Estado de México v el D.F.. Pero

mientras que en ambas existen como teésis comdnes el  controlar y
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ordenar el crecimiento urbano, establecer un‘limite al crecimiento por
medio de la zonificacién, y la conservacién del medioc ambiente, cada
entidad opera con independencia respecte a la otra. )

La fragmentacién de la ZMCM que l¢ anterior representa constituye
una de las limitantes mas importantes a la planeacibn de la ciudad,
misma qQue se escinde aun mas en la parte que le corresponde al D.F..
La Ley Organica y 1la Ley' de Desarrollo Urbano del D.F. y la Ley de
Desarrollo Urbano Del Estado de México se aplican s&lo en las
porciones de la aglomeracidédn que a cada una de ellas corresponde.

3.2.3 Programa general del Plan Director para el ' desarrollo
urbano del Distrito Federal '

En 1980 se aprobd el Plan General del Plan Director del D.F.
(PDDF) con el objeto principal de regular el crecimiento de la capital
del pais. En este se zonificé al territorio del D.F. en un A&rea
urbana, una de amortiguamiento(4) y una de conservacién. En 1982 se
actualiza la versidén de 1980 permaneciendo igual -la =zonificacidn
territorial. .

El Area de amortiguamiento eerviria como zona de transicién entre
el afea urbana 9 la de - conservacidn ecoldgica ;, en la cual se
regularian los usos del suelo y la edificacién sobre el mismo a fin de
hacerlos compatibles con los objetivos de mejoramiento ecoldgico de la
zona de conservacién (D.O., 18-III-80).A esta ultima por su parte, se
le sujeta a una '"estricta" pollitica de conservacién y para los
poblados rurales dentro de ella se determina un crecimientd regulado

En julio de 1987 (D.0.16-VII-87) se publica la versién actual del
programa, donde la estrategia permanece practicamente »igual que la
primera vez y donde el ;ambio mas notable es que ahora la zonificacién
primaria divide al territorio de la capital en sélo dos zonas: la
urbana y lé de conservacién ecolédgica. No se hace referencia a los
motives de la desaparicidén de la zona de amortiguamiento . sin embargo
tenia qué ser pues ya #sta formaba parte de la zona urbana.

Como antes, la zona de conserﬁacion @colégica queda sujeta a la
regulacion del crecimiento de los poblados rurales comprendidos y al
control de la tendencia a lz conurbacién de los mismeos. 5e manifiesta

una vez mas el impulgo de las actividades agropecuarias como al
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mejoramiento y preservacién de laz zonat boscosas; pero una vez mas se
carece de mecanismos coperativos concretos gue lleven a 1la practica
dichog planteamientos.

Con todo, sin embargo, ni el ritmo de crecimiento de la periferia
del D.F. ni los problemas de falta de equipamiento e infraestructura,
son de la magnitud de los que se presentan en el Estado de Mexico.
Aqul, han debide implantarse con mayor rigor © por lo mencs han sido
m&s notables, programas semejantes a los que en €l D.F. han tenido
mencos prioridad. -

3.2.4 Plan de Desarrollo Urbano del Estado de México

En el Estado de México es el Plan Urbano Estatal el gue se
constituye en el instrumento de ordenacidn del territorio para regular
@l desarrollo de los kasentamientos humancs, para reorientar el
crecimiento demografico vy los flujos migratorios y para optimizar el
usc de recursos naturales y “humancs (PDUEM, 1986:16). Este plan
aperecid el 8 de abril de 1986 en la gaceta de gobierns en sustitucidn
del de diciembre de 1983. En este se actualizan las cifras de
poblacidn d& la entidad y se incluyen criterios de conservacidn y
proteccitn. del medio natural vy del patrimonio histérico, entre otras
adecuaciocnes.

' Yz en el plan de gobiernc 1981-1987 "se congideraron dos factores
criticba: agua vy tenencia de la tierra. En funcidn de este dltimo ==
zstablecieron pricridades para la contengidn, regularizacién v
ordenacidén de loz asentamientosg humancs”{gob.del edo.mex.1987::
"Se adoptd una estrategia estatal de desarrollo urbane encaminada a
contener &l crecimiento de log municipics conurtados del Valle
Cuautitlan-Texcoco y rsorientar el asentamiento poblacional hacia un
sistema de nuevas ciudades"(Idem:218). En este sentido se definieron
tres estrategias previstas para corto y mediano plazo:

1.Control de los 17 municipios <onurbados
2.Descentralizacion puénte
Arraigamiento poblaciconal

5
Los dos Wltimoz estdn fuera del alcznce de egte estudic. 21 ze
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desea, consiltese el plan estatal (op.cit.15-19).
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resultados en el control de los 17 municipios -conurbades es de
esperarse que aquellos no hallan tenido los resultados esperados.

Para cada una de las estrategias se establecen un conjunto de
politicas, que para el caso de la estrategia de control se concentran
en los aspectos siguientes: control, ordenacidn vy regulacién de los
asentamientos humanos. Las medidas adoptadas en este sentido se
tradujeron en tres importantes programas de desarrollc urbano
aplicables a los 17 municipice conurbados. Los programas fueron el de
Reservas Teritoriales, el "Pinte szu Raya” y el de Regularizacién de la
tenencia del suelo.

Con el de reservas territoriales se ha pretendido que con ellas
se permitaz la oferta oportuna o!anticipada de suelo para el desarrollc
de programas de vivienda y equipamientos estatales o regionales,
también en los centros estratégicos y de crecimiento. El "pinte su
raya consistié en el establecimiento de un limite fizico al
crecimiento urbanc de cada uno de los 17 municipios conurbados y demés
localidades del valle Cuautitlén-Texcoco con 2l propdsito de avitar la
conurbacidn de otros centros de poblacién. Finalmente se determiné
regulérizar los" asgentamientos con tenencia irregular con prioridad
para los ubicados &n los sistemas urbanos valle Cuautitlan-Texcoco vy
Toluca~Lerma.

Cabe indicar que a las reservas territoriales v al'"pinte su raya"
les antecede una zonificacidn territorial en donde los limites mae
importantes son los que dividen al territorio en urbanizable y no
urbanizable (S5).

La ordenacién, regulacidn y control del crecimiento son parts de
un mismo procesc y sélo pueden realizarse juntds, pero sobre todo. es
del control del que dependen los demas. Pasaremos enseguida a tratar
cada uno de los prégramas descritos.

3.3 Instrumentos de Control del Crecimiento y Ordenamiento
Territorial.

3.3.1 Las Reservas Territoriales
Entre los objetives generales del PRONADUVI 1684-1983 (pag.125-

126} destaca aquel con el gue se prétende impulsar 21 ordenamiento vy
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regulacidn de1 crecimiento de los centros de poblacién (...} controlar
la compatibilidad entre diferentes usos o intensidades de uso de suelo
(y) dirigir su crecimiento hacia los espacios mas adecuadces. En
seguida, en los objetives especificos que se refieren a2l suelo se dice
{(en uno muy optimista): “garantizar a todos los mexicancs el acceso al
suelo mediante la creacldén de oferta, sustraerlc de la especulacién vy
aplicar las plusvallas que genera la urbanizaciﬁn en beneficioc social;
regularizar la tenencia de la tierra y dotar de servicios v
satisfactores basicos a2 los grupos de mencres ingresos’.

Para la aplicaccién de &sto, al interior de los centros de
poblacisdn vy ya diagnosticade el problema del control sobre el suelo
como el punto principal sobre el cual incidir para corregir el
crecimientoc descrdenado de aguellos, se propone como linea de accién
la institucidén del Sistema Nacional de Suelo y Reservas Territoriales
para el Desarrollo Urbano v la Vivienda.

Por reserva -vimos- se -entiende que son aquellas &reas de un
centro de poblacidn que s=ran utilizadas para su futurc crecimiento.
E1l PRONADUVI se refiere a las reservas territoriales de la siguiente

manera: )

"linea de accidn de caracter preventive que haga
posible el paso de la practica de adquisicién
emergente, desarticulada, insuficiente v =n ocasiones
subordinada de tierra para programas publicos, a la
generacién de oferta amplia, oportuna vy autofinanciada
de suelo urbano. Sélo a través de la accién directa
gubernamental podran revertirse los procesos actuales y
tutelarse los intereses de los grupos mayoritarios
{...) los gobiernos locales adquiriran = intesgraran por
anticipado via expropiacidén, compra o convenio,
reservas territoriales suficientes en términos de los
planes de desarrcllo urbano, gque garanticen la atencidn
de las diversas necesidades y la regulacidn del mercado
inmobiliario.Una vez integradas las reservas las
habilitaran con los elementos necesarios de
infraestructura v equipamiento primario para
enajenarlas a promotores pablicos, privados y sociales,
recuperandozse de las ercogaciones realizadas para
constitulr reservas. Estos uUltimos finalmente llevaran
a cabo con sus propics recursos el fraccionamiento vy la
congtruccidén de redes secundariaz, d= vivienda., =i es
el  caso, Yy adjudicardn los lotes & log usuarios
finales" (idem 140).

Asi planteadas las bondades de las reservas territoriales, en el

caso de la ZMCM v sobre tocdo en la parte del Estadce de MBxico su
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importancia es atn mayor pues éstas se convierten en la otra
alternativa legal de acceso al suelo urbano o "urbanizable" (la otra
es entre particulares) y por lo tanto, en un instrumento mediante el
cual se trata de dirigir el crecimiento de los espacios urbancs. Su
conformacid¢én es o serla requisito para atender las demandas sociales
de suelo y no soélo esc sino qué, por lo menos hacia =su interior,
evitaria la irregularidad y permitiria un ordenamiento de lcs
asentamientos y asegurarla la dotacién de los servicios publicos
indispensables v equipamiento asi como la posesién del suelo.

Del desemperfic de =ste programa, sobre todo por su caracter
preventivo @ indirectamente por la direccidn que pudiera o gque debs
dar al crecimiento, dependen en mucho los resultados de la politica de
contrel del crecimiento. De los dos a su vez, se deriva la disminucidn
de la irregularidad.

Con los - propésitos planteados el gobierno del estado,
conjuntamente con las autoridades federales; instaurd en 1983 (mayo}
2l Comité Estatal de Reservas Territoriales para el Desarrollc Urbano
e Industrial y Regularizacion de la Tenencia de la Tierra, conocido
como CERR. El CERR es un organo de cocrdinacién entre el gobiernc del
estada, el de los municipios y las secretarlas de Reforma Agraria v
Desarrollc Urbanco y Ecologla.

A partir de lo anterior el plan urbano estatal se propone
"establecer una reserva territorial para los 17 municipios perifériccos
por’ un total de 9,097.45 has.(ar=a de nueva incorporacién),
complementada con 5,580 has. de grandes baldios urbancs; 4,272 has. de
&reas igualmente urbanas de baja densidad y 3,700 has. de suelo sin
edificar en fraccionamientos autcrizados'. (Cuadre 3.1)

De aquellas que estan comprendidas con la denominacién de
"Instituciconal” -entiéndasge, reserva territorial de propiedad sestatal
con el fin de incidir en el mercado de suelo urbano de los 17
municipios conurbados- se deriva el planteamiento de un programa de
expropiacién de suelo ejidal para reserva (cuadroc 3.2) cuya metz es la
expropliacion de 3,071 has.
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CUADRO 3.1 i
ESTADO DE MEXICO: PROPUESTA DE CONSTITUCION DE RESERVA
TERRITORIAL (AREA DE NUEVA INCORPORACION) .HAS.

INSTITU— BALDIOS AREAS3
EJIDAL PRIVADA CIONAL TOTAL URBANOS DE BD*

TOTAL 17 MPOS
CONURBADOS 3086.86 4336.69 1673.9 9097.45 5580 4272.0

ATIZAPAN 333.9 3.0 113.5 450. 4 121 225.6
COACALCO 404 .66 429.38 s--w- 834.04 —-——— 77.0
CUAUTITLAN = ~eeeme 230.8 5.8 236.6 50 . o
C.IZCALLI ~=wwmm 661.8 100.0 761.8 1024 92.5
CHALCO 367.9 74 .85 81.11 523.85 «--- 2032.0
CHICOLOAPAN 35.24 244.0 39.5 318.64 23 81.4
CHIMALHUACAN 45.6 141.3 293.1 480.0 30 112.3
ECATEPEC 1002.9 519.4 59.0 1581.3 118¢ 4.0
HUIXQUILUCAN ------ 205.2 24.1 229.3 250 @ --==-
IXTAPALUCA | 123.76 148.0 150.9 422.66 67 . 775.5
LA PAZ 245 .1 127.16 —meme 372.26 200 70.2
NAUCALPAN 175.1 —emmmm meeem 175.1 320 313.5
NEZAHUALCOYOTL 33.7 = ==mme=  —eee- 33.7 48 00 eemee
N.ROMERO = —=we- 283.5 = —-w-- 283.5 486 cmeee
TECAMAC 319.0 874.0 . 768.4 1961 .4 - 302.1
TLALNEPANTLA ————— ————— 1.7 1.7 570 @ —-—--
TULTITLAN e 394.3 36.8 431.1 1203 180.9
FUEKTE: Gaceta de Gobierno del Estade de México (8-IV-86) pag 48
BD* Haja Densidad
CUADRO 3.2
ESTADO DE MEXICO: PROGRAMA DE EXPROPIACION DE SUELO EJIDAL PARA
©© RESERVA )

NN T NN T T S S oo oSO aSDSISSoISoo oD ISE==

EN PROCES0 DE  PROGRAMA PROGRAMA TCTAL
MUNICIPIO EXPROPIACION 1985 1986 HAS.
ATIZAPAN 221.72 101.28  —ememe- 333
COACALCO  —mmmem e 404 .66 404 .66
CHALCO 257.59 93.1 @ e 350.69
CHICOLOAPAN = —mewwm  mfeem 35.24 35.24
CHIMALHUACAN  ——---- 45.6 00 weemwe 45.6
ECATEPEC 278.1 724.7 0 e 1002.8
IXTAPALUCA 75.0 0 e 50.7 125.7
LA PAZ = emeee e 245.1 245.1
NAUCALPAN = wwwew 175.1 e '175.1
NEZAHUALCOYOTL ~==-- 33.7 e 33.7
TECAMAC = —==-m e 319.0 319.0
TOTAL 17 MPOS. .
CONURBADOS 842.41 11?3.&8 1G54.7 3070.59

FUENTE: Gaceta de Gobierno del Estado de Mexico {8-IV-86) pag 48
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Aun cuande lo que nos interesa es el numero de hectareas
constituidas como reserva territorial, la supérficie expropiada, por
ser un hecho imprescindible en el caso de la tierra ejidal, a 4 aflos
de iniciado el programa (1983~1987) llevaba ya un notorio retraso pues
de las 3, 071 hectareas programadas s¢lamente se habian expropiado -
-gegun informacidn proporcionada por la SEDUE- 293 hectaresas en el
municipio de Tecamac.

No se sabe =i se deba a gque son distintas fuentes © a que entre
1687 y 1988 (mayo; e avanzé bastante, pero segmn'la DGDUV del G.E.M.
{programa Estatal de Suelo 1987) se han constituido 1,484-32-04
hectAreas de reserva teritorial institucional repartidas =n 16 predios
de 12 municipios (cuadro 3.3). Todas ellas destinadas a un uso
habitacional.

Ahora bien, si regresamos al cuadro 3.1 para el que por cierto no
se delimita temporalmente su meta, encONtramos CoORO objetivo la
constitucidén de 1673.9 hectareas de reserva territorial institucional;
si lo comparamos con las 1484 constituidas hasta el momento se puede
decirAque se 'ha cumplido satisfactoriamente Con lo programado. Sin
embargo, en el mismo cuadro. se distinguen las reservas territoriales
institucionales de las ejidales o privadas sin éclarar la diferencia -
la R.T.institucional es la que el gobierno del Estado de México ha
cedido a las instituciones encargadas de desarrollar vivienda cuando
aquellas le presentan sus programas- por lo gue queda la duda de por
que esa diferenciacidén (recuerdese que paré‘ la constitucién de las
R.T.institucionales se puéo en marcha el programa de expropiacidén de
suelo eijidal). En todo caso la R.T. s&lo puede crearse a partir de la
adquisicién que el G.E.M. hace de suelsc de tenencia social o privada,
por lc que aun se esti bastante lejos de la meta de 9,097 hectareas.

Y mas importante resulta que de las 1,484 has. constituidas come
R.T.institucional sélo 30 has. de dos predios de los municipics de
Ixtapaluca y Nezahualcdyorl se encuentren en desarrollo; es decir s6lo
72 has.de las 9.097 propuestas por el plan estatal para los 17
municipios conurbados estan cumpliendc con las funciones asignadas de
representar una oferta de suslo de caracter legal vy ‘“preventiveo',
Aunque en 2l caso dal fraccicnamiento Izecalli-Ixtapaluca no
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favor de la poblacidén de menores recursos por tratarse

de vivienda de interes social {véase dltimo capitulo).

17 MUNICIPIOS CONURBADOS: RESERVA TERRITORIAL INSTITUCIONAL
- CONSTITUIDA (MAYO 1988)

cuadro 3.3

L e L

uso

habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacioconal
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional

habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional
habitacional

CENTRO DE POBLACION No.PREDIO SUPERFICIE
(HAS.)
A.de Zaragoza 1 El Cerrito 0-62-56
2 Sn.Javier 100-45-11
C.Izcalli 3 Atlacamica 5-77-63
Chalco 14 Ex-Hda.Xico 50-10-00
Chicoloapan 4 Sn.Vicente Ch.* 23-00-00
Ecatepec 5 El Llano 10-22-05
Ixtapaluca 15 Izcalli-Ixtap. 24~43-83
. 12 Fracc.Acozac 2-76-65
13 Sn.José Chalco 68-58-34
Naucalpan 6 Rincones del B. 13-38-45
7 Pedro Asencio 4-82-10
Nezahuaalcdéyotl 8 Rey Neza ?* - B-65-81
Nicolas Romero . Rancho la 202-60-00
Concepcidn*
Tecamac 9 Sierra Hermosa 647-24-24
: . Amealco * 2-41-51
11 Sto.Tomas Ch. 293-32-38
Atlautenco¥ 10-83-67
Tlalnepantla 16 El Olivo 00-85-99
Tultitlan 10 Fimeea I } 11-10=92
Lote 44-A** 2-80=00
Lote 44-B** 3-90-80
Lote 44-B** 3-90-80
TOTAL 16 1,484-92-04
' fuera de cobertura FUENTE: Prograsa Estatal de suelo
** sin ubicacidn precisa 1987
* En desarrolloe D.6.D.UY.
G.E.M.

3.3.2 El1 Programa "Pinte su Raya'

A diferencia
programa de

exclusivamente para

algunos centros estratégicos de crecimiento.

es la
este caso lo que

gue no lo es.

aplicacién nacional,

los municipios

de las reservas territoriales que corresponden a un
el programa "'pinte su raya’ se cred

conurbados del Estado de Meéxico v
Su equivalente en el D.F.
linea que limita el &res urbana de la de reserva ecoldgica. En
se delimita es el area urbana y "urbanizable" de la
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Se disefid en 1982 y en 1983 se pusoc en marcha con sefialamientos .
metalicos en Naucalpan, Tlalnepantla, Villa Nicolis Romero, y ademas
en Toluca y Atlacomulco. Al mismno tiempo "se disefiaron programas de
autorizacidn de plano=s de aperturas de vialidades y subdivisiones para
efectos de regularizacién, adquisicién del suelo para la reserva
institucional y regularizacién de la tenencia de la tierra en ejidos y
comunidades, y autorizacién de fraccionamientos”.(gob.del Estado,
19887:22). Al afio =miguiente se concluyé la primera sefializacidn en los
17 municipios conurbados y en los centros estratégicos ., al mismo

tiempo que ~se ponian en marcha los programas que se acaban de
mencionar. ‘ )

En 1985 se inicié una segunda seﬁélizacién del programa que se
diferencid de la primera por gque en esta ocasibn los seffalamientos
metalicos fueron sustituidos por mojoneras (que son de concreto). Los
seffalamientos nuevos no necesariamente se ubicaron donde los primeros
gino que tuvieron un desplazamiento debido principalmente a dos
motivos: el rebasamiento que se habla hecho de aquellos o bien el
cambio de lugar que les hablan hecho los nuevos colonos.

De la oclasificacién del territorioc que se realizé en cada.
municipio sobre todo a partir del 1limite urbanc y de las reservas
territoriales, la superficie total de los 17 centroz de poblacién
estratégicos resultd de la siguiente manera (cuadro 3.4): area. total
de los 17 centros de poblacidén, 123,291.24 has.; ar=a urbana actual,

'56,125A15 has.; Aarea urbanizable, 12,803.05 has.; y &rea urbanizable
54,263.04 has.
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. CUADRO 3.4 :

17 MUNICIPIOS CONURBADOS: CLASIFICACION DE TERRITORIO (1985)
R R RN N S S T T T N S T T N T NI SN SNSRI SRS SRS
CENTRO DE AREA DEL AREA URB. . A URBANIZABLE A NO URBA~-
POBLACION = C.DE POB. ACTUAL (has) {(has.) NIZABLE
ATIZAPAN DE Z 9030.00 4393.70 1336.30 3300.00
COACALCO 3480.00 1297.60 957.40 1225.00
CUAUTITLAN 3730.00 688.00 ' 248.00 2794.00
C.IZCALLI 10890.00 5910.00 690.00 4390.00
CHALCO 8141.00 2910.00 409.00 4822.00
CHICOLOAFAN 6006.06 451.15 836.91 5168.00
CHIMALHUACAN 4660.00 1946.40 827.21 1886.00
ECATEPEC 15482.00 8453.00 2707.00 4322.00
HUIXQUILUCAN 1595.00 1390.00 205.00 mmemeee-
IXTAPALUCA 6819.00 1286.00 938.93 4694 .55
LA PAZ 3692.00 1685.00 224.00 1783.00
NAUCALPAN 19661.00 7014.90 | mem——- 12646.10
NEZA. 6240.00 4935.20 175.80 1129.00
N.ROMERO 5145.00. 2650.00 670.00 1825.00
TECAMAC © 4414.00 1750.80 1827.50 836.00
TLALNEPANTLA 8505.00 6563.00 = —--m—ee 1942.00
TULTITLAN 5600.00 2800.00 . 1200.00 1600.00
TOTAL 123291.24 56125.15 | 12803.05 54363.04

FUENTE: D.G.D.UV. Edo. Mex.

Ahora bien, la puesta en marcha de esta segunda etapa del
programa no- ha concluido y mucho menos significa gque se halla detenido
el crecimiento de la ciudad fuera del limite urbano. El grado de
avance en la conclusién del programaz en cada ﬁunicipio estd
determinado en la disponibilidad de recursos pafa ellc (6), los cuales

- por lo general son escasos. Asi resulta que hasta marzo de 1988 solo

en Tecdmac vy Cuautitlién se habla concluide la deiimitaciOn; Coacalco,
C.Izcalli, Chalco, Huixguilucan y Tultitlan habian avanzado mas del
80% y el resto oscilaba entre el 3% v el 79% (cuadro 3.5).
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CUADRC 3.5
AVANCE DEL PROGRAMA PINTE SU RAYA POR MUNICIPIO (MARZO-1988)
Er 23S E 33t T 2 2 2 2 2 33 2 S Rt R A A E R S A N S
17 MUNICIFIOS AVANCE OBSERVACIONES
CONURBADOS %
1.ATIZAPAN DE Z. 8 se ha pedidc audiencia con 21 C.Pres.
Mpal..No se ha tenido entrevista.
2.COACALCO 80 No hay intereg.
3.CUAUTITLAN 100 Programa concluido
4, IZCALLI 88 Interés del Fres. Mpal., pero no hay
presupussto
5.CHALCO 94 "
6.CHICOLOAPAN 67 no hay presupuesto
7 .CHIMALHUACAN 23 "
8.ECATEPEC 79 s e
3.HUIXQUILUCAN a0 se ha pedido audiencia con el Pres.

) . Mpal.no se ha tenido entrevista
10.IXTAPALUCA 72 e e
11.LA PAZ i8 no hay presupuesto.

12 .NAUCALPAN 44 no se ha contactado al Pres.Mpal.El
. dir.de Obras P.dice se prepara un
presupuesto
13.NEZAHUALCOYOTL 55 no hay presupuesto
14 .N.ROMERO 100 se concluyd la primera etapa
15 . TECAMAC 100 mmm e e e
16 . TLALNEPANTLA 3 se presentd¢ al Pres.Mpal.el programa
B ‘ se acordd la necesidad de un recorride
17 .TULTITLAN 90 interés del Pres.Mpal.peroc no hay
presupuesto.

FUENTE: D.6.D.U.V., depto. del Programa Pinte su Raya

Por lo¢ que respecta al resto del Estado -excepto el sistema
TolﬁcarLerma y los demds centros estratégicos de c¢recimiento- el
avance en el programa es nulo y sus causas van desde la inexistencia
de plan y/c programa aprobado < 1la inexistenéia de recurscs
financieros.

Mientras que el programa no se finiquita en todos los municipios
conurbados, existen ya numerosos asentamientos ubicados fuera del
limite de crecimiento ({cuadre 3.6).En marzo de 1988 el nimero total de
asentamientos (colonias)era de 65 con un total de 11,825 viviendas que
ocupaban 1,602.7 has.. 8i =se comparan con las 1484 has.de reservas
territoriales institucionales creadas y 1las 73 has.en desarrollc,

puede advertirse la despreoporcién. en los ritmos de tiempo con que se
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incorpora el suelo mediante mecanismos informales respecte a los
formales.

En realidad no toda esta superficie fuera del limite urbano es de
muy reciente incorpeoracién, pero tampoco es segurc que las cifras
reportadas no estén "subvaluadas'(véase capltulo 5). 5in embarge, la
situacién denota la inexistencia de criterios dnificados para el
establecimiento del limite; lo cual =8 en cierta medida una causa de
que el numero de asentamientos fuera de la ‘'raya" sea superior a la
que debiera ser .

Es por es0 que asentamientos que existian varios afies antes
incluso a 1la concepcidn del programa, hallan quedado fuera del limite
como son‘ algunos poblados ((pueblos?) en Cuautitladn vy Cuautitlan
Izcalli o el pueblo de 3n.Miguel Xico en Chalco; o €l caso de colonias
que ya cuentan con todos o algunos servicios en el municipio de
Tecamac.

Lo anterior no deja de ser negativo para el éxito del programa si
se toma en cuenta que la mayorla de =stog asentamientos posteriormente
volveran a ser reintegrados al "drea urbana reconocida" pero c<on

"algunas" hectaresas de més. Al menos es0 indican los datos obtenidos.
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) CUADRO 3.6
17 MUNICIPIOS CONURBADOS: ASENTAMIENTOS HUMANOS FUERA DE LA RAYA
X3 1 3 2 1 X 2 F FF 2 R332t ittt Pttt ittt Rt i R A F k2
No . ASENTA No 3UP ANTI TENENCIA
MUNICIPIO MIENTOS VIV has GUEDAD EJIDAL PRIV. OBSERV.
A _.ZARAGOZA a8 2816 579 1981 (1) ) 1
1982 (2)
1985 (5)
CUAUTITLAN 1 252 163 es un po-
blado
C.IZCALLI 2 504 119 son dos
poblados
CHALCO 11 892 18 11 '
CHICOLOAPAN 1 28 2 1981 ' 1
CHIMALHUACAN 8 2117 429 1978 (4) 8
79,81,82
Y 84 (1)
ECATEPEC 2 200 14
HUIXQUILUCAN S 1347 90 1981 (1) 2 3
1986 (3)
IXTAPALUCA 2] 494 8 5 1
LA PAZ 5 &20 27 81.,82,Y 1 &4
86 (1)
1983 (2)
NAUCALPAN . 2 539 28 1985(1)
NEZA. 1 300 17 1984 estatal Vo Bo Res.
‘ : : Regional
N.ROMERO 5 160 85,86 (1) )
TECAMAC 4 400 11 85,86 (1) 3 dos col.
: . 1986 (1) con servic
TLALNEPANTLA 1 400 7 1983
TULTITLAN 3 - 756 90

TOTAL 65 11825 1602

FUENTE: D.G.D.U.V. depto. del Prograsa Pinte su Raya

Para todos los sentamientos que nos ocupan existen por parte de
las residencias locales y regionales correspondientes las propueétas
de reubicacién -que come se verd en el capitulo 5 no resulta tan
sencilla- ¢ las de registro de excepcidén y modificacidn de la rava
(esta sbdlo en & casos) que scon en tltima instancia el reconoccimiento
de los asentamientos como "legales".En conjunto las tres propuestas
permiten entrever que la mayoria de ellos permaneceran si‘ademas ==
toma en cuenta que no hay avances significativeos en las negociaciones

que tienen como propésito lograr las reubicaciones.mientras que el
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ndmero de viviendas continda incrementéndose con la consabida
consolidacidn que ello conlleva y las dificultades politicas que
provoca.

3.3.3 La Regularizacién de la Tenencia de la Tierra

‘ La regularizacién como vimes, es la accién que mayor impulso ha
recibido en el Estado de México deede el inicio de los 70s, con lo que-
los programas actuales ahora emanados de 1los planes urbanos son
continuacién de aquéllos. La gran diferencia es que ahora se le
considera como un instrumento de ordenamientc de los asentamientos
humanos y se le vincula, aunque no en la magnitud que debiera ser, con
los objetivos de control y de ordenamiento del‘crecimiehto urbano.

En primer lugar se debe conocer cual es la magnitud de 1la
irregularidad en 1los municipios conurbados, asi como los organismos
habilitados para su gestién y &si poder continuar con las metas’
propuestas a nivel estatal v terminar con los avancés logrados en la
materia en los afios mas recientes.

Las cifras gobre asentamientos irregulares difieren, pero en
todos los casos su magnitud es elevada. Asi por ejemplc la memoria de
gobierno 81-87 (pag.215) indica que para 1981 habla, en 1los 17
municipios conurbados, alrededor de 250,000 lotes en esa situacién; en
esa, fecha, de 42,000 has. destinadas a uso habitacional, el 30%
(12,500 has.) era la superficie ocupada por dichos lotes. En 1986 el
plan estatal contiene dos cifras distintas: la primera, ya expuesta en
el capitulo 2, que proporciona una superficie irregular de 11,711.87
has. (7,087.87 en suelc ejidal y 4,624 en propiedad privada) (gaceta
de gobierno, op.cit.pB?) y la segunda de 9,438 has.con alrededor de
350,000 lotes (Idem). La Cresem por su parte, para 1988, estima en
400,000 los lotes irregulares, de los cuales 300,000 corresponden a
superficie ejidal o comunal y 100,000 a propiedad privada; para estos
considera un aumento anual de 20,000 lotes.

La dimensién de la irregularidad es suficiente por si misma para
justificar toda iniciativa que tenga como propdsito reducirla, como lo
fue la propuesta del programa de regularizacion de la tenencia de la
tierra contenida en el plan urbano estatal y las demasz acciones
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realizadas desde 1981. LasV ingtituciones avocadas a este problema

- fueron dos, la. Cresem para los asentamientos irregulares sobre

propiedad privada y la Corett en el caso en €l caso de suelo de
tenencia ejidal vy comunél, Para ambos tipos de tenencia el plan
estatal se propone la regularizacién de 7,088 has. de suelo ejidal y
4,624 has. de'propiedad privéda, es decir, se propone para el afic de
1987 terminar con el problema de la irregularidad pues esta superficie
es exactamente la misma que reconoce como la superficie total en esa
circunstancia (alrededor de 350,000 lotes) (7).
En el caso de la superficie ejidal el programa consta de las

siguientes etapas.

En proceso Programa 1986 ' Programa 1987

316.66 1,026.52 5,744.82

. Ahora, lo . realizado en la materia mas que denotar el poco avance
obtenido, pone en entredichoc a los dos programas anteriormente
abordados cuya funcién se supone es reducir el crecimiento urbano por
medios informales y lograr un control firme sobre el mercado de suelo.
La situacion ‘actual de irregularidad, adem&s de deberse a su manejo
mismo, es corolario de deficiencias en aquellos otros dos programas.

De los 250,000 lotes irregulares que para 1981 reconociz la
memoria de gobierno 81-87, 119,098 eran de propiedad privada. En 1987
51,681 (43.3%) se hablan escriturado y 75,919 (64%)459 encontraban en
el proceso. 851 éstoc fuera cierto se tendria un gran avance con el
problema de este tipo de tenencia, perc es la misma cresem la que lo
bone en duda:

Segin® la Direccidn de Suelo vy Mejoramiento Urbano, la
irregularidad en 1987 era de 100,000 lotes y su proyeccion al afio de
1992 es como sigue:
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CRESEM, PROGRAMA 1988-1993
1.Proyeccién Constante de la irregularidad 1988-1993

. lotesz irregulares sin colonias irregulares sin
acciones de regularizacidén aciones de regularizacién

1987 100,000 163
1088 120,000 201
1989 140,000 235
1990 160,000 ' 269
1991 180,000 302
1992 200,000 336
1993 220,000 369

2.Proyeccidén de la Irregularidad Aplicando Técnicas de

Regularizacién
lotes Incrementc Autorizacién Colonias
afic irregulares anual de lotes irregulares
1288 100,000 20,000 22.221 164
1989 97,769 20,000 - 21,951 161
1990 95,818 20,000 19,073 162
1991 96,745 20,000 21,309 160
1992 95,436 20,000 22,357 156
1993 896,079 20,000 23,523 150

Por ultimo, 1la DGDUV, que condensa la informacién de las dos
dependencias encargadas de la regularizacién para ambos tipos de .
- tenencia, la Cresem y la Corett (cuadro 3.6), indica que durante el
periodo 1981-1987 autoriz® la regularizacién de 99,087 lotes en
4,022.83 has.. Se debe aclarar que la autorizacidn no egignifica que la
regularizacion se ha terminado sino que ha comenzado, por lo que noe es
de dudar que pasara un laréo tiempo todavia antes de que el procsso
termine en todos esos asentamientos. Al respecto los mismos

funcionarios de la direccién reconoccen no sélo el rezago que se tien

Qo

en €l avance de la regularizacidn sino que manifiestan su sorpresa d
la rapidez con que nuevos asentamientog surgen entre los intervalos
con que hacen sus reconocimientos de campo. La misma situacién =s

descrita frecuentemente por los diarios capitalinos.
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CUADRO 3.7
DGDUV: AUTCRIZACION PARA LA REGULARIZACION DE LA TENENCIA DEL
SUELO.PERIODO 1981-1987

CRESEM CORETT TOTAL
No SUP. No SUP. No SuP.
LOTES has LOTES has LOTES has
1981 1436 67-83-64.68 ~m-ve comm—eeee—- 1436 67-83-64.68

1982 --en ememmmeeeeo g A
1983 13211 336-00-10.0 1123  56-94-28.00 14334 392-00-43.28
1984 12186 397-12-34.3 819 411-11-00,00 15857 808-23-52.59

1985 11231 351-86-10.55 ==c- = ccmeeeeee—- 11231 351-86-10.55
1986 8951 307-71-17.64 5334 250-43-58.00 14285 557-71-17.64
1987 9385 480-01-16.8 32702 1362.77 42087 1846-20-53.70
TOTAL

56400 1940.52 39978 2081.25 99087 4023.83
FUENTE: D.G.D.U.V. (NAUCALPAN). Depto.de Ocupacién del- Suelo

Urbano

Conclusiones

bEvaluados los instrumentos de control del crecimiento urbano e
instruﬁentos afines a nivel estatal, se denmuestran hasta el momento
avances minimos ‘en relacién a la funcioén trascendental que cada una de
ellos debiera cumplir.

Los rezagos que existen en cada uno de ellos se interfisren
mituamentes con lo que se provoca una desarticulacibn del conjunto de
la politica, evidenciada sobre todo en la imposibilidad de un avance
notorio en cualquiera de ellos sin logros minimos o semejantes, Yy
paralelos, de los otros dos.

La generalidad del capitulc no permite ser mas precisoc sobre el
asunto pero en el estudio de caso que en los dos capitulos siguientes
se realiza, se desarrollan con suficiente profundidad las causas de
las deficienciaé en los instrumentos de control del crecimiento ufbano
en el estado de México.



NOTAS CAPITULO 3

1. Se le ha 1llamado Centro de Poblacién Estrategice al area
comprendida dentro de 1los limites del 4&rsa urbanizable de cada
municipio vy que es donde se concentra la poblacidn y. los usos urbanos.

2. Para conocer las acciones especificas realizadas por cada organismo
véase Iracheta (1984, capitulo 9).

3. Finalmente 1la Comisién de Conurbacién - decapareci® a nediados de
1988 '

4. Para un analisis del control del crecimiento =n la zona de
amortiguamiento segin el Plan Director de 1980 , véase Aguilar (1987},
en El Colegio de Mé&xico, Egtudios Demograficos y Urbanes, Vol. 2, num.
2.

5. Se considera urbanizable a agquella area contlgua a la actual zcona
urbana ubicada dentro del centro de poblacidn estratégico y que es
técnicamente posible incorporarla a ésta en en futuro préximo . La
zona no urbanizable es aquella que estando ubicada también dentro del
centro de poblacidén estratégico no estd considerada para incorporarse
a la actual zona urbana debido principalmente a que resultaria costoso
introducir el equipamiento e infraestructura necesarios, o a que es
una zona de conservacidn ecoldgica.

6. Ahora bien, el que esté o noA terminada la delimitacién del area

urbana y urbanizable no significa que el programa concluya sinoc que se
vuelve un elemento con el que hay que estar negociando constantemente.



Capltulo 4
EL. CRECIMIENTO URBANO EN CHALCO-IXTAPALUCA

i Antecedentes de caso _ .

i Los centros de poblacién estratégicos de Chalco e Ixtapaluca(l)
conforman la unidad urbana continua de mayor tamafio gque ha tenido una
incorporacién reciente z la ciudad de México y que ha sido a través de
la "irregularidad”\ Los dos municipios a que pertenece el area de
estudio son incorpbrados como conurbados a la ZMCM apenas en esta
década{2), que es cuando ocurre n ellos un crecimiento acelerado
producto en su casi totalidad de la migracién periferia-periferia.

De 78, 172 habitantes que los dos municipios juntos tenian en
1870, con una tasa de crecimientc promedic anual de 6.0% para
Ixtapaluca y 2.7% para Chalco, éstos pasaron a ser 156 255 en 1980 con
una tasa promedio de crecimiento de 7.0% durante la década. Para 1985
la tasa de crecimiento conjunta se habla elevado a mas del 10%
haciendo una poblacién total aproximada de 282 000 habitantes (véacse
cuadro 4.1); la poblacidén se habia casi duplicado en tan sélo S afios,
lo que verdaderamente ocurrid en el caso de Chalco pues su poblacidn
tuvo un incremento de mas de dos veces.(3)

Ahora bien, si en lugar de la poblacidén necs atenemcs a la
superficie "urbanizada, su enorme crecimiento es ma&s claro puss de ser
&ésta aproximaddamente de 1,560 hectafeas por 1978, en 1987 hay
alrededor de 4,000 hectareas; d= las cuales poco mas de 2000
corresponden al Valle de Chalcco, surgido entre 1978 y 1985, Toda la
superficie crecid en forma irregular a través del fraccionamiento de
tierras ejidales. '

/ Segun datos del plan urbanc estatal (1986: 37) Chalco es el
municipic con el asentamiento irregular sobre tenencia ejidal mas
grande de la ZMCM con 2,2%4 has.. Junto con Ixtapaluca la superficie

irregular aumenta a 2806 has. /
' !
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T Cuadroe 4.1

17 MUNICIPIOS CONURBADOS: TASAS DE CRECIMIENTO (1970-1985)

POB POB TASA CREC. POB TASA CREC.

MUNICIPIO 1970 1580 1970-1980 1985= 1980-1985%®
ATIZAPAN Z. 44322 202248 16.39 375000 13.14
COACALCO 13197 97352 12.12 167000 11.40
CUAUTITLAN 41256 39527 ~0.40 - 55000 © 6.83
CHALCC 41450 78393 6.1= 188000 19.12
CHICOLOAPAN 8750 27354 . 12.07 45000 10.47
CHIMALHUACAN 19946 61816 11.97 141000 17.93
ECATEPEC 216408 784507 13.74 1274000 10.18
HUIXQUILUCAN 33527 78149 8.83 111000 7.27
IXTAPALUCA 36722 77862 7.80 94000 3.84
NAUCALPAN 382184 730170 6.68 248000 5.36
NEZAHUALCOYOTL 580436 1341230 8.73 1955000 7.83
NICOLAS ROMERO 47504 112645 9.81 148000 . 5.61
LA PAZ 32258 99436 11.91 161000 10.12
TECAMAC 20882 84129 32.14= 141000 10.88.
TLALNEPANTLA 366935 778172 7.80 1018000 5.54
TULTITLAN 52317 136829 10.89 219000 9.54
CUAUTITLAN IZC. -==-- 73754 —-ee- 306000 11.98
TO T AL 7337000

FUENTE: SPP (1980} X Censo de Poblacidn y Vivienda
® Gaceta de Gobierno del Estado de Méxice,8-V- 86

® Calculada con la férmula; T.C
donde T= periodo zntercensal
= #tlas de la ciudad de México,1987.E1 Lolegxa de México.

El asentamiento de Chalco-Ixtapaluca (4) es contempordneo al
inicio de la politica wurbana institucionalizada, su nacimiento, cémo
el de eésta, comienza en 1978 y ge desarrclla durante la vigencia del
Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU)de 1978 y del estads de
Mexico de 1979. Su  crecimientoc se ha dado, por consiguiente, en un
contexto de normatividad y regulacidén de la expansién de 1los
asentamientos y sin embargoc las caracteristicas de ézgte ponen  en
entredicho todo lo estipulado en la materia por los planes urbanos.

%%ntre las principales caracterlsticas N problemas del
asentamiento destaca la situacion irregular de la tenencia de mas de
de 2,700 hag. de suelo ejidal, lo que, comc se sabe, va acompafiado de
la autogestidn (autcconstruccidn) de la vivienda v la carencia de

servicios wurbancs vy equipamiento, entre otros. Ademds cse sigue
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presentando, adn cuando la densidad del asentamisnto es de las mas

bajas -mads de la mitad de la superficie "libre"-, la anexidn de mas
hectadreas a ' usos habitacionales; lo. que hace pensar o en la

ineficiencia de los instrumentos, politicas y estrategias elsgidos, o

en la falta de voluntad politica y/o capacidad de las autoridades para
‘enfrentar las oposiciones locales, © en el uso de la politica urbana

por parte de las autoridades locales como forma de promocién politica.
En cualqﬁier caso, las fallas encontradas en la aplicacién de la
politica urbana en la zona de estudioc no puéden hacerse extensivas de
manera literal al conjunto de los municipios que integrén el estado de
México.

En estos dos udltimos capitulos se trata de exponer en qué ha

" consistido la parcialidad en los resultados de la politica urbana para

el logro de dos de sus principales fundamentos ideclégicos comc scon la
ordenacién y el control, mediante la evaluacidn de los instrumentos
utilizados desde que estos se aplican. Previamente se expone cobémo
surge y se desarrclla el asentamiento, las caracteristicas de la
poblacidn que lo habita y se caracteriza su situacidn actual.

Gran parte de la informacidén aqul utilizada es resultado de la
aplicacién de un encuesta aplicada a 205 familias de la zona(5). Otras
fuentes importantes 1lo constituyeron los planes de cada centro de
poblacidén estratégico vy un vinforme esﬁécial de la zona elaborado por
la CRESEM & fines de 1987, los cuadles a su vez contienen informacién
de encuestas realizadas con antelacién. Las demas fuentes consultadas
se citan al final del capltule.

4.1 E1 Proceso de Metropolizacién

Seglin 1o que se ha venido diciendo, la conurbacidn, que se
refiere a la expansién del Area urbana pér incorporacién filsica vy
funcional de las localidades de distintas jurisdicciones polltico-
administrativas relativamente préximas a ella, es el pfoceeo que sobre
todo a partir de 1la actual década se ha presentade en los municipiocs
del Estado de México. La direccisn que el crecimiento urbzang' ha
seguido en é&sta entidad se puede decir, conforma la o las tendencias

de crecimiento de la ZMCM. En términos globales pu=de hablarse de dos

¢ direccicnes que el crecimiento wurbano sobre el estado de México ha
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tenido en la deécada actual, una primera hacia el norte y uné segunda
hacia el - oriente; ésta Ultima zona es la mas reciente y ademds esti
caracterizada por contener a los grupos sociales de menores ingresos
en un numercso conjunto de colonias populares. En &l crecimiento =obre
los municipios del norte a diferencia de lo anterior, han tenido una
participacién mas amplia las clages medias ya que dichos ﬁunicipios se
han visto favorecidos por inversiones estatales en infraestructura.

4.1.1 Inicio y Dinamica de la Urbanizacioén
Los municipios en cuestién son parte del Valle Cuautitlan-Texcoco
y estdn ubicados al oriente de la ciudad de México. Tienen como
cclindancia principal hacia el oeste la delegacién Tlahuac del D.F. vy
el municipio de los Reves la Paz del Estado de México, a los gque
comunican con la carretera federal y 1la autopista & Puebla . Por el
sur la via de -  comunicacién es la carretera Tladhuac-Chalco. 3u area
urbana actual (ver mapas '2a y 2b) se circunscribe 'a su extremo
poniehte constituido por una extensa planicie. Los tnicos limites
fisicos al crecimiento son, al norte en Ixtapaluca, el"Cerro
Tejolote", el cual hace que el Area urbana de este municipio menor que
la de Chaico; al sur de Ixtapaluca se encuentra el cerro "el Elefante"
y al sur del Valle de Chalco el cerro "Xicc™; uno mas es la presencia
de aguas residuales al sureste del mismo cerro al oriente de la via de
ferrocarril. .
;f Al sistema urbano Chalco-Ixtapaluca lo integran los asentamientos
" establecidos en los poblados originales, asi como los asentamientos
irregulares de deﬁtro y fuera del limite del crecimiento urbano y a
los cuales , en su respectiva Jjuriesdicidén, se lez ha denominado
"centro de péblacién"df
Al centro de poblacién estratégico de Chalco 1lo integran la
cabecera municipal, el Valle de Chalco, San Lorenzo Chimalpa, San
Mateo Huitzilzingo y San Martin Xico Nueve. Al centro de poblacidn
_estratégico de Ixtapaluca lo componen las localidades de Tlalpizahuac,
ayotla, Talpacoya, San Francisco Acuautla y la Colonia Jimenez Cantu
incluyendo barrios, colonias y fraccionamientos.
El conjunto del sistema (de los centros de poblacién) abarca

aproximaddamente 15,060 has. tantc del régimen ejidal comg de propiedad
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privada, de ellas 4,558 has. (que corresponden al 20%) estédn ocupadas

por usos urbanos {(ver cuadro 4.2).

Cuadro 4.2

CHALCO-IXTAPALUCA: USO ACTUAL DEL SUELOC (HAS.).198%

CHALCO ) IXTAPALUCA

AGROPECUARIO 4 997 61.4 7% AREA URBANA ACTUAL 1 648
URBANO 2 9107 25.7 % URBANIZABLE 582
GRANDES BALDIOS 234 2.3 % NO URBANIZABLE 4 680
TOTAL C.P.E. 8 141 100.0 TOTAL C.P.E. 6 920

FUENTE: Planes de los centros de poblacitn estratégicos de Chalco
* e Ixtapaluca, 1985.

La actual situacién tiene un marcado contraste con la que
. prevalecia todavia en 1978 cuando dnicamente los poblados originales
conformaban 1 Area urbana (obsérvese mnapa de crecimiento).En el
municipio de Chalco como se pusede ver, los usos habitacionales se
concentraban en la cabecera municipal; en el municipio de Ixtapaluca
la poblacién se localizaba dGnicamente a lo largo de la  carretera
fe&eral a Puebla en Ixtapaluca, Tlapacoya, Avotla y Tlalpizahuac, asi
como las colonias al norte de ésta via y alguncs al sur, de los que
destacan San Francisco Acuautla , La Venta, Sta. Béarbara, Hornos de
Sta.Barbara v los fraccionamiéntos Acozac, Tlayehuale, vy Jos& de la
Mora. El resto no existia. La poblacién se duplicd y la superficie se
cuadruplicé.

Dinamica Demografica
i Del periodo que va de los afics 1850 & 1970, ambos muhbhicipos
mantuvieron caracteristicas eminentemsnte rurales: Chalco se habila
configurado c¢ome un municipio agropecuario vy agroinduétrial, en
Ixtapaluca por =su parte, como resultade del crecimiento industrial
acelerado de la Zona metropolitana en los afios 50s, s= instalaron
importanﬁes industrias (p.e.Ayotla Textil y Textiles Acozac) qu&
provocaron notables flujos de wmigracidén, razdén por 1la que su
crecimiento demografico en décadas anteriores tuvo tasas mayores que
en Chalco. La situacidn =e invierte en la década actual a2 ralz del

fraccionamiento de los ejidos (cuadro 4.3). ™
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Cuadro 4.3

CHALCO-IXTAPALUCA: DINAMICA DEMOGRAFICA. 1950-1985

POB. TASA CREC. POB. TASA CREC.
CHALCO TOTAL ANUAL IXTAPALUCA TOTAL ANUAL
1950 23,421 i 11,481 50-60 6.4 %
1960 31,608, 60-70 2.7 % 21,803 60-70 6.0 %
1970 44,215 70-80 6.9 % 39,603 70-80 7.2 %
1980 81,532 80-85 18.2 81,043
1985 188,000 94,000 70-85 6.4 7

FUENTE: Planes de los Centros de Poblacitn Estratégicos de
Chalco e Ixtapaluca,1985.

Mientras en Ixtapaluca la poblacién crecid mas de 7 veces de 1950
a 1980, en Chalco 1lo hizo 3.5 veces; sin embargo, entre 1980-198%
Chalco con una tasa dé crecimiento de 18.2% anual duplicé su poblacién
mientras que Ixtapaluca sélo crecid un 25%. Es decir, que una gran
cantidad de poblacién se establecié en el Valle de Chalco, surgido
entre 1978 y 1983. '

En 1978-79 se originaron los nuevos asentamientos. Los ejes de
crecimiento fueron ademas de la carretera federal a FPuebla, la
autopista a Puebla y por el sur la Carretera Chalco-Tldhuac. Loz
ejidos que comenzaron a fraccionarse fueron Tlalpizahuac y Ayotla por
=l norte, y Xico Viejo por el sur; el primero de ellos por su facil
acceso y cercania a los Reyes-la Paz y el segundo por su cercanla a la
carretera Chalco-Tlahuac. En un proceso continuo siguid el
fraccionamiento de los ejidos Sta. Catarina, Tlapacoya y Ayotla con lo
que ya en 1983 se habian fraccionado un nimero aproximado de 1200 has.
Los ejidos de Tlalpizahuac vy Tlapacoya se extienden entre los dos
municipios en partes semejantes, mientras que el de Aycotla pertenece
en su mayor parte a Chalco.

Producto de este rapido crecimiento se formaron un total de 34
colonias populares que hoy viven las consecuencias de la irregularidad
v practicamente se puede decir que el asentamiento fuecreado’, pues
su velocidad se midid en meses. Ante ello, hemos convenido aludir a

dos factores primarios del répido crecimiento lccal.
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FACTORES DEL CRECIMIENTO.

{ El primero de ellos es sin lugar a dudas la cercanla de la ciudad
de México, sobre todo de delegaciones y municipios como Iztapalapa vy
Nezahualcdyotl donde sé habian encarecido y saturade los lotes. -

Como se sabe, el municipio de Nezahualcoyotl y las delegaciones
de Iztapalapa y Gustavo A. madero son las tinicas entidades que en los
Ultimos 30 éﬁos {1950-1980) tuvieron aumentos superiores al millén de
habitantes. La poblacién de Nezahualcéyotl aumentd 233 vebes en esea
lapso p.e., mientras que el incremento total de las tres localidades
equivale al 79.4% que tuvo la poblacién del estado de México
metropolitano, al 65 % del D.F. ylal 35.9% de toda la ZMCM (El Colegio
de México, op. cit). Como consecuencia de tal situacidn el déficit de
vivienda en Iztapalapa como en Nezahualcédyotl, asl como el indice de’
hacinamiento y los déficits de infraestructura, aunado a los altos
costos del suelo, han significado motivos para la migracidén de la
poblacién hacia la periferia que por lo menos en materia de precios
del suelo representa una alternativa.

Fom segundo y més 1mporténte, por los procesos que con
anterioridad v paralelos al ‘crecimiento hubieron de suceder, es la
oferta de suelovbarato.x .

YLa oferta de suelo barato la explican tres circunstancias
principales. La primera se debe a las caracteristicas geomorfolégicas
del suelc que, producto de la desecacidn del ex-lago de Chalco, poéee'
un alto nivel freatico gque en cada época de lluvias inunda el valls y
lo hace inadecuadc para el desarrolleo urbano. debido a 1la poca
capacidad de carga que  tiene, a menos que se hiciera una gran
inversién. La segunda es la situacidén de= la actividad agricola
caracterizada en es0s afios por su baja produccidn y por lo tantao
rentabilidad. La tercera es. la tenencia social del suelo cuya venta
connota una transaccién ilegal, este puntc ha sido un factor
fundamental para el crecimiento "éxplosivo" ‘detras del cual se
encuentran mds de un agente que interviene, pero que veremos can
detenimientoc en al apartado 4.2.1Tﬁ% '

Respecto a 1la actividad agricola, en los afios prevics y durante
el fraccionamiento del ejido, los ejidatarios no contarcn con  los

recursos técnicos y financieros que les permitiese obtener una alta o
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suficiente productividad, encontrando mejores ingresos en lavventa de
sus parcelas. Cabe mencionar que, al parecer, la cercania de la zona
de estudic con .el A&rsa urbana del D.F., antes de suceder el
fraccionamiento de aquella, posibilité el desarrollo del rentismo(6)
por algunos ejidatarios, quienes encontfaron mas comodidad en las
actividades urbanas. Esto lo reporta un antropélogo en un trabajo que
dice lo siguiente: "Tomemos por ejemplo el ejido de Chalco donde los
ejidatarios que rentaban su tierra eran casi la .mitad de los 560
ejidatarios y obtenian una renta de $506.00 maximo por ciclo agricola
(ésta cifra equivalla a un mes de salario minimo en 1975-77). Un
ejidatario que cultivara su tierra necesitaba invertir $1,500.00 para
obtener un equivalente de $5,000 al final del ciclo; pero en el
momento en que se inicidé el proceso de fraccionamiento los ejidatarios
poqian vender su parcela por medio mnmillén de pesos o bién,
fraccionarla ellos mismos legrando asi madz de un millén."(Espinoza,
1988). (7).

4.1.2 El Origen de 1la Poblacién: la migracion periferia-
periferia

Aun cuande los factores de atraccién de la Ciudad de M&xico no
sean los mismos que los que eran hasta fines de los ‘afios 60z, la
importancia que tiene la inmigracidén (el crecimiento social) hasta el
momento no ha disminuido.

Ahora bien, jaunque en el crecimientc reciente de los municipilos
metropolitanos la 'migracibn es el componente principal, &sta no
representa un modelo sencillo sino que es parte de un proceso
complicado « de movimientos intraurbanocs(8) cuycoe epllogo es el

desplazamiento hacia la periferia/
L Son pocos los estudios recientes respecto al movimiento de la
Mpoblacibn 2n la Ciudad de México y principalmente encuestas (vr. g.
Plan de Desarrollo Urbanc del Edo. Mex.), sin embargo, permiten
entrever que: en gran parte las prioridades de la poblacidn al buscar
alojamiento, n¢ son siempre 1la ubicaciani el tipo de tenencia o la
estructura filsica de la vivienda y la existencia de servicios las mas

importantes, sino simplemente la disponibilidad de vivienda -o suelo
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en el caso de la periferia, gue es al gque nos referimos- y un minimo

A .
\ de accesibilidad.

BN

Y
L

Para el casc de los migrantes que por primera vez llegan a la
ciudad, v que son los de menor presencia en los casos estudiados de la
periferia, éstos tienen como primer domicilio aquel lugar en Qque
tienen una relacidén de parentesco (véase Messmacher, '1987: 89), con
frecuencia en un . lugar vya consolidado donde rentan o comparten
alojamiento. Con el tiempo éste buscarid ser propietario del lugar que
habita, encontrandole en alguna parte de la periferia cuye costo le es
accesibié_

Asl se sabe por ejemplo, que en el municipic de Ecatepec el 59%
de sus habitantes procede‘del D,Fvy sblo 12 % son nacidos en el propio
Estado; en Naucalpan 77% proéeden del D.F. vy en el caso de
Chimalhuacan el porcentaje es de 57% (Gaceta de Gobierno, op. cit.
4). Ademds de todo, Ecatepec y Chimalhuacadn han tenido un crecimi=nto
reciente con tasas anuales de 9.3% vy 16.9% respectivamente.

En Chalco-Ixtapaluca se encontrd que el 68% de los jefes de
familia nacid fuera del D.F. y del estado de México y que el 94% de
la poblacidn tuveo como lugar de residencia inmediata antericr (cuadros
4.4y 4.5) 21 D.F. y los municipios conurbados del Estado de México:
47.2% procedente de la parte del Estado de Mex. y 46.8% del D.F..
También que sdélo el 16.5% de los jefes de familia nacieron =n el
Eétado de Meéxico y 15.6% en el D.F. haciendo en total el 32%. Estas
cifras dejan ver que el origen de la poblacidn esta atin, &n gran parte
(aunque los datos se refieren a ios jefes de familia cuyas edades
fluctuan entre lds 22 v loé 78 afios con un promedio de 29.5), fuera de
los limites de las entidades que conforman a la ZMCM vy ademds
confirman dos cosas: 1) la importancia del crecimiento social en esta
zona, aunque éste no tenga una maﬂifestacién inmediata =n la periferia
y 2) el crecimiento demografico de las zonas periféricas por una
migracidn intraurbana, donde la mayorla de suz habitantes procede de
la periferia inmediata anterior. ;

La segunda aseveracién lo demuestran los datos de la poblacidn
que tuvo como Ultimo lugar de residencia el D.F. o el =do.de México,
va gue de un total de 193, 192 vivian en alguna delegacién o municipia
conurbado de 1la ZMCM. De ellos, 45.5% vivieron en Nezahualcdéyotl
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(26.4%) o Iztapalapa (19.1%), =zonas adyacentes a la de esfudio‘ En
menor numerc perc también parte de la periferia anterior, son los
procedentes de Xochimilco ¥ Tlahuac. Cabe aclarar que los municipios
de Chalco e Ixtapaluca tienen una mayor representacidn en las cifras
debido a que corresponden a colonias o pueblos originales y que por

-tanto siempre han vivido ahi.

Cuadro 4.4

CHALCO-IXTAPALUCA: LUGAR DE NACIMIENTO DE LA POBLACION

Estado Total %

Oaxaca 36 17.5 Tlaxcala S 2.4
México 34 16.5 5.L.P. 4 2.0
D.F. 32 15.6 Zacatecas 2 1.0
Puebla i3 8.0 Morelos 2 1.0
Hidalgo 17 8.2 Chiapas 2 1.0
Michoacan. 16 7.8 Durango 2 1.0
Guanajuato 14 7.0 Jalisco 1 0.4
Veracruz 12 6.0 Querétaro 1 0.4
T 0 T A L . 205 100.0

Fuente:elaborade con datos de investigacién directa (encuesta).
4.2 LA RED hE LA EXPANSION URBANA

LQué es una red?. "Las redes pueden definirse como un conjunte de

relaciones diferenciadas (compadrazgo, parentesco, amistad,
complicidad, vecindad , etc) que posibilitan y sancionan la
intermediacidén’. Por otra parte, "el desarrollc de vastas redes de

relaciones sociales, donde intereses vy orisntaciones diversas deben

reajustarse vy compaginarse, toca al "broker” {intermediario,
tratante, corredor ¢ coyote) -individuo, grupo o institucién-
efectuar tales resjustes.” (De la Pefia, 1987). Aqui usaremocs el

términe "mediador'.

La red de la eypansidn urbana corresponderia a la conformada
entre 1los distintos agentes que por medic de relaciones informales
sancionadas por la mediacién han hecho del crecimiento urbanc su
sustento. )

- Consideramos de primera importancia este apartado por 1lo

siguiente:
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a) son escasos hasta el momento estudios en donde se evalue la
participacidén diferencial que tienen los distintos grupos organizados
de la sociedad, los organismos publicos federales, regionales o
locales, etc., ‘dentro del marce de la planeacidédn urbana. La
importancia de su conocimiento radica en que ello proporciona juicios
explicativos del porqué de la parcialidad en los resultados obtenidos
en éste Aambito sectorial y por gqué la planeacién urbana es un
ejercicio eminentemente politico.

Desde nuestro punto de vista el' que las instancias competentes
conozcan el desempefic de cada uno de los agentes que intervienen en el
proceso de planeacidén, no les da elementos suficientes para mejorar la
situacién ya que ello no es cuestidn de voluntad sino que todo depende
mis bien de las determinaciones sociales; las cuales cambian segin sus
actores, segun‘ el momento Yy segin la capacidad que cada uno tenga de
ejercer capacidad sobre recursos propios y poder sobre otros.

b) Lo anterior tiene gque ver con la capacidad estatal de
integracién de proyectoz disimiles de ciudad, de sociedad e inclusco
nacidn; a lo que podriamos denominar como raquisito, en su concepcidn
_espacial, de la ordenacién territorial. Lo otro es la perenns
organizacidn territorial como real producto de la forma en que se
organiza la sociedad. <iCuaAnta poaibilidad axiste de lo primero?.

c) La consideracit6n de los agentes de la irregularidad, que aqui
llamamos "red social", permiten confirmar hipdtesis realizadas con
antelacidn respecto a ‘las instituciones formales de gobierno vy la
fragmentacidn politica de la sociedad mexicana’, a la vez que se
convierte en una coritica & las omisicnes de la politica de contrel del

~crecimientc urbano

d} De 1los miltiples tipos de relacién entre gobierns federal y
gobierno local o regiconal, trataremos de referirnos segln sea el casc
y segin se requiera, a aguellas de complementariedad, contraposicién,
sobreposicidn, &tc. vy & las condiciones que determina a cads una de
ellas, sobre todo sus capacidades y su "poder'. Esto por que para
nosotroe, @l funcionamiento de 1las instituciones nacionales no puede
comprenderse si no se toman en cuenta las relaciones entre actores y
Zrupos gque  operan a distintez niveles. Las formas organizativas

diversas dentro de una sociedad no van en una misma direccidn.



106

Antes de dedicarncs exclusivamente a los agentes de la
irregularidad, queremos precederle con otro apartado en donde veamos
primerc los mecanismos predominantes con los que recientemente han

operado.

4.2.1 Mecanismos de Incorporacién del Suelo )
El cambio de uso de suelo rural (agropecuaric y/o forestal) a
urbano se inscribe dentro de las formas de ex?ansian predominantes mas

recientes  en la Ciudad de México, es decir, por medic de la operacidén

de compra-venta en la gque se ceden los derechos scobre la tierr+a al
ocupante (9). Al respecto, los resultados de le encuesta (cuadro 4.6)
revelaron que el 66% de los habitantes de 1la =zona entrevistados
adquirieron el lote que habitan por compra a ejidataric o
fraccionador; 23% -que es una cifra importante dada la relativa poca
edad del asentamiento- lo adquirié por traspaso (10); 7% (otro) lo
heredaron o siempre han vivido ahi, vcomo es el caso de las colonias
Sta. Barbara, Ixtapaluca vy pueblo de Xico;finalmente el 4% respondid
no saber, ia mayoria de ellos por que cuidan o rentan (4 son las
familias que rentan).

El mecanismo de traspaso ha sido importante y es un indicador
de la especulacidn con el suelo. La casi totalidad de los que
obtuvieron asi su lote con ¢ sin vivienda respondieron que los duefios
anteriores decidieron traspasar aduciendo la carencia de servicios y
resumian su respuesta, al igual que los dueflos actuales en la frase:
"por que no nos gusta aqul”. Es de supconerse que quienes asi
procedieron, lo hicieron por gque tuvieron alternativas; algunos por
que son propietarios de algin lote en otra parte de la ciudad, otros
que prefirieron seguir rentando (algunos lo hacen aunque tengan aqul
su lote) y otros por que se deshacen de parte de 1la superficie
adquirida desde un principio con el propdsito de construir en lo que
les queda. Lamentablemente no contamos con las magnitudes precisas de
cada una de éstas situaciones.

La forma mas evidente de la especulacidén (11) y sobresali=snte por
su magnitud, es la que se esta haciends actuaimente con la gran
cantidad de lotes desocupados cuyos duefios sélo esperan la. sancisn del

mercado con €l término de la regularizacidn del asentamiento para
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apropiarse de la renta ya generada. No sucede como comunmente se dice,
que la especulacidén sea llevada y controlada por un pequefic grupo sino
que también es importante .la llevada a cabo de manera individual por
un gran numero de personas. Los fraccionadores mds bien se han
dedicado al fraude con la venta por segunda y tercera vez de un mismo
lote.

Cuadro 4.6

FORMA DE ADQUISICION DEL LOTE

: TOTAL %

1.por compra a ejidatario
o fraccionador 136 66
2.por traspasoc 47 23
3.o0tro. 15 7
4.no sabe 7 &
205 100

Fuente:elaborado con datos de investigacién directa {encuesta)

Cuadro 4.7 .
DOCUMENTOS COMPROBANTES DE FPROPIEDAD AL COMPRAR EL LOTE

Documento : TOTAL %
i.constancia de secidén o recibo de compra-venta 154 75.1
2.recibo de compra-venta y de luz,agua o predial 15 7.3
3.constancia de secién y recibo de luz,agua o pred. 7 3.4
- 4.recibo de pago de luz,agua o predial 6 3.0
5.ningun papel 10 5.0
&.0tro 1 0.2
7.no sabe. . : . 12 6.0
TOTAL 205 100.0

Fuente:elaborado con datos de investigacién directa {encuesta)

Consecuencia de la "irregularidad"” del parcelamiento ejidal, es
la precariedad de los documentos probatorios de posesidn que reciben
los habitantes . al momento de comprarv él lote (12).El1 75% de 1lcs
entrevistados recibieron constancia de secién ¢ recibo de compra-
venta. Contrasta con ello el 5% que no recibis documento alguno, de
los cuales so0lo un caso se presentd dentro de la zona urbanizable v el

resto fuera del limite pinte su raya.
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La "irregularidad” del asentamiento deviene de la compré—venta ¥
nc de las invasiones que predominaban en el decenic anterior (13).
Esta situacidén Juridica desventaionsa para los colonos, recae sobre
ellos sdlos debido a la pércial aplicacidn que de la legislacidn
agraria se hace vy de las propias limitaciones del régimen legal
vigente de planeacidén. Destaca =l incumplimiento de los articulos S2 y
470 de la Ley Federal de 1la Reforma Agraria; el primero de ellos
referente a la inalienabilided de los derechos sobre los. bienes
agrarios y el segundo a las sanciones a que se hacen acreedores
quienes detentando el cargo de comisariado ejidal permitan o realicen
actos de transferencia "ilegal" de la tierra.(véase Iracheta, 1984).
En una inequitativa delimitacién de responsabilidades es el colono el
Unico para el que las mads de las veces se le aplican las leyes y
reglamentos correspondientes.

Ahora bien, aun cuando los responsables de la incorporacién del
ejido a la ciudad parecen ser sSlamente  los ejidatarios vy
fraccionadores, ello no significa que sean los Gniscos ni es suficiente
su conocimiento para ubicar en ello las deficiencias fundamentales de
los ordenamientos juridicos vigentés. Detras de =llos se encuentran -
ademas de .procesos informales- personajes que con algin puesto
politico o burocratico encubren y apoyan el proceso, sin la
participacién de 1los cuales no hubiese sido posible el nacimiento de
un fraccionamiento irregular del tamafic del Valle de Chalco, y otros
del pasado y del presente.

En los procesos de venta ilegal, como lo muestra este estudio y
otros anteriores, (Durand, 1982 vy Lugo vy Beljarano, 1981) organismos
como la CNC han estado a la vanguardia de la especulacidn con la
tierra. Lo mismo se ha hablado de la SRA (Gilbert, ¢p. cit.) a quien
se le ha detectado una politica de patronazgo hacia los ejidatarios v
cuyo poder descansa en su habilidad para controlar y manipular a los
campesinos. Este mismo ge  pudo adverti; en platicas con. distihtos
técnicos y funcionarics medios de la SEDUE (depto. de suelc urbanc) y
de la residencia regicnal de la SDUV de Chalco, quienes han percibido
m&s de cerca ello; asimismo con  algunos representantes de  los

a

calonos. . En el siguiente  apz ydo se aportan los  elementos  que .
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4.2.2 Agentes de la Irregularidad

Asl como los asentamientos irregulares reciben la denominacién de
informales, asi tambieén podrian calificarse las relaciones
establecidas entre los sectores de la sociedad involucrades en el
procesc de crecimientoc de 1la c¢iudad fuera del marco juridico, El
crecimiento de los valles de Ayotla y Chalco s= sustentd en =l
desarrollo de una red de relaciones sociales "informales" en que el
interés comin se centrd en los ingresos derivados del fraccionamiento
del ejido.

El papel de los mediadores insertos en dicha red es fundamental
para comprender el éxito de los fraccionadores. Fraccionadores vy
mediadores conforman lo que - denominamos agentes. Entre los agentes
pueden encontrarse tanto aquellos que carecen de representacidn alguna
como aguellos que si 1la tienen,’ v. gr. representantes agrarios
(comisariados ejidales, centrales corporativas de organizacidn agraris
como la CNC vy la CCI, Secretariz de la BReforma Agraria);
representantes urbanos como los delegados de las colonias irregulares
y representantes del sector . gubernamental como el Ayuntamiento,
oficinas planificadoras del desarrcllo urbanc, etc.{14).

Entre los agentes que carecen de representacidn pero que aparecen
como responsables directos de la irregularidad se encuentran los
propios ejidatarios y/0 comuneros -segln sea el cago- y ‘los
fraccionadores profesiocnales (15). )

Ahora bien, al hablar del papel de algunos ‘agentes como
mediadores, s& estd aludiendo al ejercicic de sus capacidades en
ciertos aspectos; e8 decir, se mencionard &l "poder que tiensn para
realizar lo que hacen. De esta manera, se referira aqui al tema del
"poder' no como marco de referencia sino como elemento de anAlisis.

Consideramos, como Richard Adams (16) que los actores poseen un
poder diferencial vy se nmueven en diferentes niveles. El1 poder de cada
uno de ellos * estd definido comg la capacidad de ejercer influencia
sobre actores o unidades opsrativas con base en el control sobre
recurscs estratégices. (Poder -que un actor ejerce sobre otros- y

Control -que un actor ejerce sobre sus recursos).”
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3i de los actores, nos refiriéraﬁos s&lamente a las institucicnes
mexicanas, encontrariamcs que la funcidn o actividad que mas efectdan
algunas de ellas es la de mediacidén. Un ejemplo concreto de €llo seria
el caso de la Cresem -institucién habilitada para hacer frente al
fraccionamiento irregular- para la cual resulta cierto aquel aforismo
que dice (que): no suprime los conflictos, pues entonces dejaria de
ser util, pero media entre ellos ( véase Espinoza, 1988 , Cresem,
1987 vy De la Péﬁa, 1988). Lo mismo para la Corett (Comisién para lz
Regularizacidén de la Tenencia de 1la Tierra) con respectc a 1a
regularizacién, pero eso se  verd mAs adelante. Lo que =i es
conveniente resaltar en este momento es que, en cuanto al poder con
que cuentan los mediadores, &ste les es otorgadoe por quien los
utiliza; asil por ejemplo la funcidn del ayuntamiento, de. la Crasem o
de las residencias locales de desarrollo urbano, depende de quien lo
utiliza segun el proyecto con que se halle identificado éste.

Cuando &1 poder se distribuye desigualmente, el mediador favorece
vlos intereses de aquel que lo posee en magnitud superior. Las
relaciones de poder, por supuesto gque cambian € incluso en la zona de
estudio bien ‘'se pueden distinguir dos periodos cuyo parteaguas es
preclisamente la creacién de 1la Cresem como institucién de mediacién
politica que tuve a cargo desarticular las redes de la expansidén como
venlan laborando, y que accmpafi® a la puesta en marcha del programa de
delimitacidn del limite urbano en los‘municipios conurbados del Estado
de Meéxico, el ‘"pinte su raya'; ello acontecid durante la
administracién de Alfredo del Mazo en 1983,

Ahora veamos como se modificaron las relacicnez locales de poder
en esos periodos. Aunque antes queremos adelantar un juicio: que la
persistencia de los conflictos por el limite urbano indican gue ni =1
Estado (0 sus representantes del sector urbane) ni los fraccionadores
y su red informal centralizan el poder. Este sé mueve para un lado u
otro dependiendo de los niveles de articulacidn en gque se encuentre
cada uno. Algunos enfogues, sin embargo, sugieren que es la estrétegia
del estado para dar solucidn al deéficit de vivienda (177,

La relacion de fuerzas entre los distintos agentes motivé wun
cambic en la dinamica de 1la expansidn de la 2zona, disminuyendo

notablemente la incorporacidén de mas superficie ejidal. La situacidén
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socioeconémica que provoca el desarrollo de las relac1ones informales,
sin embargo, permanece igual.

Los datos mas importantes 'para este tenma ée obtuvieron de
Espinoza(op. cit.), mismos que posteriormente publicd en la seccién
metropoli del perlbdlco el Dia (10-X-1988).

Hasta antes qué la Cresem iniciara sus actividades y desde 1979,
época en que ocurrid el mayor crecimiento, la red de . la expansibn
ufbana se articuld en torno a los agentes y mediadores aludidos. Todo
parece indicar que los principales agentes fueron: ejidatarios,
autoridades ejidales, representantes ejidales y regionales de 1la
S.R. A., fraccionadofes profesionales y el PRI local. De la’mediaciéh
estuv:.eron a cargo en su- mayor parte las presidencias munlcipales, que
"51rv1eron para consolidar los contactos con los funcionarios

;estatalES—y federales que hacian posible el fraccionamiento ' de las

parcelas. ejidales”(la  SRA. .y’ ciertos funcionarios cercanos al
gobernador). Era. la administracibn 'dé Garcia Cantld, considerado por

Espinoza como un politico empresario, contraric a Del Mazo a Quien

 denomina un politico administrador.(Idem).

Con la ‘participacion del PRI local fue posible someter aycontrol
a los colonos y mantener la estabilidad social necesaria para
continuar con el fraccionamiento, al mismo tiempo que garantizaban 1a
no interyencién> de otros partidos; ello se logrd al convertirse sus

" afiliados en represantantes de los colonos Vv encargarse de la gestidn

de sus princlpales demandas

Mientrag que el municipio como es natural no debia reconocer la
validez de la posesidn del suelo por parte de los colonos, debido a la
"ilegalidad" en que debiérbn de incurrir, en sus actitudes si
reconocia -y como se dijo, fomentaba- la consumacién de los hechos. A
través de las funciones del Cabildo se did z la tarea de nombrar a los
delegados de las colonias irregulares, es decir, &l mismo impulsé la
representacion de las colonias ante el municipio. Los delegados mismos
se dedicaron a‘fraccionar. consolidando con todo ello el aséntamientof

La vinculacién de los intereses de los fraccionadores con los de
los representantes ejidales y regionales de la SRA y de las
autoridades municipales y estatales en el Estado de México, sobre todo
de aquellos gue coperaban en la extensa regidén de Chalco-Amecameca, y
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‘la fortaleza adquirida conforme avanzaba la parcelacién del ejido,

le que impusieran a los presidentes municipales de Chalco e
en los periodos 1979-1981 y 1982-1984 y al suplente del
ocal en el periodo 82-84.
u parte, la participécian de la SRA fue mas evidente ya que
no en el kmomento que las parcelas se fraccionaban y sélo
cancelar los derechos agrarios de unicamente algunos de los
s que vendieron sus tierras, aplicando parcialmente ‘los
= agrérios. Se supo que deé 200 ejidatarios que hablan
parcela s6lo a 86 les canceld sus derechos y ello hasta
1986 debido a la presién de los demas ejidatarios y a la
e ejercié el (nuevo) gobierno del Estado. )

Los ejidos fueron fraccionados dé la manera siguiente

EinO Estacién Xico, confrolado por un fraccionador
sional y por el comisariade ejidal; conté con ayuda
RI local y recursos por parte del municipio.

Ejide Chalco, su venta fue encabezada por el
ariado ejidal de chalco (que después fue regidor del
ipio durante 1982-82) en el periodo 79-82. también

ayuda municipal.

Tlalpizahuac, fue el primero en fraccionarse, el
ariado ejidal encabezé el proceso.

Ayotla, fue fraccionado por el grupo mas fuerte del
que dirigi¢ un fraccionador profesional (Gilberto
Garrido) y el comisariade ejidal. Ellos vendieron casi
tad del valle de Chalco, mas de 1000,has. . Contaron
1 apoyo del PRI local, del diputado suplente y del
ipio de <Chalco; ademads que crearon su cuerpo de

adores.

Tlapacéya, controlado por el diputado suplente y el
ariado ejidal. Este actud junto con los que
ionaron el ejido Ayotla como lo hiciéron también los
alco y Xico.
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El poder econdmico generado por la venta clandestina del Valle
fue acompafiado por el poder politicec que los fraccionadores lograron
al controlar puestos tan 'importantes come los municipios.

Al menos en Chalco-Ixtapaluca la puesta en marcha de la politica
"tajante''de control del crecimiento concidid con una decigién politica
de desplazar aguellos personajes y esta parece ser la falla
fundamental de la instrumentacidén del programa "pinte su raya" (véase
Castafieda, op. cit). Que en su crigen se pensd més que para detener el
crecimiento en un largo plazo, para detenerle en el corto plazo y
recuperar el control politico. En el capitulec siguiente se analizan
con mayor detalle los resultados del prograna.

Al decidirse que la Cresem (19) fuese el instrumento de mediacidn
politica que acompafiara al instrumento técnico para desplazar a las
redes de la expansién urbana y encargarse del control de la
organizacién comunitaria,  las relaciones ' de poder entre los
representantes de 'lo formal y de lo informal cambiaron. La
manifestacién mas clara de ello fue fue la disminucidn del ritmo de
crecimiento. Sin enmbargo, los fraccionadores -segin palabras dei
residente local de Chalco- "no han muerto, éstos sdlo modificaron sus
formas de operar y hay indicios de que se estdn reorganizando parav
volver a operar desde dondé lo habian hecho antes. En =ste sentido son
las denuncias realizadas por ejidatarios del ejido Chalco sobre el
fraccionamiento del rismo por el presidente del comisariade ejidal
coludido con fraccionadores clandestinos (El Universal, 6 -yn-88

Hasta el momento la oposicién de los propios ejidatarics a
vender ha evitado la conurbacién del valle con la cabecera municipal
de Chalco. }

Los cambios ocurridos después del inicic de la politica de
control son  principalmente la mayor independencia de los colonos para
su organizacién interna y mas adelant=, =1 relevo de la funcién
negociadora de la Cresem por el Municipio; ‘el cual es ahora
responsable mayor o unico del control del crecimiento y del cual por

consiguiente, depende &l futurc inmediato de la zona.
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4.3 Caracteristicas del Asentamiento y Problematica Urbana

La ‘"irregularidad le confiere a  todo asentamiente ciertas

saracteristicas; propias unas, de la occupacién del suelc referidas

sobre todo a la traza urbana y a la densidad habitacional; otras, al
nivel de vida de la poblacidn -sobre todo sus bajos niveles de ingreso
medio ambiente

todo

v la precariedad de sus viviendas- vy al en menor

medida. Caracteristicas que distinguen a asentamiento urbano

popular. Por otra parte, ésta misma situacidn jurldica de la tenencia

del suelo es causa de los diversos problemas que padecen, traducidos

principalmente én la carencia de servicios y equipamiento.

Procedemos a continuacién a detallar c¢émo lo anterior se

manifiesta en la zona de estudio.

4.3.1 Estructura Familiar y Niveles de Ingreso de la Poblacién

Una de las caracteristicas

la
estabalecen entre

papulares es
los asentamientos
el compartimientc
parentesco alguna
asentamientos de

por el. que la

habita,

ma&s notorias en loz asentamientes

evolucion de las relacionses oculturales que se

los ocupéntes de un mismo domicilio. S= sabe que en
consolidados de este tipo es frecuente el alquiler y
. de la vivienda. en donde suele nc¢ haber relacidn de

entre duefics e inquilinos. Por el contraric, en

edad reciente donde predomina la posesién del lote

existe muy poco la renta de vivienda vy las

relacicnes predominantes en los pocos casos en gque aquella se comparte

eg el parentesco.
Al

estd habitado

respecto
restante por 3 o
encontrd que

Una excepcidén de

por una

en todos

se encontré que el 85% de los domicilios encuestados
3% por 6%
Del 15% que comparte alcjamiento se
ellos la relacidén que existe es de parentesco.
1%,

s¢la familisa, dos familias, y el

mas familias.

&stoc  en un se presentd en una de las colonias

criginales del municipio de Ixtapaluca gque aunque tiene méas de 20 afos

de antiguedad apenas se encuentra en proceso de regularizacion.

El promedio de personas por familia es de 5.3.,

ubicandose dentro

del promedic de log 17 municipios conurbades {véase Garcla P., 1987).
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Al referirse a la PEA, los planes de los centros de poklacidn
estratégicos ( CPE ) proporcionan la siguiente informacién: En el caso
del CPE de Chalce (Plan Urbarno '1985) se estima que el 21% de la PEA
tiene ingresos menores al salario minimoc ( 5.M.), 2l 38% entre 1 y 1.5
veces el S.M., el 26% entre 1.5 y 2.5 veces el S.M. y el 11% restante
superior a 2.5 veces el S.M.. Al referirse particularmente al valle de
Chalco se dice que el 52% de la PEA percibe un S.M. y el 22% menos de
‘una vez el S.M..

Para el CPE de Ixtapaluca (Flan Urbano, 1985) (19) el 72% de la
PEA obtiene menos de un S.M., el 36% entre 1 y 2 veces el S.M., el 3%
entre 2.5 y 4.5 veces y s0lo &l 1% obtiene ingresos superiores a 4.5
veces el S.M..

Algo notoric e importante es' la fuente de ingresos de la
poblacidén por ‘sector =conémico. Por ejemplo, en el municipib de
Ixtapaluca, de 1960 a 1985, se presentaron los siguientes cambios. El
sector primario que en 1960 representabé 2l 49% de la PEA, en 1985 se
habla reducido al 16%; en el sector secundario el procesc es contrario
pues este cambié del 20.65 al 45% en el mismo periodo; por ultimo, el
sector terciario ha tenido un ligero aumento que va del 26% en 1970 al
39% en 1985. (Idem.) (20). ”

En el municipio de Chalco "se estima que el 7.3% de la PEA se
dedica a actividades primarias, el 13.6% &l ssctor secundaric y el
79.1% al terciario (Idem.) . Estas cifras representan cambics notoriocs
en su composicién por sectores con - una marcada tendencia a la
terciarizacién en detrimento del sector agropecuaric... En 1970 por
ejemplo, 47% de la PEA se concentraba en el sector primario, 24% en
el secundaric, 25% en el terciario vy 4% no estaba especificado. Se
particulariza también la situacién del emplec en &l Valle de Chalco,
en el que, para 1985, ze consideraba que sdlo &l 42% de la PEA contabsz
con un enmplec fijo y el 58% restante tenla una situacidn insegura, lo
cual necesariamente incide sobre las posibilidades de mejoramientc de
la vivienda. °

W

En este mismo sentido van los resultades obtenidos de la sncuest
aplicada para este estudio (cuadro 4.8). En ellas se encontraron a 214

i1

asalariados, 37 no asalariados con ingreso, es decir personas qu
ia

carecen de ingreso fijo, y s56lc 3 cazos donde ningin miembro familiar
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tenia empleo actual. En el caso de los asalariados el 89% declard
tener ingresos de menos de un salario minimo a 1.5 veces el salaric
minimo,.. En el caso de loe no asalariados con ingresce, el 89% =&
halla en 1la misma situacién (declararon obtensr de mencos de una vez z
1.5 veces el salario minimo).

Al mismo tiempo se obtuvo el dato de familias por nUmerc de
asalariados {cuadro 4.9) vy se detectdé que el 64% tiene un sélo
asalariado y solo el 13% dos asalariados; mientras que un 16% tiene no
asalariados con ingreso. Para las familias con un solo asalariado, el
82% percibe 1y 1-1.5 veces el S.M.; para las que tienen dos
asalariados, el 85% de ellos presenta la misma situacién que en el
caso anterior: el 51% con una vez el S.M. y el 33% entre 1y 1.5
veces. De tal manera que a pesar de la existencia de familias con mas
de un asalariado, su ingreso -como lo indican las fuentes yé citadas-
sigue siendo insuficiente para que la poblacién pueda acceder a
programas de vivienda formal. De ahl también los problemas econémicos
paré hacer mejoras a la vivienda y =su construccién por etapas.

Cuadro 4.8
INGRES0O POR PERSONA
ASALARIADO , NQ_ASALARIADQ
NIVELES DE NIVELES DE
INGRESO INGRESO
SEGUN S.M.* TOTAL T SEGUN S.M. TOTAL %

* 5.4. vigente: $240,000.00 mensuales
Fuente:elaborado con datos de investigacién directa [encuesta)
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Cuadro 4.9

FAMILIAS POR NUMERO DE ASALARIADOS

TOTAL DE FAMILIAS %
SIN EMPLEOC . 3 . 1.5
1 ASALARIADO 132 64.5
2 ASALARIADOS 27 13.0
3 ASALARIADOS 8 4.0
4 ASALARIADCS 2 1.0
NC ASALARIADOS C/INGRESG* 33 16.0
TOTAL 205 100.0

* Se refiere a personas sin ingreso fijo.
Fuente:elaborado con datos de investigacién directa {encuesta)

4.3.2 Irregularidad de la tenencia de la tierra y Cambios en la
Vivienda

a)_LA_IRREGULARIDAD

En el cuadro 4.10 se encuentra desglosado el numers de ejidos. la
guperficie, las colonias, lotes vy poblacidn gque se encuentran &n una
situacidén de irregularidad dentro .del limite urbano actual. Los datos,
en ese mismo corden fueron: 10 ejidos, aproximiddaments 2800 has., 51
colenias, 79,786 lotes y 301,000 habitantes. Ceonviene sin embargo
hacer ciertas precisiones acerca de los datos. Los ejidos Ixtapaluca
(excepto Chocelines), Magdalena Atlipac vy Zoquiapan: sus colonias,
lotes y poblacidn, existian ya como parte dé los asentémientos urbancs
de la =zona antes de que sucediera la aparicidén de los asentamientos
irregulares recientes. Por otra parte, las colonias y lotes de los
ejidos de. Chalco y Tlapacoya marcados con un asterisco en el cuadro,
tambié&n existian con antericridad al procesc de fraccionamiento.

Si ésto gque ya existia, lo sustraemos a las cifras anteriores,
resulta que lo que've:daderamente ha tenide una incorporacién reciznte
a la zona urbana son los ejidos de Sta. Catarina, Ampl. Sta. Catarina
y Estacidn Xico; todos ellos en su totalidad. Otros ejidos que s6lc se
incorporaron parcialmente pero en su mayor parte, fueron los de
Tlalpizahuac, Ayotla, Tlapacova y Chalco. Traducidov lo anterior en
cifras se tiene que, de las 2800 has. irregulares que hay, 2600 son de
incorporacion reciente; de las 61 coloniaz, 34 =on "nuevas”; de los
79,786 lotes, son 75 541 los recientes y todo ello habitado por
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280,000 personas concentradas en el Valle de Chalco y su prolengacién
al sur de Ixtapaluca.

iué cambios ha significado la irregularidad de la tenencia de la
tierra del suelo para 1los habitantes con respecto a su situaciédn
inmediata anterior?, vy {iqué caracteristicas le confiere ésta a la
estructura urbana del asentamiento?

Como se especifictd en el apartado anterior la "irregularidad" de
la ternencia de la tierra es una circunstancia que determina
caracteristicas y situaciones que presentan los asentamientos. Las mas
importantes son, sin duda, aquellas que tienen gque ver con la
estructura urbana, las condiciones de la vivienda, de servicios vy
equipamiento y los conflictos sociales que se generan con motivo de la
gestién que de algunos de estos aspectos se hace.

Una de las consecuencias principales derivadas ‘de la venta vy
fraccionamiento "ilegal"” del suelo se presenta en la estructura
urbana. La "impdsibilidad" de las autoridades competentes para evitar
la parcelacidn del ejido significa, en todos los casos, la pérdida de
"recionalidad urbanistica'; se parte invariablemente, de una aparente
falta de ‘"orden" en el inicic del asentamiento. Esto, que es un
requisito actual de la planeacién urbana en el que mas se insiste, se
desvanece desde el principic y == a su vez una de las criticas
principales gue al Estado se le hace.

Aqul en Chalco-Ixtapaluca no se definieron previamente al
asentamiento, dreas para equipamiento; no se respetaron derechos de
via de ferrocarril, canales vy torres de energla eléctrica; aunque s=
tratd de subdividir adecuidamente laz parcelas, no se realizéd un traze
regular en la conformacién de los lotes! ni de las calles ~algunas
quedaron muy angostas e inclusc se llegaron a vender-. En cuanto a la
regulacidn del crecimiento, que se refiere al crecimientoc demografico,
eéste tampoco se considerd vya que el crecimiento no se did acorde con
las posibilidades de infraestructura y servicios. Véase apartada 4.3.3

Queremos a continuacidén avocarnos a dos aspectos, uno que es‘el
de los servicios urbanos en su relacién con el medic smbiente y nivel
de vida de la poblacidn (que 1lo tratameos al final) y otro, que
congideramos mas importante, el de los cambicz que ocurren con la

vivienda conforme se va consolidando el asentamiento.



Cuadro 4.10

‘CHALCO- IYTAPALUCA DISTRIBUCION DE LA TENENCIA IRREGULAR DE TIERRA
DENTRC DEL LIMITE URBANO

TOTAL POBLACION INSTANCIA
. DE ACTUAL - DE
MUNICIPIO SUPERFICIE COLONIAS LOTES (1987) ‘PROCEDIMIENTO

CHALCO 160-44-69 2 4 424 20 500 EN CONTRATACION
DARIO MTZ. I 1 837 8 500 DE LOTES
DARIO MTZ.II 2 587 12 Qo0

CHALCO 180-21-59 1 5 500 18 000 EN EXPROPIACION
NINOS HEROES & 500 18 Q00

CHALCO 361-42~03 2 8 550 34 000 DECRETO EN CONTRA-
XICO VIEJO 4 550 16 000 TACION DE LOTES
KICO NUEVO 4 000 18 000

CHALCO 974-24-20 13 32 750 116 600 PARA FIRMA DEL
GUADALUPANA 4 800 10 000 C. FRESIDENTE DE
EL CARMEN 1 700 6 500 LA REPUBLICA
A.DEL MAZO. 1 800 6 500
AVANDARO 1 760 & 000
INDEPENDENCIA 2 000 10 500
SANTIAGO 1 500 10 5C0
SAN ISIDRO 4 400 i6 500
CONCEPCION , 4 200 14 500
S5TA. CRUZ 4 900 18 500
AMPL .E.ZAPATA 500 2 000
MARIA ISABEL 700 2 100
JARDINES s00 3 000

: E. ZAPATA 2 650 10 GO0

"IXTAPALUCA 65-00-00 2 . 1 430 4 800 INVESTIGACION

: LOMA BONITA 1 350 4 500 DEL ASENTAMIENTOQ

EL CAPULIN 20 200

Continda



Cuadro 4.10

CHALCO IXTAPALUCA: DISTRIBUCION
DENTRO DEL

CHALCO 423-72-25 7
UNICN DE GP E
EL TRIUNFO
PROVIDENCIA
A.DEL MAZO II
EL MOLINITO
" ) E. ZAPATA*
" VALLE VERDE*
" 23-00-00

AMPL .MOLINITO

IXTAPALUCA

CHALCO 259-07-42 5
JARDINES DE CH
CULTURAS DE M.
SN.MIGUEL ¥.
E. ZAPATA
» LA COLONIA
201-00-00 2
AMPL . JARDINES
: AMPL . CULTURAS
IXTAPALUCA 33-00-00 4
5-00-00 VALLE VERDE*
8-00-00 STA.BARBARA
20-00-00 TEJOLOTE

CHALCO

CHOCOLINES
STA BARBARA
LA VENTA

96-00~00 1
HNOS.STA.BARBAR

30-00-00 1
JIMENEZ CANTU

FUENTE: Cresem (1987) direccién de

{continuacidén)

DE LA TENENCIA IRREGULAR DE;TIERRA
LIMITE URBANO

TOTAL POBLACION INSTANCIA
DE ACTUAL DE
LOTES (1987) PROCEDIMIENTO
LAPACOYA
9 430 39 800 DECRETADO 3-VI-85
3 240 13 000 ACTUALMENTE EN
140 600 CONTRATACION DE
2 700 12 000 LOTES POR CORETT
1 050 4 000
1 000 4 500
600 2 700
700 3 000
PARTE DE LA RESER
460 1 900 VA OCUPADA ILEGAL
CHALCO

PENDIENTE FIRMA

2 300 9 500 DEL C. PRESIDENTE
2 700 11 500 DE LA REPUBLICA
600 2 100
200 850
700 2 600
6 500 19 500 INVESTIGACION DEL
3 500 10 500 ASENTAMIENTO
3 000 2 000
575 1 850 INVESTIGACION DEL
150 700 ASENTAMIENTQ
25 200
300 1 050
TAPALUCA
1 385 6 100 DECRETADO . ACTUAL~
977 4 300 MENTE EN CONTRA-
232 1 200 TACION DE LOTES
126 500
ENA ATLIPAC
432 4 800 e
A 432 4 800

1 500 5 600
S 600

1 300

suelo vy mejoramiento urbano
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b) CAMBIOS EN LA VIVIENDA

Los cambiogs a que nos referimos son diversos. El primero es la

paulatina densificacién territorial gue, comc se sabs, su aceleracidn
estd gancionada por la regularizacién de la tenencia de la tierra.

En el 4&rea de estudio hay una densidad de viviendas por hectarea
que es de 67.9 para el municipio de Chalco y de 73.0 para-el de
Ixtapaluca, densidades muy bajas como lo son las de la mitad de los 17
municipios conurbados (21). No podemos explicar a que se deba esa baja
densidad en aquellos municipios (sin embargo coinciden con los mas
periféricos), pero &n Chalco e Ixtapaluca si.

Se piensa que la baja densidad en este caso responde en gran
parte a la especulacidn del suelo que hacen los propietarios de losl
lotes desocupados o libres. En el cuadro 4.10 del numero de lotes
reportado un 30% en promedic se encuentra libre de construccién.

Lideresz de la colonia Unién de Guadalupe en el ex-ejido Talpacoya
en un recuento que hicieron el aftc pasade (1988),encontraron que tres
cuartas partes de los lotes de la colonia, algunos libres y otros con
construcciones, e€stan deshabitados.

Otro cambio experimentado por los pobladores es el de la tenencia
actual de su vivienda con respecto a la tenencia de su vivienda
anterior (cuadro 4.11). Lo interesante es que los pobladores. a pesar
de todo tipo de restricciones que saben que la irregularidad les
confiere, encuentran el cambio como una notable "mejoria', cuando el
asentamiento de que forman parte estd en proceso de consolidacién.

La muestra aplicada confirma 1lo anterior pues se encontrd que
mientras el 18.5% de 1las familias encuestadas vivia como propietario
de su vivienda en su ultimo domicilio, ahora =1 90% se encuentra en
esta situacién. La "mejoria“ en este aspecto &3 notable. Un alto
porcentaje,yssz, rentaba ¥y un 18% vivia como arrimado, ahora los que
rentan son sélo un 2% y 7.5% los que 4nicamente cuidan la vivienda

Una relacién distinta pero comin a2 las colonias recientes es
precisémente la aparicién del sector gque se constituye como “auidador"
vy gue es un indicador de la especulacié®n que hacen los propietarios.

En la actualidad, en la totalidad de leos nuevos asentamientos los
habitantes viven an casa-lote (el 85% son unifamiliares) .
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anteriormente lo hacla el 58%; el 31 % en cuarto de vecindad & s6lo el
9% en apartamento {(cuadro 4.12). De los que vivian en vecindad el 100%
lo hacia como inquilino, de log que vivian en casa-lote el 20% lo
hacla también como inguilino, el 27% como arrimado y sélo el 23.5%
como duefio

Otro’ cambio importante que ocurre con relacién a la vivienda y
que le confiere‘una peculiaridad a 1la "irregularidad“ tiene que ver
con el otorgamiento a- los pobladores de documentos que les reconocen
como "legales" al hacerles sujeto de pagos, es decir, al reconccerles
obligaciones pero no derechos. v

En efecto, .se vi® ya que los documentos de propiedad que se le
otorgan al comprédor al momento de la compra-venta son'pfincipalmente
recibos y constancias de ‘cesion de derechos que otorga ya sea el

ejidatarioc o el‘fraccionador . Pues bien, si comparamos aquello con
los documentos - que tiene actualmente {cuadro .4.13), el cambio es
notorio . Ahora, ademads de lo anterior, el 61% de los que se ubican

dentro del limite urbano y el 16% de los que se ubican fuera, posee
algtin documento oficial que les reconoce comc propietarios. El mas
importante de’ ellos es el pago del impuesto predial.Asl mientras por
una parte se considera a los habitantes en una situacién de
irregularidad de tenencia de 1la tierra que no 1les da derecho
principalmente a servicios ¥ que por tantoc no son feconocidos, si lo

son para la tesoreria y son paraddjicamente regulares fiscalmente.

El 43% de las viviendas.de la muestra total tiene constancia de
pago predial, mismo que ha sido pagado en algunos casos desde 1979,
aungue la mayor parte lo comenzd & pagar a partir del afio 1984. De
cualquier manera, mucho antes del inicio del programa de
regularizacién iniciado a fines de 1987 y 1988.

Veamos por WUltimo las caracteristicas de la vivienda en cuanto a
sus condiciones de habitabilidad o estructura fisica. La "mejoria" en
relacidén a su tenencia, explicada con anterioridad, se pierde en las
caracteristicas flsicas de ésta que es producto de un proceso de
autoconstruccién por etapas. Debido a los pocos datos Qque =e
encontraron acerca de este punto nos referiremos sobre todo a los
resultados de la encuesta. Queremos no obstante, antecederlos con los
incluidosken los planeg locales correspondientes del afio de 1985 cuyas
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cifras, aungue bastante rebasadas, consideramos que son
representativas en cuanto a la calidad de la vivienda en la =zona.(22).

En primer lugar estd el centro de pobklacidén estratégico de
Ixtapaluca. En 1885 la vivienda occupaba 757.2 has. donde se levantaban
©11,815 viviendas con una poblacién de 68,524 habitantes, la denzidad
de viviendas por ha. era de 15.7. El promedio de niveles de
construccién por vivienda era de 1 y &l de viviendas por lote de 1.4,
mientras que el porcentaje promedio de superficie de construccidén por
lote variaba de un 30% a un 50%. o

En el centro de poblacién estratégico de Chalco hablia 25,620
viviendas, 19% en la cabecera municipal y 76% en 21 valle de Chalco;
éste porcentaje se mantiene actualmente. Al seflalarse la asituacién
particular en el Valle se dice lo siguiente: "en relacién a la calidad
de la vivienda, el 88% del total cuenta con un ma&ximo de tres cuartos
por casa habitacidén y 63% tiene menos de 40 metros cuadrados
construidos, s8lo el 20% cuenta con techos de concreto y el 95% del
total tiene muros de tabique y tabicén... Con respecfo & los servicios
sanitarios s6lo el 6.14% de las viviendas cuentan con bafio y para la
construccién de las casas el 88% de la poblacién ha recurrido a la
autoconstruccidn”.

Mas adelante s=se incluyen algunos datos, también para el Valle de
Chalco, en donde destacan los de nimero de cuartos por vivienda, de
las cuales el 29% esta constituida por sélo un s6lo cuarto, 39% por
dos cuartos vy 20% por tres; es decir el 68% de ias viviendas cuentan
con uno o dos cuartos. En al caso de los metros cuadrados de
construccién, el 28% de las viviendas ocupaban 20 metros cuadrados,
otro 28% 30 metros cuadrados y 25% 40 metros cuadrades. En cuanto al
material de los muros el tabique con 36% y el tabicén con 59% son los
predominantes; éstos son considerados materiales de buena calidad. Con
respecto al material en los techos sin embargo, el concreto sélo
representaba 20%, wmientras que la lamina de& cartén vy la de asbesto
representaban juntas, el 78%. Por ultimo el material en los pisos fue:
cemento en el 65% y mosaico ‘en un 35%; este Ultimo dato nos parece
dudoso. \

Por nuestra parte obtuvimos 1los datcs que a continuacion sze

mencionan (ver cuadro 4.14) (23). En 1los techos el material
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predominante fue el concretc con aproximadamente el 37%, le siguid la

lamina de cartén con 36% y despué&s la lamina galvanizada o de asbesto
con 27%.
95%, una gran parte de estos cuartos sin embargo, son 'provisionales"

Material en @ paredes: el tabique y tabicén representarcon el

(los que no tienen techo de concreto principalmente). Finalmente el
(77%),

encontré que en un 21% de los cuartos la tierra lo es.

cemento es el material predominante en el piso aunque se
El 96% de las viviendas resultaron de un nivel y el 4% restante
de dos. De las mismas, el 13% son de un cuarto, 34.6% de dos cuartos,
27.7% de tres, 12% de cuatro.8% de cinco, 1% de seis y 2% de siete.
Las caracteristicas fisicas de la vivienda son indicadores del
nivel de vida de la poblacién pero no lo Unico. Terminamos el capitulo
con la exposicidén de 1las carencias que significan los problemas
urbanos mas éraves para la poblacién, gque se constituyen en sus
principales demandas y que son los detonantes de diversos problemas
sociales que se suscitan. Su causa: la irregularidad, la
insatisfaccién social de la demanda de vivienda y. la inexistencia del

control del suelo como un defecto de la planeacién urbana.

Cuadro 4.11

VIVIENDA PCR TIPC DE TENENCIA

I RS TEE SN N SN ST ST rIR I 4 ST S S SIS ESXSI =SS

ANTERICR % ACTUAL %
propia 38 18.5 propia 185 S0.2
rentada 113 55.2 la cuida i3 7.8
compartida 37 18.0 " rentada 4 2.0
otro 17 8.3 ’

TOTAL 205 100.0 TOTAL 205 100.90

Fuente:elaborado con datos de investigacién directa {encuesta)
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Cuadro 4.12

TIPO DE VIVIENDA ANTERIOR

nimero %
casa-lote 119 5&
cuarto vecindad 63 31
apartamento 18 =
otro s 2
TOTAL 205 100.0

Fuente:elaborado con datos de investigacién directa (encuesta)

Cuadro 4.13

VIV.DENTRO DEL_LIMITE U. VIV.FUERA DEL_LIMITE U.
DOCUMENTO = TOTAL % DOCUMENTO =  TOTAL %

1. NINGUN PAPEL 2 1.8 9 12.0
2.REC.DE C/V O ‘

CONSTANCIA 38 27.0 , 52 69.3
3.PAPELES OFIC.

LUZ/AGUA/PRED.

(+ No.2) 80  61.5 12 16.0
4.NO SABE 4 3.0 2 2.7
5.0TROS 9 7.0 e
TOTAL 130 100.0 75 100.0

® 11 viviendas cuentan con recibo de pago predial
Fuente:elaborado con datos de investigacién directa {encuesta)

cuadro 4.14

ESTRUCTURA FISICA DE LA VIVIENDA

:z=:::z:::;::n:::===:=c::=======================:================
TIFPO DE EN TECHOS3 EN PAREDES EN PISO

MATERIAL % ’ % %

CEMENTC 37% TAB./TABICON 95% CEMENTO 77%
LAMINA CARTON 36% LAMINA CARTON 2% TIERRA 21%
LAMINA GALVA- QTRO % OTRO 2%
NIZADA/ASBESTO 27%

TOTAL 100% 100% 100%

FUENTE:elaborado con datos de investigacién directa [encuesta)
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4.3.3 Servicios Urbanos, Nivel de Vida y Medio Ambiente

Irregularidad en la tenencia de la tierra es sinonimo de carencia
de  servicios: agua  potable, energla eleéctrica, drenaje vy
alacantarillado. Estos no s& otorgan a terrenos ne regularizades, que
aqui son la mayor parte. '

En el caso del abasiecimiento de agua potable, el municipio de
Chalcao tiene un déficit de 199.66 litros por segundo y es el que tiene
la m&s baja cobertura de la red (20%) de los 17 municipios conurbados
(Gobierno del edo. Mex.; 1986: 38). El municipio de Ixtapaluca tiene
un deficit de 167.82 1l.p.s. pero la cobertura de su red es del 50%
{tercero en ese orden). En el conjunto de los municipios conurbados el
déficit en la dotacién de agua potable (5,332.54 l.p.z} es de los mas
agudos abarcando al 27% de 1la poblacién. Este se concentra
- precizamente en’ estos dos municipios, ademds de en Chimalhuacan y
Atizapan.

Ahora bien, el déficit de agua potable al interiocr del

asentamiento se c¢oncentra en los ex-ejidos recién wurbanizados. En
Chalco'por ajemplo, el 98.5% del Valle de Chalco carece de éste
servicio; éi se cubre con un servicio de pipas de alto costo (25) para
la poblécion. En Ixtapaluca tnicamente los pueblos, colonias vy
fraccionamientos originales cuentan con la red de agua potable,
destacan los fraccionamientos Acozac vy José de la Mora qﬁe cubren en
100% no sélo é&ste sino los demads servicios.
k Contrasta de cualquier modo 1la situacién de ambos municipios en
la infraestructura de servicios ya que, mientras en el Valle de Chalco
no se cuenta absolitamente con ninguno de =llos, en las colohias de
Ixtapaluca , aun cuando son recientes, cuentan minimamente con
éervicios de hidrantes publicos sobre todo y en menor medida con
energla electrica. Esto se explica por 1la cercaniaz de poblados vy
pueblos que han contado desda hace tiempo con ello. ’

Preferimos en consecuencia, referirnos a los resultados de 1la
encuesta que se aplicd en su casi totalidad a asentamientos
irregulares recientes. Hacemos esta aclaracién por que a pesar de que
todos los domicilios entrevistados tienen una situacién irregular en

la tenencia de 1la tierra, no todos ellos son de reciente
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incorporacidén; en  aquellos -ubicados en el municipio de Ixtapaluca- ,
se ha contado con servicios antes del inicio de su regularizacién.

El 68% de los dcmicilios donde se levantd la encuesta tiene
energla eléctrica en su vivienda, pero de ellos el 88.7% es obtenida
en forma ilegal mediante el autoabastecimiento de transformadores y
postes provisionales que ademas de proporcionar un servicio
deficiente; resulta caro y ha sido motivo de control de los colonos
por parte de sus lideres generando conflictos internos.

El afio basado (1988) se iniciaron losvtrabajos de regularizacién
de energia eléctfica, pero existe desconfianza en la gente para hacer

sus pagos debido a los fraudes que han sufrido con anterioridad por el

mismo concepto -de parte de éus-exélideres.‘Mientras tanto continua el
autoabastecimiento. ‘ ’

El caso de la electrificacién es un clarc ejemplo de el comntrol
politico que 1la irregularidad le proporciona al Estado, en éste caso
al municipio. La demanda de este servicio ha sido una de las mas
solicitadés por la poblacién pers ne se habla atendido gino hasta que
ésta permnitis al'muhicipio crearse asi mismo un apoyc popular, ante
las actividades de los fraccionadores que ofreciendo algunas mejoras

‘(escuelas, lecherias, arreglo de calles, eitc.) o a través de promover

la creacién’bdei muﬁicipio 122 con organizaciones de colonos de
Nezahualcoyotl, buscaba debilitar la presencia del municipio ¥
fortalecerse ellas para seguir fraccionando. Con.la electrificacién,
el logro mas importante. fue para el municipio Que asl debilité a sus
oponentes politicos, En esta accién participaron ademas el comité
municipal del PRI y la DGDUV del Edo. Mex. (para mds informacidn véase
Espinoza, op. cit.). ’

Drenaje vy Alcantarillédo

Chalco & Ixtapaluca son los dos municipios® conurbadoe con una
menor cobertura de red de drenaje, el primerc con B&lo 19% vy el
segundo con el 25%. Ninguna de las colonias del valle de Chalco ni las
del valle de Ayotla de reciente formacién cuentan con éste servicio.

La carehciab~de drenaje Jjunto con. la de agua son dos de los
principales problemas de salud en la zona y €l primerc lo es ademas

del medio ambiehte. Las letrinas no reunen los requisitos. La
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improvizacion de un sistema de drenaje ‘a cielo abierto coniamina el
ambiente; lo que se agudiza en epoca de 1lluvias. Ademas, el nivel
freatico no permite realizar excavaciones profundas pues éste se
encuentra a una profundidad pfomedio de 1.5 m..

En gl Valle de ' Chalco se presenta el mayor némero de casos de
muerte por enfermedades gastrointestinales de toda la ZMCM (El Dia-28-
VI-88) a causa de la contaminacidn del agua y del aire

Otros problemas son los de egipamiento ya que faltan escuelas -y
algunas existentes no reunen las condicionés~ , mercados publicos,
servicios médicos, etc.; hay carencia de transporte, éroblemas de
vialidad, etc.' Todo a causa de la libre actuacién de las fuerzas del
nercado que impiden un orden que rija y regule el crecimiento de la
cd. . ;

Hemos en este capitulo, por una parte, caracterizado las formas
que asume un asentamiento irregular en cuantoc & la vivienda como a sus
moradores; y por otra parte, expuesto los aspéctos basicos de las
causas sociales de ésta misma situacién, asl como las relaciones
sociales que se desarrollan a su alrededor. Con ello creemos que se
propofciona un diagnéstico sobre el problema del crecimiento urbano en
esta zona del Estado de México con 1l¢ cual se . aportan elementos a
considerar en cualquier politica de solucidn.



NOTAS CAPITULO 4

1. BSe le ha llamado Centro de poblacidén estratégico al area
comprendida dentro de 1los limites del area urbanizable de cada
municipio vy que es donde se concéntran 13 poblacién y los usos
urbanos. Véase mapa 2. '

2. En el afic de 1980 se consideraban como conurbades unicamente 11 de
los actuales 17 nmnunicipios; éstos eran: Naucalpan, Tlalnepantla,
Coacalco, Cuautitld&n, Chimalhuacan, Ecatepec, Huixquilucan, La Paz,
Nezahualcdyotl, Tultitladn y Zaragoza (Atizapan).En 1982 se hablan
considerado también Cuautitlan Izcalli vy comenzaban a considerarse
Nicolés Romero, Chicoloapan, Chalco e Ixtapaluca. Todosa ellos
producto de 1la irregularidad a &5 affios’ de institucionalizada 1la
politica urbana.

3. En la actualidad (1988) tan sdé¢lo al Valle de Chalco se le atribuye
una poblacidn aproximada de 300 000 habitantes.

4., En adelante asentamiento, 2ona o area, a mencs que se especifique.

S. Para la aplicacién de la encuesta se consideraron dos situaciones
distintas. En 1la primera de ellas se seleccionaron algunas colonias
que s& encuentran actualmente en proceso de regularizacidén v en las
cuales se realizaron 130 entrevistas. A la segunda se le aplicaron 75
y corresponde a los asentamientos ubicados fuera del limite "pinte su
raya". ‘

En el apéndice metodolégicc estd s=falada con detalle la metodologila
seguida.

6. Se entiende por rentismo al alquiler de las tierras agricolas por
sus dueffos a terceros durante determinado  tiempo. En la zona de
estudio los ejidatarios que primero fraccionaron fueron los que
rentaban sus tierras ya que debido a la cercanla de la ciudad les era
mas atractivo vy rentable trabajar en una actividad distinta & la
agricola

7. Véase también Castafieda - (1988: 6}, en donde demuestra la
disparidad entre 1la retribucién del trabajc ‘“agricola y el ingreso
derivado de 1la venta 1ilicita de 1la tierra' . Pone un ejemple del
municipio de Ecatepec en donde, en 1981, los ejidatarios obtuvieron
107 veces el valor de la cosecha, equivalente a 26 anualidades del
sueldo minimo, por la venta de sus parcelas.

8. Acerca de los patrones de migracién intraurbana véase Ward (1985),
en Instituto de Geografla, La Vivienda Popular_en la Ciudad de México, .
UNAM.

?.Véase por ejemplo el trabajo de Gilbert ( op. cit. p 76 ), donde

’

explica las razones por las cuales las subdivisiones ilegales o
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"fraccionamientos clandestinos", se han convertido en 1la forma
predominante de adgquisicion de tierra sobre areas ejidales.

10.Aun cuando se dice que los traspasos son un fenémenc comin cuando
la tenencia de la tierra es asegurada por el proceso de regularizacidén
(Gilbert y Ward, op.cit, Castafieda, op.cit y Pradilla, 1982).Lo gue
es absolutamente cierto. Ya desde antes comienza a ocurrir aunque su
proporcién sea menor.

11.En este caso consideramos que los traspasos realizados por las
personas que aun siguen viviendo en la zona no son realizados la
mayorla de las veces con propdsitos especulativos, mientras que si lo
es en aquellas que nunca han ocupado su(s) lote({s) y ya lo han vendidoc
¢ piensan hacerlo. Lo que debe resaltarse es que el sueloc atn en
situacién de irregularidad ya tiene un precio comercial que permite
especular con él.

12. Sobre 1la precariedad de los documentos comprobatorios de posesidn
de los habitantes.de zonas irregulares y otras caracterlsticas, véase
Pradilla (1982), "Autoconstruccién,Explotacién de la Fuerza de Trabajo
y Politicas del Estado en América Latina" en Pradilla (comp.}, Ensayos
Scbre el Problema de la Vivienda en América Latina,UAM, 1982 p 268-344

13. léase nota 9.

14. Consultese la ponencia presentada por Legorreta, J. durante el
seminario "Alternativas Metropolitanas” realizado del 19 al 21 de
octubre de 1988 en la Cd. de México. Apartado 5: La estructura de
poder y el amparo politico.

15. Castafieda (op. cit.) clasificaz a los agentes inmobiliarios de
acuerdo al tipo de relacién que guardan con respecto a la propiedad (
o el wusufructo del suelo) y del nivel de control ejercido dentro del
mercado en los siguientes tipos: 1) Agente propietario o usufructuario
{Peq. prop. agrario }; 2) Agentes intermediarios o "agentes
urbanos” .~ quienes sélo eijrcen un control transitorio sobre la tierra,
generalmente desvinculados politica ¥y organizativamente de 1las
estructuras agrarias (la Wnica excepcién la constituye en muchos casos
el comisariado ejidal); 3) Agentes publicos.- grupo formado por
dependencias oficiales . de gobierno y de administracién, a algunos de
cuyos funcionarios representantes les atribuye una pggiciOn
ambivalente de acuerdo a la coyuntura que mds les favorezca; 4)Agentes
eventuales.- se refiere a quienes realizan traspasos principalmente.

16. Adams, Richard (1975), Energy and Structure. A Theory of Social
Power, University of Texas Press, Austin. Citado por De 1la Pefia
(1988), "Poder Local, Poder Regional: Perspectivas
Socioantropolégicas", en Padua y Vanneph, Poder_Local_Poder Regional,
El Colegio de de México.

17.Gilbert (1985), Espinoza (1988), Castafieda (1988), Pradilla (1982).
Gilbert lo sugiere en términos de la supervivencia del Estado,
mientras que Castafieda en funcidn del corporativismo.
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18. Una informacién detallada de quienes y codmo fraccionaron los
ejidos puede encontrarse en Cresem (1987), Legorreta (op. cit) ¥y
Espinoza (op.cit.)

19. En 1983 la Cresem sustituyd a la Direccién General de Tenencia de
la Tierra y Reservas Territoriale, gque dependla de la SDUOP.

20. La fuente no hace la aclaracién de cuiles son las actividades
econdmicas consideradas en cada sector.

21. La densidad de vivienda por hectarea de Chalco e Ixtapaluca que es
de 67.9 ¥y 73.0 respectivamente, es baja en relacion a municipies como
Nezahualcoyotl y Tlalnepantla que tienen densidades de 390 y 160.

22.Peralta (1987) clasifica la calidad de 1la wvivienda de 1los 17
municipios conurbados (con datos de 1960} en base a criterios de
vivienda con drenaje o fosa séptica, con toma de agua dentro de ella,
con tres o mAs cuartoe y con murcs de tabique. De aqui resultaban con
indices de baja calidad 1los8 municipios de C(Coacalco, Cuautitléan,
Chimalhuacan, Ecatepec e Ixtapaluca;perc resultaban adn de menor
calidad los indices de Chalco, Chicoloapan, Huixquilucan, N. Romero,
La Paz, Tecamac y Tultitlan. Ya con datos de 1980 los datos reportados
indican que el 43% del total de viviendas de 1los 17 municipios
conurbados es aceptable, el 24% es precaria y el 33% requiere
mejoramiento.

23. En el caso exclusivo de este cuadro quisimos tratar por separado

los datos que se refieren a los asentamientos dentro del limite urbano
con respecto a los que se encuentran fuera para contrastarlos, por lo
que los datos que contiene sélamente se refieren a los primercos. En el
siguiente capltulo se incluyen los otros.

24. Los - datos de este cuadro, también con . el propésito de contrastar,
se muestran escindidos en dos partes: aquellos que corresponden a los
asentamientos dentro del limite urbano y aquellos que se localizan
fuera. Aunque estos Ultimos son comentados en el apartado 5.2.2 del
capitulo 5.

25. A fines de 1988 por ejemplo, el costo de un "tambo” de 200 litros
era de $700.00, en abril de 1989 es de $1 200.00.. La Jornada, 3-IV-8%9
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CAPITULO 5
EL CONTROL DEL CRECIMIENTO URBANO EN CHALCO-IXTAPALUCA

5.1 Los Instrumentos de Planeacidn Urbana

Dos son loe niveles espaciales de los instrumentos de planeacidn
urbana que atafien a los municipiosz conurbados. El primeroc de ellos =z
nivel estatal, el Plan de Deearrollo Urbano del Estado de México ya
analizado, y el segundo, =1 de los Planss de Centros de Poblacién
Estratégicos. Estos ﬁltiﬁos comc el primero, han conocide dog
versiones: la primera en diciembre de 198Z2-=nero de 1983 y la segunda
en 1985. Las estrategias, objetivos y politicas estipuladas en los
planes municipales se rigen por los planteamientos contenidos en el
Plan Estatal.

Enseguida exponemos los cambios m&s notorios gue en =1 contenido
de los planes de 1los centros de poblacidn estratégicos ocurrieron
tratando de relacionarloe con loe motivos. Congideramos que. las
versiones de. 1985 sd4lo hacen adecuaciones que omiten lo no realizado
por las pri@eras. Pues aunque las actualizaciones introducen  13$
adecuaciones téqnicas necesarias y esperadas, ellas siguen sin
considerar a los elementos sociales y politicos que provocaron las
fallas anteriores significando un nuevo comienzo porque practicamente
nada se habia hecho de lo expuesto por primera vez. El énfasis, por 1lo

tanto se hard en los planes vigentes.

5.1.1 Planes de los Centros de Poblacién Estratégicos de Chalco e
Ixtapaluca (1983-1985)

Vamos enseguida a realizar una comparacién entre lo expresado en
materia de desarrollo urbano en loz planes de 1983 y los de 1985 en
cuanto a los objetivos propuestos para cada uno de los programas a que
nos hemos venido refiriendo, con €l propdsito de apuntar los avances
v/0 limitaciones del primero y los objetivos del segundo.
Posteriormente se tratard con mayor detalle el plan actual.

En el municipio de Chalco, en cuanto a la delimitacidn flmsica del
4rea urbana para el control de su expansidn |, se& pusd en marcha en =1

aflo de 1983 =1 Programa de Pinte su  Rava con  z&fialamizntos
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met?licés.En 1984 concluyd esta "primera seftalizacién” (llamada a=i
por el Gobierno del Estado).

La supefficia total del Centro de Poblacidn Estratégico, gque =n
1985‘es de 8141 has., no se manaioha en agquella primera ccasidn pero
égta, como lo deémuestran las cifras del &rea urbana y =1 mapa de
crecimiénto,.tuvo una,notoria modificaci6n: el area urbana del valle
de Chalco era en 1952-83 de 1848 has. y =n 1985 era ya de 2141 has. O
sea que hubo un incremento de casi 600 has. (592 has. exéctaments). Lo
mas importante es que una gran parte ocurri¢ fuera del limite pinte su
raya en el ejido Tlapacoya, donde ahora se encuentra la ceolonia U. de
Guadalupe (inciuida ahora dentro del &rea urbanizable); otras colonias

surgidas fuéra del” limite son la Jardines y la Culturas de México en
el ejido de Chalco al occidente de la cabecera municipal.

El &rea urbanizable se redujo de 1889 has. en Valle de Chaleco vy
582 en la cabecera municipal a 234 y 134 respesctivamente, lo cual da
una idea de la intensidad que tenia el fraccionamiento clandestinc.

" En el municipio de Ixtapaluca €1 area urbana que era de 1097 has.
en 1982-3 sin considerar el fraccionamiento Acozac, aumento a 1322 en
1985 {témbién ‘gin coneiderar dicho fraccicnamisnto).Aungue aqul =
diferencia de Chalco la casi totalidad del incremento se dié dentro de
los limites del Pinte &u Raya.

En cuanto. al Progfama de Reservaz Territorialez, el Flan de
Chalcc se proponia: “frenar la ~eapecﬁlacibn del =suelc mediante laz
intervencién del gobierno del Estadeo en el mercade inmobiliario a
través'de la conformacidn de'una rezerva de tierra de 473.5 has., 341
en &l Valle de Chalco y 132 en la cabecera municipal.Sin haberse
constituido una sola para 1985 ahora ss rebajaba la meta & 324 has.:
90 en la cabecera y 234 en el Valle.

En el caso de Ixtapaluca en el aflo de 19582-3 sélo se menciona la
necesidad de contar. con reserva territorial perc no se dicen
cifras.Para 1985 se sefiala como meta la adquisiciin de 224.5 has.:
140.5 en Ayotla en log predios Rancho 3San Joséd, el Carmen e Izcalli-
Ixtapaluca v &4 hae. en Tlapacoya‘an Horncs Santa Bartara. De'éstas,
Rancho 3n. Jose e Tzcalli Ixtapaluca ya =se constituvereon {(en 198S),
pero también,ﬂ una zona coneiderada como reserva territorial en el

Plaho' "Clasificacién de Territoric” del plan de 1983, fue ocupada
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ilegalmente y se desarrclld ahl la cclonia E1 Molinité (ejido
Tlapacoya). )

Acerca de la regularizacién en Chaleco, 1825 has. de suelo ejidal
aran las propuestas en =1 plan de 1982. En 1985 la superficie aumenta
a 2218 .Entre 1982 y 1985 al igual que en los dos,programés anteriores,
nada se llevé a cabo.

Para o1 municipic de Ixtapaluca en ninguna de las dos fechas se
indica la superficie.a regularizar. )

Estos son los cambics principales ocurridos en el transcurso de
uno y otro .plan, el reéorte de lo lograde asil como de las deficiencias
de las acciones emprendidas durante el plan vigente para cumplir con
los programas pricipales, es el objeto de los apartados subsiguientes.

Antes quisieramos mencicnar un plan fegipnal que comprendia esta
zona y que tenia como proposito establecer las politicas vy programas
de ordenamients urbano y proteccién figica en -la zona oriente del
Valle Cuautitlan-Texcoco.

Este fué el Plan de Desarrolle Urbano Especial, PLan Especial
Subsistema ATexcoco—Chaica~Achameca, publicado en 1982 . Aqui
simplémente Be hace una caracterizacién general de los aspsctos
demograficos y del subsector de produccién primaria de 24 municipios
del oriente del estado de México y no tiene mayor trascendencia.

Lo dnico que propons para la zohna, una vez que. describs =u
situacidén "actual" es una politica de Impulso bara Chalco vy d=
Consolidacién para Ixtapaluca.

De esta mansra son log planes mnmunicipales los que rigen la

polltica urbana local.

5.2 La Zonificacibn Territorial y el Control del Crecimiento

La zonificacién territorial como instruments derivadc de la
practica administrativa de la ciudad es no £6lo de naturaleza técnica
sin¢o econdmica y por consiguiente poliltica.

"La zonificacidén gel zoning) en su acepcidén de instrumento de
tipo urbanistico v administrative que sirve fundamentalmente para la
regulacidén de la actividad constructora dentre de les confines de la
ciudad (...} se basa en =1 principi¢ de laz subdivision de la siudad
asignéndo a cada una de dichas subdividsiones determinados parametros
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- relativos a la‘ edificacién.En gensral y aalve cascs de éplicacibn
particulares, =stos pardmetros son 3: el uso (...) gue =8 &l tipo, de
funcién a que debe ser destinada cada parte de suelo comprendida
dentro de distintas zonas, o bien el tipc de actividad que pueden
admitir los edificios que alli se construyan; la densidad o la
cantidad de volumen que es posible realizar en ellos, en relacién a la
extensioén de las Areas y por dltimo la altura de loe edificioce que
pueden construirse".(Mancuso, 1980:17).

Lo eanterior expone 1lo que es en términos genesrales la
zonificacién territorial . Y en el caso particular del pals y de la
ciudad de México el principio de la subdivisién es el mismo aunque con
una distincién, que es el denominative que ella recibe Esegun
paradmetros de edificacién o parametros de clasificacidn territarial

En &l segundo caso a la zonificacién se le califica con el nombre
de "primaria” porgque al territoric se le subdivide en 2 Arsas
antiteéticas la de Area urbana y urbanizable y la &rea no urbana la
cual incluye =zonas de preservacidn ecolégica.En =1 octro caso se trata
de 1la =zonificacién secundaria en donde se clasifica de manera mas
detallada lo concerniente a las reglas urbanisticas que deben respetar
los habitantes de la zona urbana y urbanizable, por lo gue deja de
lado la no urbana. )

La zonificacion =n =21 caso de la ciudad de México estia orientada
" al- control de su ocrecimiento pero también implica la atencidén a =su
ordenamientc y regulacién. El1 pland de elasificacidn dél territorio
que se elabora para cada centro de poblacidn estratégice muestra los
limites de cada uno y es al mismo tiempo el limite de =3u expansion
fisica. Este e el limite "“Pinte su Raya" fueras del cual no estad
permitido el asentamiento de poblacién. Hacia el interior del centroa
de poblacién s=e encuentra el area urbana y urbanizable, que es donde
las declaratorias de usos destinos y reservas tienen efecte para
propésitos de ordenacién y regulacién. Mencidén especial merece el Area
urbanizable que es también identificada con &l nombre de reserva vy
cuya funcidn, como se ha visto, estd muy vinculada con =1 contrel por
el caracter preventive gue se le ha otorgado.

Queremos a continuacion abordar las connotacionses economicas v

politicas de la zonificacidén en la relacidn de ésta con la politica de
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control del crecimientc en Chalco-Ixtapaluca en base a dos ideas ¥y a
dos programas: )

1. La supuesta calidad preventiva que la zonificacién tiene en
relacidén a la ocupacidn del sueleo como componente principal, esta
bastante limitada por el retraso histérico con que se adopta y que le
otorga, junto con la ineficacia de su administracidn, un caracter
corrective. En otras palabras, la zonificacién es preventiva o 8610
potencialmente preventiva si se considera el Area urbanizable y ne
urbanizable, pero ez "correctiva' (éo adecuadora?) si se considera lo
urbanizado.

2. la =zonificacidn es s=d6lo un instrumento mediador detras del
cual son diversoz agentes -ya tratados- entre los que se encuentran
representantes del Estado,loe que determinan que habra de suceder con
lo que los planes al respecto proponen como entes nermatives gque son.
£l control sobre los instrumentos de plzaneacidn precisa de poder
econdémico y politico, eleﬁentos que no eiempre estdn de parte del
Estado ( 0 sd&lo parcialmente) o que no siempre se tiene la decisién de
cunplirlo o que no es de la conveniencia ejercerlo.k :

‘Con la evaluacién de los programas de reservas territorialess y
pinte su raya en la zona de estudio desarrcllamos éstas ideas.

5.2.1 Las Reservas Territoriales

" E1 Plan de Desarrollc Urbanc de Ixtapaluca tiene contemplado
conformar una reserva territorial de 224.5 has.: 140.5 en Ayotla en
los  predics Rancho San José, el Carmen e Izcalli-Ixtapaluca; vy en
Tlapacoya 84 has. =n Hornos 5ta. Barbara. Reservas que permitirian al
Estado la incidencia en el mercadoe de suele ¥y la . realizacidn de
programas de equipamiento urbanc |y vivienda progresiva o]
institucional. Ademas, en ellas se pretenderia Tpropiciar el
desarrolle de conjuntos  habitacionales de  interés social ¥
fraccionamiento(s) social({es) progresivo(s), . abriendo las
posibilidades de acceso a la poblacidn de bajos recurscs vy
aprovechando de manera 6ptima el suelo "urbanizable”.
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Para el municipio de Chalco el propésito es crear una reserva de
324 has.: 90 en la cabercera municipal y 234 en el valle de Chalcoc con
la misma intencidn expresada para el caso de Ixtapalucé.

Antes de proseguir y evaluar ya 1=z eficaéia de lazs reservas como
instrumentos de ordenacién territorial y come forma de dirigir =1
crecimiento, lo gque indudéblemente repercute en la politica de céntrol
de la expanzidn teiritarial, enlistamcs lo gque gegin sus propics
teérminos ~y que a nuestro parecer es 1Q mas importante- , debieran ser
los resultados de su conformacidén. Posteriormente en conformidad con
el listado se analizard cada punto. ) '

De la reserva territorial que tiene destinado un uso habitacicnal“

se espera: . : :
1. Incidir en 21 mercado de guele con la intencidn de
evitar la especulacién. En este sentido se propons como un
acceso legal al suelo urbano v por tantec ~ su
disponibilidad, es decir, su constitucidén, es el medio
para enfrentar o contrarrestar el scceso informal. .

2. Comc &rea destinada para el crecimiento de los
centros de poblazcidn tiene por objetc primaric dirigir
hacia su intericr el crecimiento urbano, antecedisndo su
constitucidén a la demandz de suelo en forma de oferta . )

'En  estos  dos casos es  un  compromiso de  las
instituciones responsables de la reserva otorgar. losz
servicios minimos indispensables. .

3. Favorecer el acceso 2l suslc a la poblacidén de
escasos recursos. ) :

1. Las resarvas territoriales ciertamente inciden en el mercado
de Buelo. 5&lo gqus ésta incidencia no ha sido, como se esperaba, paré
evitar la especulacidn del suelo ni antes ni después de ser
constituidas. Por el contrario, en ocaziones desde que las reservas
son consideradas en los plancos de clasificacidn territorial son obieto
de especulacidén (1). Aunque se debe reconocer gque =s la sguperficie
adyacente la que con mayor frecuencia modifica su valor v es objeto
del fraccionamiento.

Por otra parte.como Gnico territoric constituideo legalmente que
antes de ocuparse =s '"ordenado"(en cuante 3 su estructura urbana) por
la instancia competente, su superficie relativaménte paquefia no puede
representar, como se le ha utilizado, una alternativa al tamafic de da
la demanda gue =ze dirige al mercade informal. La principal atraccisn
de ésta forma de acceso =2 el menor precic y la facilidad de una

operacién zin ninguna mediacién burccratica o jurid
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2. Hasta el momentc las reservas en Chalco-Ixtapaluca, de las que
la mayoria no estidn constituidas, no han servido para orientar el
crecimiento pues s6lc se ha utilizado una superficie pequefia para
hacer reubicaciones. De esta manera tampoco representan la "bolsa de
tierra" que se suponla evitarla la expansién no ordenada del suelo,ni
una medida preventiva. A esto lo vinculameos con la incabacidad
econdmica del gobiernc del Estado de México para adquirir suelo vy en
menor medida al tipo de programa habitacional que. en &l  va é
realizarse: en lo econémicé el ejercicio presupuestal del Estado de
México es Qéda vez mas reducido; con lo que se vaminoran las

'posibilidades de cumplir diversos programaé estatales: por ejepplo, al
12% de 1la reduccidn an"lés participacicnes federales en el
presupuesto estatal durante el primer semestre de 1988 (120 millones
de pesos menos), se ha debido sumar una reduccioén del 6.5 % para el

 segundo semestre (65 millones de pesos) (El Universal 6-VIII-88).

La mayor parte de los programas habitacicnales que desarrcllan
los diverscs organismes de vivienda egtan condidionadcs a ser
rentables. La rentabilidad es una condicidén para comprar o expropiar
la suﬁerficie'de una feserva {véase Sédue. 1984) (2).

- 3. Asli, con el condicionamiento de rentabilidad que tiene 1la
constitucién de una reserva para uso habitaciodnal y 2] tipe de
vivienda que se desarrclla, que &8 en su mayoria del tipo de "interés
social"™, son poquisimos los casos en los que 3e favorece a las clases
m&s necesitadas y en los que se dota de servicios a los predios que se
les ha destinade. Un ejemplo es el fraccionamientc Social Ixtapaluca
donde la vivienda tiene un costo inicial de $7 000 DOQ.OO (y total de
25 millones) y cuenta con todos log =ervicics, mientras gqus por otra
parte las reservas destinadas & reubicaciones carecen de lo mas

‘elemental (véase apartado siguisnte).

' 5.2.1.1 Caracterizacién del origen, Usc y Avance de Constituciodn

de las Reservas Territoriales. ’ '
En toda la zona de =studioc aunque lcs criterios de delimitacién
de las reservasg se cumplieron (contiglidad 2l &rea urbana,deshabitada
y viabilidad fisica), la seleccidn no derivé de una diseriminacién.Lo

que acontecid fue que se rescatd lo que los fraccionadores hasta ese
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momento no hablan podido o querido. vender. En el casc de Valle de
Chalco por ejemplo, 2 de los 4 predicz que se rescataron para reserva
permanecieron sin ocupacién debido a que cada uno corresponde a ejidos
distintos de los que alrededor se fraccicnaron. Ello es una muestra de
que las decisiones de fraccionar el ejido corresponden =n primera
instancia a los ejidatarios, sin embargo no estamos convencidos de que
esta sea una regla.

Otro de los predios elegidos, la Ex-Hacienda de Xico, pudo
mantenerse desocupada por que &ra vya de propiedad _privada en el
momento de elegirse. Como se sabe, log duefics de los predics elegidos
para reserva tienen el deber de respetar la asignacién.

La reserva mas grande conocida entre las autoridades con el
nombre de "Ayotla", es un casc especial, pues aunque era parte del
ejido del mismo nombre funcionaba como Area comunal a la que todos
los ejidatarios podian utiliiar como zona de agostadero perc ninguno
era propietario. Por tal razén no pudo venderse va que Bu
fraccionamientc requeria del consentimiento de todos, loms cuales se
enredaron en una lucha de intereses en que nadie cedid.

En la actualidad esta reserva sigue sisndo fuente de conflictos
deteniendo 1la expropiacién del ejido. Los involucrades ahora no
solamente son los ejidatarios sino institucionez como Corett, Reforma
Agraria y SEDUE. Las primeras estin por incluir la reserva en la
expropiacién y la SEDUE por lo contrarioc (3).

Hubo en el municipio de Ixtapalusa una reserva que sin haberse
constituido fue fraccionada parcialmente. Se ubicaba en donde zhora se
encuentra la c¢olonia <1 Melinito en el ejido de Tlapacoya. Egto
reafirma la hipdtesiz sobre la participacidén de per=socnajes que tienen
conocimiento de loe procesoe de planeacidén y que se amparan en sus
posiciones para proceder en forma contraria. Se sabe que de 1660 has
solicitadas para constituirse como reserva territorial 120 va se
encuentran ocupadas irregularmente, comc sucedio ademds de Ixtapaluca
en Atizapan y Ecatepec (Sedue,dir. gral. de sueloc urbano). .

La oportunidad de "dirigir" el crecimiente haeiz zu interior saon
los programas de reubicacién de los asentamientos fuera del limite
urbano no han impedido el incremento de aquellos. En parte debido a su
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constitucién nc oportuna y en parte a que no representan alguna

mejoria para los pobladores. Sobre ello volveremos mas adelante.

En cuanto al uso y avance en la constitucidn de las reservas, de’

las 458.5 has. propuestas en la zona, hasta el momento se han
constituido 145.9 , todas para uso habitacional (ver wcuadro 5.1). De
ellas sélc una estd en desarrollo, la que se localiza en =l predio
Izcalli-Ixtapaluca en el qde se construyd el fraccionamiento del mismo
nombre; por otra parte en 50 has. de la reserva de la Ex-hacienda se
han reubicado a habitantes de los lugares denominados "Dispersos Xicco
¥y "San Jos# Cuadros” principalmente (véase siguiente apartado).
Izcalli-Ixtapaluca es un fraccionamiento habitacional autorizado
en la gaceta de gobierno del Estado de México del 13 de junio de 1984,
asignado a AURIS. La vivienda es de interés social financiada por Fovi

Foga, Banamex y Multibanco Comermex y cuenta, por supuesto, con todos

los servicios domiciliarios y piblicos. De las viviendas terminadas la

casi totalidad ha sido vendida y estad habitada. Los beneficiarios, sin
embargo, no son grupos de bajos ingresos ni tienen ‘su origén en =1
municipio. Hasta agosto de 1988 el pago inicial por cada vivienda era
de & ? 000 000.00 a pagar en tres meses con mensualidades postericres
de 3 204 000.00 (85% del salario minimo). De esta manera el costo
total aproximado ascendia a $25 000 000.00.

En el predio Ex-hacienda de Xico, en un convenio firmado mediante
oficic el 24 de febrerc de 1987 entre AURIS y 21 Ayuntamiento, el
primero le cede los derechos al Begundo para utilizarle =n la
reubicacién de asentamientos fuera de la raya. La superficie
considerada =son 31 has. para desarrollar como fraccionamiento social
progresivo.

El "beneficio" recibido por los colonoe es que &n el casc de log
reubicados de Xico por ejemplo, se les exenta de pago por el lote ( 15
familias en lotes de 140 m2), no asli a loz demds; taﬁbién les
otorgaron medio carrc de arena. Esto parece deberse a que eran los
primeros en ‘reubicarse. A los que llegaron posteriormente se les
‘facilita transporte {(camiones de carga) para la mudanza.

N
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Cuadro 5.1

CHALCO~IXTAPALUCA: AVANCE DE CCNSTITUCION DE RESERVAS
TERRITORIALES. 1987

MUNICIPIO PREDIO SUP. (HAS.) Uso
IXATAPALUCA IZCALLI-IXTAPALUCA* 24-43-83 HABITACIONAL
FRACC. ACOZAC 2-76-65 HABITACIONAL
o SN. JOSE CHALCO 68-58-24 HABITACIONAL
CHALCO EX-HACIENDA XICO 60-10-00 HABITACIONAL
* EN DESARROLLO

FUENTE: PROGRAMA ESTATAL DE SUELO 1987, D.G.D.U.V., G.E.N.

5.2.2 El Programa "Pinte su Raya"”

Este programa iniciado por primera vez en 1983 fue resultado del
interés del gobierno del Estado por contener 21 crecimiente urbano,
que habila adquirido tasas de crecimiento muy elevadas desde finee del
decenio anterior.

La administracion de Alfredo del Mazo contrasta con la de los dos
gobernadores que le antecediercn: Hank Gonzdlez vy Jimenez Cantuy,
quienes durante su gestién permitieron la 1libre accién de los
fraccionadores en el Estado de México. A nivel  local s=e habilsa
consolidado una compleja red de la sxpansién urbana gque ara necasario
desplazar por lo que el programa "pinte su raya" en principio un
instrumento técnico, se convierte en un instrumento politico.

" Como 1lo afirmamos con anterioridad, es un elemento de mediaciodn,
por consiguiente, de negociacidén, y sus resultados positives o
negativos para la consecucidn de las politicas urbanas son un
indicador de la relacidén de fuerzas entre los sujetos involucrados; la
relacion ademds, no permanece igual con el cambio de hombres vy
procedimientos por ambas partes.

Al programa pinte su raya se le otorgd una importancia mayor que
al de reservas. Sus resultados han sido mejores perc aun parciales y
en cierta medida parecen también ser temporales (aunque los tiempos
indudablemente son mas largos que antes). Como parte de la
zonificacidn &1 no se finca edlamentez en la idea de control sinc de
ordenamiento y"regulacion como las reservag territorialez o la
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regularizacién, por lo cual tiene consecuencias en el desafrollo de
aquellos. programas. '

Su incidencia sobre el mercado de suelo es notorio y ha incidido
en el surgimiento de nuevas formas de crecimientoe y de operacidn del
mercade informal.

Los resultados esperados no se presentaron inmediatamente después
de la implantacién del limite pues como va se dijo, en el ejido
Tlapacoya se formé una colonia que obligd al recorrimiento del limite.
En =s& ocasién no se necesitd de otorgar =21 registro de excepcidn (4)
a la. colonia sino que simplemente se le considerd dentro del area
urbana. Los motivos se desconocen pero parscen atribuibles a dos
razones: la primera es que &1 seffalamiento eh esa primera vez era
metalico sostenido en delgados postes, lo gue dificultaba -su
permanencia; pero la més importante fue -aunque esto es una hipétesis-
que la rapidez con gque ocurrié la ocupacién y la idea de que &l
incluir el -asentamiento dentro del limite se evitaria que continuara
fraccionandesa lo de fuera.

Para 1985, afio en que se& inicidé la segunda etapa del programa se
sustituyé el seffalamiento antericor por mojoneras de concreto, quea
estas si, son permanentes. De entonces a la fecha los resultados
muestran uha ambiguedad por dos razones. La primera es que desde el
primer sefialamiento el ritmo de crecimiento de la superficie urbana se
redujo notablementa, la segunda es que existen asentamientog fuera de
la "raya", alguricg por =u consolidacién y ubicacién es bastante
probablé que gean reconocidos dentro del limite como ya lo son algunos
predids;en lo juridico., que yé pagan el impussto predial. Un elemento
mds que reafirma esta suposicidn =8 laz representacisdn de las colonias
mé&s grandes por delegados ante el municipio, lo que =8 un
reconocimiento implicito del municipioc a escs asentamientos. En afios
anteriores el nombramiento de loe delegados de las colonias
irregulares lo hacla &l Ayuntamiento y #stos se encargaban de vender o
seguir vendiendo terrenocs.

Una explicacién de 1la segunda situacién la proporciona un
documento interno de la propia Cresem. En el declara que " la
Delegacitn Chalco de la Cresem ha impulsado dentre de la politica

preventiva, una seriz de madidas tendientes a frenar la venta ilsgsl
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en la regién, dentro de las cuales destaca la consignacidn de los mas
importantes fracciqnadores del valle (5). 8in embargc, estas ﬁedidas
no han frenado la venta ilegal ni el fraccionamisnto de lae parcelaa
ejidales. Estoc por que, si bisn la consignacién de é4stas perscnas ha
sido una medida'vconcrété, ze didé (en su momento) como una madida.
aislada que no tomd en cuenta que la problemitica vigenteveﬁ nuestro
universo de trabajo y en particular en el valle no posee una solucién
Unica ya que la respuesta y las acciones debeﬁ darse en miltiples
frentes paraielos N4 complémentarios. Es decir, las anteriores medidas
(consignaciones) descabezaron el fendmeno de la venta Vilégal"pero
~dejaron intacta la estructura econdmico-social generaddra_'da estas
actividades ilicitas, pues la Cresem en el vallé, no ha desarrollade
su capacidad operativa y al no existir una oferta legal, los miles de
demandantes de solares urbanos continvan estableciends trato con los
"segundos” o "ecorredores" de los fraccionadoreé detenidos. De: esta
manera las detenciones obligaron a los fraccionadores restantes &
compactarse y disfrazar sus métodos de 'trabajq", egtrechando aun mis
sus nexos y compadrazgos con los representantes de la sinstituciones y
organizaciones involucradas en estas actividades como son la S.R.A. ¥
el P.R.I. local.™ B

"En el municipio de . Ixtapaluca se reconoce el ‘control del
crecimientc fuera del limite peroc no las dobles y terceras ventas de
lotes. V ) i

5.2.2.1 Asentamientos fuera de la "Raya"

"En el cuadro 5.2 se exponen los datos de dos fuentes, la primera
de ellas es la -DGDUV del estado de Mexico que es la misma que se
utiiizo para desarrollar el tema correspondiente en el capitulo 3 y la
segunda es la Cresem. Los datos son v&lidoe hasta mediados de 1988.

Segin la DGDUV el numeroc de viviendas que entonces s=& hallaba
fuera del limite era de 1396 en toda la zona v la. superficie ocupada
por ellas era de 26.2 has.. Este ultimc dato sin embarge, difiere
bastante de las 130 que la Cresem declara, por le que la consulta de
una tercera fuente, la Residencia Regional de Chalco-Ixtapaluca, hubso
de realizarse. '
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Asli se pudo constatar la valideéz de el numero de viviendas (1386)

- proporcionada por la DGDUV, perc la subvaluacidn del nimero de

hectdreas ocupadas por las mismas; en éste casc Cresem tuvo mayor
certeza.

El ndmerc de has. ocupadas ciertamente no son un indicador del
grado de consolidacién de los asentamientos, debido a la dispersién
que las caracteriza, pero si proporciona una idea de la magnitud del
fraccionamiento irregular fuera del limite urbano en el estado, ademas
muestra algupas de las deficiencias e inexactitudés de la informacidn
utilizada por el gobierno estatal y federal (tal vez por que asl se
reciben) y hace suponer también qué los asentamientos fuera del limite
urbano en log 17 municipios conurbados son m&s de los reconocidos
oficialmente.

De esta misma consulta se constaté la reubicacién de 4 de los
-asentamientos: "2 en cada municipio; asi como el incremento en el
namero de viviendas y superficie de otros. La superficie actual
{(octubre de 1988) es de aproximédamente'loo‘has. con 1600 viviendas y
una poblacién de entre 4 100 y 5 000 habitantes que sigue en
incremento. '

Una posterior visita de campo y la aplicacion de uﬁa encuesta nos
proporciond las principales carécteristicas de éstos asentamientos en
cuanto a sus moradores, la wvivienda, tamafic de la colonia y
perspectivas de permanecer o ser reubicadoa. De ello se encontrd gque
en el ejido de Chalco es donde se concentran actualmente los
conflictos por el limite urbano: aqul se encuentran las colonias
Covadonga, San Isidro Il y Franja Oriente que ya ze conurbaron con la
cabecera municipal (mapa 4).



los

corresponden a los de los asentamisntos ubicados fuera del mismo,

Cuadro 5.2
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ASENTAMIENTOS EN EJIDOS FUERA DEL LIMITE URBANO SEGUN DOS FUENTES

RN T T N S SN N T T N T R S T N N T R IR TR TSNS R S R R eSS

No.DE SUPERFICIE

TIPO DE TENENCIA
EJIDAL PRIVADA

NOMBRE DEL
MUNICIPIO  ASENTAMIENTO
CHALCO CUADROS DE GPE

SN.JOSE CUADROS**

COVADONGA*

SN.ISIDRO II*

FRANJA ORIENTE*
SN.MARTIN XICO*

LAG.DE OXIDACION
CERRO DE XICO*

ESPARTACOS

DISPERSOS ESP.
DISP. CERRO X.**

SUBTOTAL
IXTAPALUCA

EL TEJOLOTE*
NVA. SN.JUAN*

CHOCOLINES
EL CAPULIN

AYOTLA LAVADEROS
S.FCO.ACUAUTLA

BTOTAL
TA

VIV. HAS.
31 0.62
63 1.26
73 1.46

156 3.12
206 4.12
134 2.68
32 0.64
101 2.20
50 1.0
15 0.3
31 0.62
892 . 18.02
170 3.40
100 2.0
40 0.80
47 0.94
7 0.14
50 1.0
494 8.28
1286 26.3

CHALCO
CHALCO

CHALCO
CHALCO
CHALCO
SN.MARTIN X
SN MARTIN X
STA.CATARINA
XICO Y CHALCO
CHALCO

CHALCO

XICO Y CHALCO

CHALCO
TLAPACOYA
IXTAPALUCA
AYOTLA

S. FCO. A.

EE E e e e e Y

* ASENTAMIENTOS ENCUESTAOS  FUENTE: DGDUV, G.E.H.

* % ASENTAMIENTOS REUBICADOS

ASENTAMIENTOS EN EJIDOS FUERA DEL LIMITE DE CRECIMIENTO URBANO
(SEGUN CRESEM}. -

COLONIAS

OCUPADOS 7%

LOTES

SUPERFICIE
EJIDO HAS.
CHALCO 45
XICO .20
TLAPACOYA 17
AYOTLA 25

IXTAPALUCA 10
S.MARTIN X 13
TOTAL 130

POBLACION

TOTAL -ACTUAL
275 - 500
200 1 000
190 600
70 300
100 500
260 1 200
1095 4 100

Ya en el capltulo anterior se presentarcen junto con los datos de

asentamientos dentro

‘limite urbanec

algunce de los

que

por
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ejemplo: origen de la poblacién (cuadros 4.8 y 4.9), forma de
adquisicion del lote y documentos de propiedad (cuadros 4.6 v 4.7) vy
tipo de vivienda anterior (cuadro 4.11). todos ellos sin diferencia
notable. Lo que =i queremos destacar para estos asentamientos -aunque
tamboco difiere de leos que se encuentran dentro del 1limite,
notablemente- son las caracteristicas fisicas de la vivienda vy los
documentos de propiedad que poeeen actualmente, los cuales representan

un indicador del grado de consolidacién de ellos.

Cuadro 5.3

ESTRUCTURA FISICA DE LA VIVIENDA
RS S T T NS T T S S T I N T T NN T I NN S STONSS I NIRRT ZSERRSZ
; . MATERIAL EN
TECHOS PAREDES PISO

LAM. CARTON 64.7 % LAM CARTON 7.0% TIERRA 29.7%

LAM ASBESTO/GALV. 26.4 % TABIQUE/TABICON 81.7 % CEMENTO 68.9%

CONCRETO 8.9 % MADERA 7.0 % OTRO 1.4%
DESHECHOS 4.3 %

TOTAL 100.0 % 100.0 % 100.0%

FUENTE: DATOS DE. INVESTIGACION DIRECTA (ENCUESTA)

En este cuadro, si se compara con el correspondiente al de los
asentamientos dentro de la =zona urbana (cuadro 4.14) se puede notar
que la utnica diferencia notable 28 la que sz refiere al material
predominante en el techo de las viviendas,el concreto es el de mencr
‘incidencia y en cambic. la lamina de cartén el material mds utilizads.
La consscuencia puede atribuirse con toda certeza a la inseguridad de
permanencia que implica su ubicacidn.

Otro de los distintivos de estos asentamientos son los documentos
de propiedad que tienen los habitantes, aunque en realidad son mas las
semejanzas que las diferencias. La diferencia son el mayor numera de
predios sin documento comprobatoric de posesién'y la inexistencia de
recibos de pagoe oficial como agua o luz; nc asl el impueste predial
que ilustra una contradiccidn en que incurre el Ayuntamiento al hacer
cobros en aresas que se supone deben ser desalojadas.
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Cuadro 5.4

DOCUMENTOS ACTUALES DE PROFIEDAD

TOTAL %
NINGUN PAPEL 7 0.2
RECIBO COMPRA/VENTA
O CONSTANCIA DE SECION 45 60.0
PAPELES OFICIALES: PAGO
LUZ, ‘AGUA, PREDIAL* 12 16.0
COMBINADOS 8 10.7
NO SABE 3 4.0

Mas importante gque las caracteristicas de los asentamientos son
las perspectivaz que tienen de permanecer donde estan, o de ser
reubicados. La reubicaciones realizadzs hasta el momento se han
logrado, algunas de ellas (las del municipio de Chalco), como forma de
exibicién peolitica del municipic para denotar capacidad ante el
ejecutivo =statal, vy s36lo con los de menor tamatic: véase en &l cuadro
5.2 San José Cuadros y Dispersos Cerro Xico. '

En amboa casos las colonias se encontraban aisladas por lo gue
resultsd facil trasiadarlos; ademds en el caso de Cerrp Xico ésta se
ubicaba en una =ona arqueclégica que ocasicnaba frecuenntes
cuestionamientos. Los colones se reacomodaron en  la reserva
territorial de la Ex-hacienda de Xico debiendo reiniciar el procesc de
construccién. '

En el caso de los asentamientos reubicados del municipic de
Ixtapaluca;kel Capulln, Chocolines y unos pocoe del Tejolote, que se
reubicaron cerca de Tlalpizahuacs (en 1% has. de reserva territoral),
éatos se vieron engafiados por el 3er regidor del municipioc gue las
vendié log lotes faltando 21 acuerdo por el que los colonog hablan
aceptado el traslado: la excencidn del pago, lo que provocd la
negativa de otros asentamientog a su reubicacidn. Por su parte, losz
demds asentamientos presentan la gituacidén que a continuacidén se
decribe.

Una constante en cada una de estas colonias (excepto el Tejolote)
es que log habitantes desconocen lo que sus reprasentantes tratan con

el Ayuntamiento en las reuniones que sostieneri. La mayoria asegurd no
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conocer alguna propuesta formal de reubicacién vy sédlo se refirieron a
ella como rumares, lo cierto es que en la mayoria de estas colonias no
ha habido intentoé de desaloﬁo y s¢lo débiles amagos deyrepresibn, que
indica hasta cierto punto la falta de voluntad politica por parte del
municipio para evitar la consolidacién de cada uno de estos
asentamientosﬂ El ntimero de viviendas de éstos pequefios niliclecs se
incrementa cada vez y aun asl la superficie destinada para su
reubicacién es mids que suficiente. No se entiende por qué desde un
principio no se les reubicd y alin se sigue esperando el momento
“"propicio", que en ciertos casos como los de Covadonga, San Isidro II,
Franja Oriente {conurbados con la cabecera municipal) y Tejolote
parece imposible: i

Tal vez se deba a que la mayoria de estos dltimos se localizan en
el ejido de Chalco,_donda'los fraccionadores recuperaron el control
(véasé apartado 4.2.2 del‘capitulo cuatro donde se comenta la miesma
situacién) a partir de que ia Corett intervino e dinterfirisd en =1
desempefio del municipio. ‘

Terminaremos este apartado con un breve comentario a la sitdacion
especifica d€ cada una de las éolonias restantes.

En_Ixtapaluca

Colohia Nueva San Juan.- .es llamada por sus habitantes
"Prolongacién A. del Mazc". Aquil lz reubicacién es sdlo rumor para la
mayoria de las familias. En alos anteriores han tenido amenazas
incumplidas de deszalojo por parte de Desarrocllo Urbano de Ixtapaluca;
dicen gestionar su permanencia en Toluca. Por el momente no se
vislumbra la posibilidad de que los remuevan.

El Tejclote o Mirador.- Aquil ha habido doe propuestas distintas
de reubicacién: la primera en 1986 por el iler regidor de Ixtapaluca
hacia la colonia Alfredo del Mazo; esa vez hubo disposicidn por los
colonos pero resultd gque los terrenos propuestos pertenecian a
ejidatarios vy no al municiplo. En la segunda ocasidn (1987} la zona
propuesta fue una reserva territorial de Tlalpizahuac bajn la promesa
de no cobrarles el lote e introducirles servicios, ante el
incumplimiento del 3er regidor sé6lc léos primeros colonos en aceptar
fueron reubicados perc €l lote les fue vendido. los restantes se
negaron. ' ‘
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Actualmenteé, aunque este asentamientc rsbasa la cota de los 2300
metros, limite impuesto por la Comi=idn de Aguas (CEAS) a la dotacidn
del liquido, ege& ha distinguido por su oposicién a ser reubicado y por
su notoria participacién, con lo que han logrado en el afio de 1988 =su
reconocimiento como colonia. Esto lo logrd con ayuda del FRI local que
formé un Comit# Promotor de Desarrollo COPRODE PRI.

El asentamiento es prolongacién de la colonia del mismo nombre
que se ubica a su lado sur.

San Martin Xico.- en el ejido del mismo nombre, ha crecido hasta
juntarse con el asentamiento llamado "Laguna de Oxidacién' que tambien
estad fuera del limite y que a su vez contintia con la colonia Hico. El
presidente municipal del trienio anterior les advirtid su reubicacién,
la cual no se llevd a cabo; =in embargo, como forma de presidén se les
hizo objeto del desalojo de aguas residuales procedentes de Chalco o
Tlahuac anegando parcialmente la colonia.

Algunos colonos dicen que el actual presidente sdlo les pide que
ocupen sus viviendag v no seran removidos, ésto no se pudo comprobar
pero la idea se ve apoyada por el hecho de que al momento de coclocar
los postes y transformadores para la electrificacién del valle, la
ubicacién de ellos les beneficid pues pareciera que fue un trabajo
inconcluso que mas adelante se terminaria en el interior de 1la
colonia.

El beneficio para la poblacidén es evidente y hard més dificil su
aceptacidén a la reubicacidn hacia lé Ex—hacieﬁda de Xico, de donde no
les atrae el ambiente (polvoriento o lodosc segin la estacidén), perc
sobre toda, por la cercania que aqul tienen de las carretera Chalco-
Tlahuac.

Cerro Xicq‘o Cerro 21 Marqués.- Esta colonia es una de las de
mayor crecimiento por gque aqul definitivamente no hubo propuesta de
reubicacidén 2 pesar de encontrarsee en un sitio desfavorable v de su
gercania a los terrenos a la Ex-hacienda de Xico, ademds del deterioro

ecolégico que provocan al cerrc. En este caso son bien evidentes los

criterios ad hoc seguidos para establecer el limite ya que este no

-sigue ni limites de propiedad, ni cota, habiendo dejado fuera una
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parte del pueblo Xico donde hay gente que ha vivido ahl toda su vida vy
que es por lo tanto un asentamiento original.

5.3 La Ordenacién y Regulacidén como parte del Control

El control del crecimiento urbano requiers de medidas paralelas
de apoyo que posibiliten no sdélc contener éste sino dirigir, ordenar y
regular su direccidn, trazo y ritmo. Vimos ya come unc de los
instrumentos -las reservas territoriales- aplicadda para ello, no ha
funcionado como ze suponia debiera hacerlo. Ahcora se vera otro de los
programasg que, aungue tiéne poca relacién directa con el control del
crecimiento, su importancia se manifiesta scbre todo &n que se
convierte en un elemento regulador del crecimiente al interior del
asentamiento conforme el proceso de regularizacién avanza, y sobre
todo & su término, y 4que tienen que ver con la conformacidn de
situaciones concretas que determinan procescs como la densificacién
habitacional, la egpeculacidn " inmobiliaria, la segregacidn
residencial, etc..

El grado de avance del procesoc de regularizaciéﬁ de la tenencia
del =suelc incide en las posibilidades de conseguir un crecimiento
hacia adentre y de esa manera <n la disminucidn del ritmo  de
crecimiento hacia afuera. No obstante, el control de la expansién es
respongabillidad de los éncargados del programa "pinte su raya".

Con respecto a-la ordenacién, la regularizacién‘como se utiliza
actualmente, en realidad no tiene nada que lograr por una razon obvia:
la ordenacién debe anteceder a la fegularizaaién”'En todo caso sdélo
sirve para reordenar. Habria que terminar con los programas pendientes
de regularizacién y de esa forma en lo futuro ordenar y regular el
crecimiento de suelo va regularizado, objetivo gque en el momento
actual plantearlo es una utopla pero que debiera lograrse para
realmente ordenar.
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5.3.1 La Regularizacioén de La Tenencia de la tierra

La regularizacién puede parecer el mencos importante de los
programas desarrollados por el estadc para propdsitos de la planeacién
urbana, pero por &l contraric, su ejecucidn y completa terminacién es
necesaria para que se produzcan procesos que, si bien no son
concebidos como corolario de é&sta medida, si son parte de sus
objetivos; como son la densificacién y reordenacién de los
asentamientos. )

Su implementacidén responde al compromiso social 'contraido” por
el gobiernc federal de éontribuir al mejoramiento de las condiciones
materiales de wvida de los habitantes de la ciudad. Con la
regularizacidén -se dice- se asegura la vivienda como patrimonic
familiar y se sanciona la dotacién de los medios de consumo colectivos
indispénsables.

Con todo ello, la regularizacidn como programa institucionalizado
estd caracterizade por una serie de objeciones, Yy CONO procesc, por
algunas irregularidades.

De ‘entre lo primerc estd el que, debiendo preceder 2z la
ordenacién urbana de todo el asentamiento, no lo es y por consiguiente
no se le ha podide utilizar como instrumento preventivo. No es tampoco
lo contrario, o sea, una medida correctiva, por que n¢ corrige sino
que adecua. Ep todo caso es un instrumento regularizador de 1la
situacidn de los predios, peroc no corrige por que las causas de la
irregularidad permanecen intactas. v

Contrariamente al mejoramiento de la situacién de los habitantes
que debiera procurar su realizacién, la poblacidén no logra
inmediatamente el usufructo de serviciocs publicos y equipamiento
urbano por que no se invierte lo necesario para ello. Los problemas. ya
graves de los moradorese se hacen mas dificiles al adquirir los
compromisos que significan el pago obligatorio por diversos
conceptos. Esto wltimo hace de la fegularizacibn también un elemento
segregacionista pues incorpora al suelo a un mercado sin restricciones
en &l gue no se protege a loz sectores de menores ingresos. En pocas

palabras, es una falacia por la forma en que se le aplica, como
ejercicio de provisién de justicia social.
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En otro orden de ideas, las irregularidades que provoca la
regularizacién involucran el incumplimiento de ordenamientos
legislativos del régimen agrarioc asil como normas urbanisticas. E1
primero y mas importante s en muchos casos, la realizacién de
expropiaciones de suelo ejidal o comunal para fines que no satisfacen
una utilidad social (Schteingart, 1981, Iracheta, 1984; véase tanmbién
art. 52 de 1la Ley de Reforma Agraria). Uno mas e8 la omisién al
mandato del art. 470 de la misma ley respecto a las sanciones a que se
hacen acredores gquienes infringeq la funcidén de las tiérras de
caracter social.

No solo es lo anterior, la legislacidén en sl misma es ineficiente
por carecer de vigencia en ciertos aspectos: ineficiencia en lo
relativo al trato imparcial que =se le otorga a 1los colonos y
ejidatarios, en donde me desconocen derechos a loes primeros y se les
reconocen a los megundos; falta de vigencia al no considerar y por
tanto prever, lo urbanoc y las formas de transzicion de uso de suelo
(ver Iracheta, 1984, cap. 9).

Por lo que respecta a las irrégularidades que se presentan desde
el iﬁicio del proceso de regularizacidn, é&stas son cometidas
principalmente (o fomentadas en gran parte) por la SRA que controla la
expropiacién de los ejidos y areas comunales y por la Corett al
gestionar é su favor la expropiacidn. Lae irregularidades mas comunes
(de acuerdo a las opinionss de varios empleados de‘organismos coms la
‘Sedue y la DGEDUV) szon la expropiacidn de areas con importantes zcnas
baldias, lo que permite la especulacidn con ellasg y la invasidn y/o
fraccionamiento de espacios para equipamiento, sobre ello regresaremos
adelante. '

Se puede asegurar por lo tanto, que su concepcidn es errdnea y
que debe ser replanteada. Y esta otra concepcidn debe remarcar sobre
todo, en. .."las condicicnes de vida dg la poblacidén y en los procesos
sociales v politicos gue se desarrocllan en estas colonias" (Iracheta,
1988, op. cit.) para dejar de centrarse como hasta el momento se ha
hecho, en las caracteristicas y condiciones fisicas del asentamiento,
que sdlo son efectos.
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5.3.2 Caracteristicas vy Avahces del Programa de Regularizacidén
; El primer pasco importante para iniciar este programa es la
expropiacién de los ejidos o Areas comunales a favor de Corett a
solicitud de la misma.

-Cuadro 5.5
ASENTAMIENTOS HUMANOS LOCALIZADOS DENTRO DEL LIMITE URBANO,
SOLICITADOS POR CORETT PARA SU REGULARIZACION

Bt i e T T e

SUPERFICIE c ; LOTES POB. ACTUAL

EJIDO HAS. COLONIAS OCUPADOS %  TOTAL 1988
CHALCO  529-07-42.78 s 75 % 6 500 26 000
AYOTLA  984-24-20.87 13 75 % 32 750 120 000
'S.LUCAS A. 4-00-00.00 1 90 % 115 © 500
STA.CAT.- 180=21=59.33 1 65 % S 500 17 000
EST.XICO 361-42-03.00 2% 85 % 8 600 34 000
TLALPIZ. . 160-44-69.00 2% 95 2 4 400 19 000
TLAPACOYA -423-72-25.18 7% 85 % 9 500 40 000
IKTAPAL.  51-21-26.65 3% 95 % 1 385 6 500
CTOTAL  2424-33-47.01 34 83 % 68 750 262 550

® BJIDOS DE LOS CUALES SA HA EMITIDO EL DECRETO EXPROPIATORIO BOR
LO QUE SE ENCUENTRAN EH CONTRATACION DE LOTES.
FUENTE: CRESEM, 1987

Hasta el momento ha side expropiada una superficie aproximada de
997 has.; es decir, el 41 % de lo programade. Ello representa apenas
-el 135% de los lotesz irregulares con . lo que resta todavia la mavor
parte de los lotes y territorio por comenzar su proceso de-
regularizacién.'A este respecto se estia aun lejos de la meta de 2218
has. que el plan de Chalco se propone.

De 1los lotes que se encuentran en los ejidos expropiados
unicamente 'el 36.3% (cuadro 5.6) se encuentra en proceso de
contratacidén de lotés, e8 decir, que ge ha pagado o comenzado a pagar

‘el costo de la escrituracién, por lo que es evidente la lentitud del
programa y permite avizorar un largo tiempo para que ée termine con la
irregularidad en 1los valles de Ayoctla y Chalco. La contrataciodn
comenzé a fines de 1987

Por lo expuesto al p:incipiq, el atrasoc que ya tiene el programa
de regularizacipn resta posibilidades a un poeible -crecimisnto

ordenado debido a2 que estad convertido en un proceso que nunca termina.

o
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Por otra parte favorece la especulacién en todo el intervalc qus
le lleva a la- Corett solicitar expropiaciones y finiquitar su labor.
Entérpece una pronta densificacidén demogréfica al retardar la sancidn
a las libres fuerzas del mercado de suelo que como s& sabe ocurre
paulatinamente conforme van legalizdndose los predios. Ocasiona de
esta manera una presién latente sobre las Areas adyacentes.

Ciertamente el avance de la regularizacién depende en gran parte

“de la respuesta de la ciudadanila, la cual tiene diversas razones para
no llevar a cabo sus tramites; su reticencia nc obstante, obedece al
excepticismo fomentado por las acciones de los crganismos urbanos que
la mayorla de las veces prolengan la duracién de los tramites.

Lo mas impoftante de todo esto es sin embargo, la imposicidn que
del ritmo de la regularizacién hace Corett al ser la dnica institucidn

. a nivel nacional habilitada para gestionar esta medida, lo cual le
hace péseér una capacidad independiente de otraa; comg la de 1los
municipios, significAndole ello autconomla en su ejercicio. Esto @ltimo
es sindnimo de no coordinacidén en actividades ni cooperacidn con las
demas instituciones con que se relaciona

Cuadro 5.6
CHALCOfIXTAPALUCA: AVANCE DE LA CONTRATACION DE LOTES A JULIO DE
1988%

. EJIDO TOTAL DE LOTES LOTES CONTRATADOS LOTES FALTANTES
IXTAPALUCA 964 463 501
TLAPACOYA . 10 664 3 389 7 275
TLALPIZAHUAC 4 363 1 965 2 398
XICO 8 551 3 081 5 470

8 898 36.3% 15 644 632.7%

TOTAL - 24 542 100%
=-‘-============'—‘=3======3=======$=3===$===========================
® LA CONTRATACION DE LOTES COMENZO A FINES DE 1987 ‘

FUEHTE: CORETT, DEPARTAMENTO DE CONTRATACIONES

~ La Corett no socluciona la irregularidad por que dejaria de
existir. Estorcuando menos en Chalco-Ixtapaluca resulta cierto ya que
-aun después de gque el municipic asume el cargo del control del
fraccibnamiento clandestine que le cede Cresem, con la imposicién de
suse lineamientos crea una serie de ilicites traducides en cierto
debilitamiento de las autoridades locales que tienen que ceder ante
aste organismo. Nos referimos a lo siguiente:
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Tlapacoya, que era =21 ejide con mayor superficie libre en todo el
valle, fue el primerc en expropiarse. Una vez que 1los colonos y =1
propic municipioc le hicieron respetar las &areas de equipamiento gue
pretendia fraccionar, obtuve a cambio la promesa de que no se
llevarian a cabo las reubicaciones pretendidas por la DGDUV de las
colonias ubicadas fuera del limite urbano. Con é&st¢, aproximddamente
100 has. que aun no eran fraccionadas'quedaron a disposicién de Corett
que al parscer tuvo que valerse de leos fraccionadores clandestinos
para "deshacerse" de ellas; si ella misma lo hubiera hecho debia
vender a un precio mucho menor cada metro cuadrado (el decreto de
expropiacién marcaba un precio maximo de $600.00 m2, de la otra forma
se podla vender a $2 000.00 m2) (Espinoza, op. cit.).

Una consecuencia muy grave para la politica de contrel de todo
esto fue el control que los fraccionadores lograron sobre el ejido de
chalco que es donde actualmente se migue llevando la negociacién. Por
el momento la relacidn de fuerzas parece indicar que =1 ascuerdo as
fraccionar dentro del limite pero no fuera de &1.

La poszsibilidad que la expropiacién del éjidm Tlapacoya brindd
para aprovechar la superficie 1libre no fraccionada en un cisrto
ordenamientc, noc se utilizé, como se acaba de ver, y la posibilidad
que actualments o hasta hace‘poco representa(ba) el «jido de Chalco
tampoco pues en ssta ocasién aungue actuandc de forma contraria, el
decreto probablemente sBe hara cuando ya todo esté fraccionado (nos
referimos 2 lo gque se encuentra dentro del limite).

For lo que una posiblilidad de ejercer control sobre sueloc aun no
fraccionado, mediante expropiaciones para ragularizacidn,‘se diluye a
favoer de un incremento de la ocupacién irregular del mismo. Y mas
grave aun son loe mecanismos subrepticios usados para ello que, en
Chalco-Ixtapaluca, representaron un retroceso de 1lc logrado en =1
control politicoe de los agentes de 1la irregularidad que ahora
encuentran =n el "poder” que la Corett tiene por su independencia, un
amparoc y apoyo a sus propodsitos.

Conclugiones )
Hemos visto como los resultades de la politica de control del

crecimiento en dos de los municipios que actualmente conforman la ZMCM
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son parciales y a su vez cémo ésta parcialidad significa en términos
globales el fracaso de la politica en un futuro mediato, si de ella se
esperaba por lo menos mantener la magnitud que ya los problemas
derivados de la irregularidad tenlan al inicio de su confrontacién,
para posteriormente ir reduciendolos.

Las causas de lo anterior se pueden explicar por las deficiencias
habidas en la concepcién de lom programas de planeacidn; por las
posibilidades reales de ejecucién de los programas segun sgea el tipo
de relacidén entre los sujetos involucrados en elloc a nivel local y
regional; finalmente y a nivel mas general, por la omieién de medidas
paralelas en diversos frentes sectoriales y espaciales (como el apoyo
a las Areas rurales adyacentes a la ciudad de México y en las regiones
que expulsan poblacién) que confronten los origenes del crecimientso
demografico y no s4lo lo que son sus consecuencias.i

En cuanto al primer punto, aungue en términos generales se han
desarrollado programas gue pudieran lograr los objetivos perseguidos,
ellos, en la zona de estudio, han carecido de coordinacién y por lo
tanto se han articulado mal, denotando insuficiencias y deficiencias
en su concepcién individual como de conjunto.

. En el caso de los programas derivados de la zonificacidbn, por
ejemplo, no se logrd incidir favorablemente en el mercado de la tierra
ni transformarse ella en un buen instrumento de planeacién.

Para las resservas terrifariales deztinadas a programaz sociales
progresivos, me convierte en un dilema su constitucién que debiends
ser para ofertar y anteceder a cualquier ocupacidn, se le ocupe para
reubicacidén de asentamientos fugra del limite urbano que con
anterioridad no se evitaron con el programa "pinte su raya'.

En general, las medidas llevadas a cabo en cada programa evaluado
son posterioregs a la conformacién de los problemas, y entre ellos no
hubo una coincidencia temporal en su instrumentacidén que considerara
la importancia de los avances y retrazos en cada uno.

Tan importante com¢ lo anterior es la participacitn de les
diversos sujetos sociales que son loge gque determinan en Gltima
instancis los resultados de la politica urbana. Como se ha visto, las
disposiciones gubernamentales al ser tomadas unilateralmente, afectan
intereses que se oponen a las determinaciones hechas convirtiendo a la
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planeacidén en una especie de elemento de negociacidén en donde se
aceptan wunas disposiciones y se rechazan otras. Con elleo los
resultados de la planeacién resultan diferentes a los planteados.
La capacidad de ciertas instituciones y grupos locales para
actuar independientemente en su 'propio beneficioc e incumplir los
- mandatos de las leyes y feglamentos demuestran la necesidad de una
planeacidén con mayor participacién social, para 4que las pfopueétas
favorecidas por el concenso seén mejor acatadas y defendidas; asi como
una practica mayor de la capacidad de coercién del gobierno para
disminuir 1los ‘'poderes independientes” de 1los agentes de la
informalidad.

NOTAS CAPITULO 5

1. "Se ha observado que al momentc de solicitar un predic desocupado
para constituir reservas territoriales, =se aceleran las ventas
clandestinas, la® ocupaciones irregulares y las invasiones promovidas,
muy probablemente por aquellos informados de estos procedimientos y
por los propios comisariados ejidales, quienes ante la expectativa de
la expropiacidn, aceleran la venta de lotes ya que reporta ingresos 5
¥ 10 veces mayores que los avaltios oficiales" (Gobierno del estado de
México, 1986: programa estatal de suele 1985, nmimeo. Citado por
Iracheta, 1988: 28).

2. La constitucidén de reserva territorial se limita a sustraer tierra
del mercado a través de procesog suramente complejos y caros para
finalmente regresar dicha tierra al mercade por medio de 1la
egscrituracién privada a colonos, programas inmobiliarios, empresas y
organismos constructores de vivienda. (Idem)

3. Y este es uno de los graves problemas que enfrenta la constitucisdn
de reservas territoriales. En algunos casos como Chalco, Atizapan y
Ecatepec, Corett y Sedue scbrepconen sus solicitudes de espropiacién
complejizando la decisidén. Segin algunos técnicos de la Sedue v otros
de Chalco, (orett sclicita 4deras de mds y algunas de ellas incluyen
reservas territoriales cuando no es eso lo que le corresponde sino las
&reas ocupadas con asentamientos irregulares.

1)
4. El registro de excepcidn consiste en reconsiderar la situacién de
algunos asentamientos que debiendo quedar incluidoe dentro del limite
del area urbana al momento de trazar la linea, quedaron fuera.

5. Aqui nombra & 12 personas, algunas de las cualesz tienen lazos
familiares. Varias de ellas ya se encuentran en libertad.



CONCLUSIONES

Se concluye de la misma forma que se inicié el trabajo, haciendo
referencia a la ZMCM como la entidad a la que mayor peso se otorga en
la politica urbana nacional, en términos de su importancia para la
consecucuidén de objetivos de reordenamiento territorial. A.partir de
ello se centrard en los resultados que de las politicas desarrolladas
e instrumentos aplicados a su interior se han obtenido.

8i bien se trata. de un caso de estudio, es importante resaltar
que estas conclusiones podrian ser validas para otras situaciones
semejantes como las que se dan en los 17 municipios conurbados del
estado de México. )

Las Posibilidades del Ordenamiento Territorial

Al inicio del capitulc uno se hace una distincion fundamental
entre lo que es la “ordenacién del territorio” y la "organizaciodon del
espacio", aspectos que son de utilidad para esta reflexién final.

La diferencia entre ambos conceptos eg la participacion
exprofesa del Estado en la que éste introduce el‘elemento espacial en
la planeacién econdmica; lo otro, es lo que siempre se ha presentado
como resultade de la interaccién naturaleza (espacioc)-sociedad en la
que- ambos elementos se recrean. Agui se vuelve a remarcar sobre todo
el conceptoc de ordenamiento por una razén espécifica: las dudas de =u
posibilidad. Laz dudas se sostienen en lo siguiente:

i. En su concepcién real, es licito afirmar que el ordenamiento
térritorial no es un proyecto asequible o realizable, mas bien es una
teoria justificadora de proyectos.

A nivel de concepto su elaboracién teérica es atn insuficiente.
La transformacién de dicha elaboracién teérica en proyectos vy
programas se evidencia en un nivel préctico pobre, sobre todo en
nuestros paises.

ii. Lo anterior bien puede atribuirse a cuestiones como las
caracteristicas inherentes al sistema politico mexicano asi como al
funcionamento auténomo de los organismos publicos. Es bien sabidd qﬁe
en el caso del proceso de planeacién en la Ciudad de Mexico por
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ejemplo, la coordinacién entre las dependencias competentes és infima
toda vez que la relacion habida entre ellas es principalmente de
competencia politica {Aguilar, 1987: 7).

Por otra parte también es cierto que elvEstado no es el sujeto
auténomo gque impongé sus decigiones. En este caso un proyecto de
ordenamiento supone la participacién y el compromiso a favor de
aquellos grupos locales o regionales de poder que encuentran en la
gituacion vigente lo "6ptimo". ) ‘

iii. La resistencia de é&gtos grupos se ha traducido en una’
exclusién en el proceso de planeacién de los intereses de la poblacién
afectada y por consiguiente redunda en una sobrerepresentacién del
Estado para abfogarse el derecho de decidir cémo yﬁque ae va a hacer.

Las dudas sobre la »poaibilidad del ordenamiento que incluso ha
llegado a plantearse como un mito (Bastie, 1988) 'estan tambié&n
cimentadas sobre las prioridades que establece la politica econdbmica y
los planes de desarrollo donde lo espacial es ‘s6lo- una affadidura
(Garza, 1986). : '

‘La Planeacién Urbana de la ZMCM -

‘ La omisién de la interrelacién que existe entre lo territorial,
lo econbmico y lo social en la planeacioén urbana de la ZHCM se
constituye a su vez en su limitante conceptual. Asl, el diagnédstico
realizado por 1los distintos organismos y représentantes oficiales en
su momento ha confundido las causas con las consecuencias. '

Es frecuente 1la alusion al continuo y rapido crecimiento de la
ZMCM como el origen de sus propics problemas, mientras que no lo son
aquellas que identifican las causas con la gestién misma de los
problemas al interior de la ciudad y a la falta de una concepcién mas
acertada de los mecanismos utilizados. Asi, las medidas aplicadas al
interior de 1la ciudad, con sus efectos sociales y territoriales
principalmente, no son acompafiadas por ejemplo,  de politicas vy
mecanismos reales de retenciénm de la poblacién en su lugar de origen
como pudieran ser la creacién de empleo, fomento a la inversién y
apoyo a las actividades agropecuarias. De tal manera que toda decisién

a nivel nacional o regional en el ambito scondmico afecta el proceder
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de los sujetos que carecen de empleo o de vivienda quienes, bara
acceder a ello, inician migraciones y ocupan los ‘fraccionamientos de
suelo periférico en las grandes ciudades. Las medidas concretas de
planeacién urbana demuestran un desconocimiento completo de ello.
Considerando lo anterior y en cuanto a los reéultados de la
planeacién de 1la ZMCM, se deben destacar dos aspectos: 1} su
concepcidn y ejecucidén y 2) de los sujetos involucrados en ella. Se

‘considera que de ello han dependido los resultados obtenidos hasta el

momento.

1. Se comenzarla por describir una severa limitante a 1la

. concepcién de la planeacién urbana. Una primera forma en que &sta se

presenta es que su elaboracidn es unilateral, y una segunda, cofolario
de la primera, es en su contenido. En cuanto a la primera forma, la
planeacién de la ZMCM ha carecido de participacién democratica de sus
habitantes con lo cual se controla todo el procesc lo mismo que toda
iniciativa auténoma. ;

“Esto lo corroboran los comentarios hechos en relacién a los
antecedentes de 1la politica urbana enb el Estado de México (cf cap.

' tres) donde se dice de la necesidad en el'plano politico de atender
‘problemas de regularizacién. También en el capitulo cinco en realcién

al inicio de la electrificacién del Valle de Chalco. Incluso en el
capltulc uno cuando se hace referencia a la adopcién de la politica
urbana a nivel nacional.

Hasta el momento, atn conaiderando las iniciativas auténomas qﬁe
surgen en tornc a las demandag por un nivel de vida digno en la Ciudad
de México, es el Estado el que de manera unilateral determina lo que
ha de hacerse asi como el lugar y el ritmo de su aplicacién.

En cuanto a las deficiencias de su contenido el listado es mas
amplio. Aclaramos sin embargo gque la separacidon por razones
expogitivas entre concepcién ¥ ejecucidén es mas bien artificial pues
en dltima instancia los errores de la ejecucién se deben en mayor o
menor nedida a errores en la concepcidén. Nos vamos a referir en forma
breve a los dos aspectps mag importantes considerados en la tesis: el

marco legislativo y la politica de suelo en general.
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El Marco Legislativo

'Un aspecto poco destacado en las conatantes referencias a la
ZMCM que se realizan en Beuinarioa, cursoe, etc., es la inadeeuaﬁién
de la legislacioén agraria que rige en las Areas "rurales' contiguas a
la "mancha urbana", debidc a que es infringida constantemente. Esto se
debe sobre todo a que fue pensada para condiciones econoémicas y de
producciotn distintas a las que prevalecen actualmente.’

La manera en que ha funcioﬁado hasta el momento la legislacién,
ha significado no s6loc 1la pérdida de suelo con propiedades propicias
para las actividades agropecuarias sino a la vez uno de los problemas
que inpiden la realizacién de los objetivoz de ordenacién urbana al
interior de la ciudad, ya que s6lo es posible proceder a la ordenacidn
de la estructura urbana cuando los asentamientos han comenzado la
etapa de regularizacién de su tenencia. Sucede asi qgue primero se
regulariza y 1uégo se ordena, cuando debiera ser lo contrario.

Otra deficiencia de la legislacién agraria es que da lugar a un
tratamiento diferencial a vendedores y adquiriéntes' de 1la tierra,
donde los -primeros {(cuando 'se trata de ejidatarios) generalmente
conservan sus derechos y los segundos se encuentran siempre en una
situacion desventajosa (c.f. cap. dos).

La Pollitica de Suelo

En lo que respecta a la politica de control del suelo urbano
como a la de ordenamiento, la limitante fundamental que enfrentan los
instrumentos utilizados es la del control del mercado de suelo. Los
programas de reservas territoriales y "pinte su raya®”, ambos producto
de la zonificacién territorial, demuestran las deficiencias de una
planificacién fisica no integral que omite en su concepcién 1la
participacién social que es de la que en dltima instancia dependen los
resultados.

El "pinte su raya" por ejemplo, "valorizé atn mds los terrenos
sin ocupar que quedaron dentro de esos limites pero de ninguna manera
ha suprimido el mercado ilegal al interior de dicha linea" {(Legorreta,

1988: 15). Por su parte las reservas territoriales no se han podido
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constituir en nudmero muficiente por la opoeicién de los ejidatarios
sobre todo, a la expropiacién de sus parcelas para dicho fin pues les
resulta mucho mas atractivo el . ingreso que obtienen por el
fraccionamiento ilegal de las mismas.

Los Sujetos

La prevalencia de intereses‘politicos sobre los de indole social
ha dado lugar a que los grupos'éociales y organismos e instituciones
pablicos o privados condicionen su actuacidon a determinados
beneficios. Cuando dichos beneficios no sef consiguen dentro de los
mecanismos formales se recurre a los informales y es lo que en materia
de suelo da lugar a la estructuracién de los agenteg _de _la
irregularidad. '

Como ge ha visto, el accionar de égtos agentes de la
irregularidad depende en gran medida del mismo Estado ya que se
necaesita de la participacidén de ciertos representantes suyos como
mediadores para que se proceda sin riesgos. Generalmente esta
situacién ha sido tolerada por que ha cambio se ha logrado
*racionalizar*" el comportamiento de la poblacidn.

Los agentes de 1a.irregularidad sin embargce, actian también con
autonoﬁia y 86lo son enfrentados cuandc han alcanzado un poder que
puede ocasionar problemas al Estado. Mientras tanto, la actitud de los
mediadores depende de los intereses de quien los utiliza, asi como de
la relacién de fuerzas de éstos con sus contendientes.

En otro orden de ideas la participacién de los agéntes en la
planificacién no se refiere sélamente a éamto gino también 2 su
compromiso con los lineamientos que aquella establece. Como se sabe,
una ausencia importante en este aspecto es la del sector empresarial
para gquienes la concentracién wurbana constituye una fuente de
beneficios. Con ello lo que se tiene es una falta de concertacién y
compromiso de los integrantes de la sociedad que precisa de cambios
importantes en el proceso de elaboracion y aplicacidén de 1la
planificacién urbana.
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iedmo llegar a ello?, écon una mayor participacion del Estado
como a veces se propone?. No parece que sea una mayor acumulacién de
atribuciones del Estado lo que permita a éste una mejor gestién de los
problemas urbanos, los tiene en forma suficiente; por el contrario, lo
que debs propugnarse es la participacién real y efectiva (no soélo
consultiva}) de la sociedad en la elaboracién misma de 1la politica y
las estrategias. De la confrontaci6n de los diveraoskintereaes y de la
negociacion resultante emanaria lo que cada parte se compromete a
- realizar y acatar. Desde este particular punto de vista, lo #nico que
el Estado debe hegemonizar, siempre sancionado. - por los grupos
sociales, es el control sobre el proceso, es decir, sobre los sujetos
que participarian enylos actos de planeacién.
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APENDICE METODOLOGICO

Nos centraremos sélamente en .dos aspectos: la elaboracidn y -

anadlisis de 1la encuesta y la elaboracién del mapa de etapas de
crecimiento urbano del 4rea Chalco-Ixtapaluca. :

Elaboracién dekla Encuesta

Esta se elaboré con el propésito de recabar datos generales
acerca de las caracteristicas de la poblacién que habita en la zona
de estudio, las caracteristicas fisicas de la vivienda, el grado de
avance del proceso de regularizacién de tenencia de la tierra y la
cantidad y calidad de los servicios .que disponian. De esta manera
la encuesta (que se anexa) se dividié en 4 secciones: A, B, C y D,
aplicandose las. secciones A, B y € a asentamientos que se ubican
dentro del- limite de crecimiento urbano y las secciones A, By D a
‘los que se localizan fuera de este limite.

Tamafo de la Muestra y Eleccidn de los Sitios

La ‘principal dificultad que se enfrenté al momente de
determinar la muestra fue el tamafio del universc de estudio. 8i se
habla de una poblacién aproxinada de 213 000 habitantes sobre suelo
de tenencia  irregular (equivalente a 35 300 faemilias) y
considerando que el 10% es una muestra significativa para la
aplicacién de un cuestionario,el nimero de encuestas necesario
hubiese rebasado la cantidad de 2000. Se optd por eliminar aquellas
colonias que todavia no comenzaban el proceso de regularizacidén por
pertenecer a un ejido atn no expropiado, pero aun asl se requerian
de mas de 1000 custionarios.

Ante la falta de recursos, perscnal y tiempo se decidié la
aplicacidén de 205 encuestas, equivalente aproximidamente al 2% del
universo de estudio, en base a los criterios siguientes:

i. Las diversas colonias del asentamiento presentan una
notoria homogeneidad en cuanto a las caracteristicas fisicas de la
vivienda y caracteristicas socioceconémicas de la poblacidn.

ii. Los datos de encuestas anteriores con muestras mayores
como la que realizé la residencia regional de Chalco-Ixtapaluca con
200, o la que aplicd Cresem (direccidn de suelo y mejoramienteo
urbano} con 2000, proporcicnaron un valioso apoyo y permitieron
comparar resultades que, en. todos los casos, presentaron la misma
tendencia. i

. " iii. Algunos datos estadisticos de los planes urbanos de cada
centro de poblacién también son resultado de encuestas gue
arrojaron cifras semejantes en puntos coincidentes con la gue se
aplicd para este estudio.



El paso siguiente consistié en dividir el nimero de encuestas
a aplicar en las colonias de dentro y fuera del limite urbano. Como
el objetivo de la tesis es evaluar la politica de contrel, se
aplicé el 36% (75 encuestas) de ellas a las ubicadas fuera del
limite urbano (5% del universc de estudioc) y el 64% restante se
distribuyd en las colonias correspondientes a los ejidos de
Tlalpizahuac, Estacién Xico, Tlapacoya e Ixtapaluca e forma
proporcional a su tamafio.En estas ultimas se considerd también la
fecha en que aparecidé el decreto de expropiacién del =jide. Se
aplicé un muestreo combinado de los tipos sistematico y
estratificado.

Aﬁélisis de. loz Datos

Se elabord una base de datos y se trabajd por computadora en el
programa Dbase 1III en las instalaciones del Instituto de Geografia
de la UNAM, con lo que se obtuvieron los cuadros que aparecen en el
trabajo

Tanto la encuesta como el trabajo se enriquecieron con las platicas
sostenidas con representantes de colonos referente a sus demandas
y los resultados de ellas, asi como con funcionarios y técnicos
quienes dieron su punto de vista sobre la situacién y
caracteristicas del asentamiento y sobre los resultados de los
programas urbanos instrumentados.

Mapa de Etapas de Crecimiento

Se elabord con fotomapas escala 1: 10 000 de los afios de 1978 y
1982-83 consultados en la Direccién de Desarrollo urbano y Vivienda
en Toluca, Estado de Meéxico, y con fotografias aéreas escala 1-:
8000 facilitadas por la misma direccién en Chalco-Ixtapaluca. La
superficie se calculd con planimetro y con datos de log planes
urbanos de cada municipio.



ENCUESTA

MUNICIPIOS DE CHALCO E IXTAPALUCA, ESTADC DE MEXICO

Se estd realizando una investigacidén por parte del Instituto
de geografia de la U.N.A.M., sobre caracteristicas de la vivienda y
poblacidn que habita esta zona. Su preopdsito es obtener datos de la
situacidén de 1la vivienda vy servicios pidblicos en las distintas
colonias, asl como de los efectos de los programas de desarrollo
urbano. )

Esta cuestionario se le va a aplicar a 205 familias de los
municipios de Chalco e JIxtapaluca en el Estado de pdMéxico. Las
personas fueron seleccionadas al azar y usted resultdé ser una de
ellas, por 1o que nos ayudarla mucho si colaborara peraitiéndone
hacerle una serie de preguntas, lo cual agradezco de antemano.

Permitame agregarle que toda la informacidén que usted me de
sera de caracter confidencial y s6lo sera utilizada en la
elaboracioén de cuadros estadisticos. Esto quiere decir que la
informacidén recabada  nunca se referird a usted personalmente ni a
su familia.

Municipio Colonia

Calle y numero

tiempo de la entrevista

Observaciones

mayo de 1988
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