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INTRODUCCION

PRESENTACION

El antecedente inmediato de esta tesis son dos proyectos de investigacion de asentamientos
humanos irregulares (AHI) en la delegacion Milpa Alta. Los proyectos se realizaron por un equipo
multidisciplinario del Campo de Conocimiento Analisis, Teoria e Historia del Programa de Maestria en
Arquitectura de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM); los proyectos de investigacion
aplicada vinculan el trabajo académico con demandas sociales especificas. Durante el 2013, la Procuraduria
Ambiental y de Ordenamiento Territorial (PAOT) solicitd ala UNAM la elaboracién de un estudio diagnéstico
de AHl en el pueblo de San Pablo Oztotepec en la delegacién Milpa Alta, el estudio se titulé: Andlisis fisico
territorial para el control y tratamiento de los Asentamientos Humanos Irregulares en Suelo de Conservacion.
Posteriormente en el 2014, se realizé el mismo estudio para el poblado de San Antonio Tecomitl; ambos

proyectos se elaboraron con el apoyo de la Direccién de Medio Ambiente de la Delegacién Milpa Alta.

El interés por el tema de esta tesis surgié a partir de la colaboracién en estos estudios. Mi
participacion en los proyectos consistié en la coordinaciéon del equipo del sistema de informacion
geografica. En un principio mi acercamiento al tema lo hice desde una visidon profesional, la que me ha
permitido comprender el fenédmeno del poblamiento desde la practica. Por otra parte la inquietud que
motivo esta tesis fue observar el aparente “crecimiento incontrolable” de los asentamientos irregulares en

el suelo de conservacion (5C).

La planificacion urbana de la Ciudad de México tiene una zonificacion primaria que divide el

territorio en: Suelo Urbano (SU) y Suelo de Conservacién (SC). El suelo de conservacién se encuentra al sur



de la ciudad, representa la reserva ecoldgica mas importante del Distrito Federal. Su importancia deriva de
los servicios ambientales que brinda a la ciudad, el SC se considera un recurso estratégico para la
sustentabilidad de la urbe. Los programas generales de ordenamiento urbano y ecolégico prohiben el
crecimiento urbano en este territorio; sin embargo, durante las Gltimas seis décadas la zona urbana ha
crecido arazdn de una hectdrea por dia, poniendo en peligro la existencia del suelo de conservacidn. Existen
diversos tipos de ocupacién habitacional en el suelo de conservacion, el que més preocupa a las entidades

de gobierno y a especialistas, es el crecimiento de los asentamientos humanos irregulares.

Para esta investigacion se parte de la premisa que la ocupacion irregular del SC es consecuencia de
un fendémeno multicausal, por lo tanto para acércanos al conocimiento del problema se deben de tomar en
cuenta factores econdmicos, politicos, sociales, demograficas, administrativos, ambientales, urbanes y
habitacionales. Esta breve descripcidn de la problematica sirve para introducir el contenido de la tesis, a

continuacién se presenta la estructura capitular y se sefialan los contenidos maés relevantes.

El primer capitulo se titula Marcos de Referencia, se inicia con el Marco Contextual que permite
congcer la impeortancia de dos procesos de expansion de la ciudad. El primero es la urbanizacion de la
Ciudad de México schre |as tierras comunales y ejidales, se realiza un breve recorrido historico de la relacion
entre las tierras de propiedad social y el crecimiento urbano de la Ciudad de México. El siguiente tema es
poblamiento en el suelo de conservacion, aqui se destaca la relevancia de esta area para la ciudad asi como
los principales retos que enfrenta, también se habla de la evelucion de la legislacidn en materia ambiental.
El Marco Tedrico es el siguiente apartado, en &l se abordan una serie de conceptos utiles para interpretar el
fendmeno, se reflexiona acerca del concepto de irregularidad; posteriormente, se desarrollan tres

elementos constitutivos del ordenamiento territorial: los factores juridicos, sociopoliticos e institucionales.

El capitulo des, San Antonio Tecdmitl: un caso critico de poblamiento en el suelo de conservacion, es

un capitulo informativo que presenta las caracteristicas principales del caso de estudio. Se inicia con una



breve resefia de las condicionantes mas sobresalientes de la delegacién Milpa Alta; a continuaciéon se
describe con detalle el pueblo de San Antonio Tecomitl, se presenta la produccién del espacio habitable en

los aspectos urbanes y arquitectdnicos, por Ultimo se puntualizan los procesos de urbanizacidn irregular.

En el tercer capitulo Ef ordenamiento territorial en San Antonio Tecémitl, se presentan los
instrumentos mas importantes para la regulacion del territorio a nivel estatal y delegacional, asi mismo se
sefalan las instituciones, sus facultades y los procesos de intervencién en los asentamientos humanos
irregulares. A continuacion, se abordan los problemas de implementacion del ordenamiento territorial

desde una vision cualitativa.

El capitulo cuatro, La incapacidad del Estado para regular el territorio, es el apartado de andlisis
critico que integra y sintetiza la informacion desarrollada en los capitulos anteriores. En él se presentan
puntualmente la respuesta a la pregunta motora de esta investigacién. La investigacion cierra con una serie
de reflexiones en torno a los factores que explican la incapacidad del Estado para la implementacion del

ordenamiento en el suelo de conservacion y en particular en el caso de San Antonio Tecomitl,



INTRODUCCION

PROBLEMATICA

El suelo de conservacion tiene una superficie de 87,291 hectareas que representan el 59% del
territorio del Distrito Federal, se considera un ecosistema fundamental para la Ciudad de México. En cuanto
a los recursos hidricos, el area del SC es esencial para el mantenimiento del ciclo hidrolégico de la Cuenca
del Valle (PGOEDF, 2000:18), es la zona mas importante para la recarga del acuifero; asi mismo provee mas

del 57 por ciento del agua que utiliza la ciudad (Castelédn y Mejia, 2011).

Ademas cuenta con importantes recursos naturales, las areas forestales abarcan 33,155hectéreas
(36.4%), estan compuestas por bosques de oyamel, pino y encino. La presencia de grandes masas vegetales
protege el suelo de la erosion, regula los escurrimientos de agua superficiales; y es el habitat de una gran
diversidad bioldgica de flora y fauna. El suelo de conservacion otorga servicios ambientales primordiales
para la subsistencia de la ciudad: recarga del acuifero, disminucién de contaminacién atmosférica, retencion

de particulas de carbono, control de inundaciones y retencién de suelos (Aguilar, 2013; Sheinbaum, 2011).

La Cuenca del Valle de México sigue siendo una de las mds grandes reservas de biodiversidad,
dado que alberga el 2 % del total del planeta, con cerca de 3,000 especies de flora y 350 especies
de fauna, que conviven con cerca de 20 millones de seres humanos en la ZMVM. Por su parte, a
pesar de su tamano, el suelo de conservacion del Distrito Federal, posee una biodiversidad
superior a la de siete estados de la Republica. La riqueza especifica representa el 11% del total

nacional (PGOEDF, 2003: 25).
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En el suelo de conservacion existen 36 poblados rurales, doce de ellos se ubican en la delegacion
Milpa Alta, los cuales han ocupado el territorio durante varios siglos. Los habitantes son los herederos y
resguardan significativos elementos culturales para la ciudad. Entre ellos: el uso del idioma néahuatl,
procedimientos de agricultura tradicional, cultivos de especies endémicas de maiz, conocimientos del uso

de flora y fauna, diversidad de platillos y la perpetuacién de festividades tradicionales.

El cambio dela vida rural ala urbana en los pueblos ha impactado en el desarrollo de las actividades
econdmicas tradicionales, la poblacion ocupada en actividades primarias ha ido disminuyendo, ya que se
han incorporado al sector terciario. En el periodo comprendideo entre 1970 y 1997, la superficie dedicada al
uso agricola se redujo en una proporcion de 173 hectdreas por afo (Castelan y Mejia, 2011). Esto ha
resultado en el abandono de las parcelas de cultive, lo cual ha facilitado su venta e incorporacion al suelo
urbano. "De acuerdo con datos de 2005, la utilidad aparente de una hectérea de cultivo, en el mejor de los
casos (frutales} ascendia 28,050 pesos anuales, mientras que el precio de venta por hectarea en el caso mas

bajo del suelo urbanizado era de 2, 500,000 pesos” (Castelan y Mejia, 2011:257).

De acuerdo con el Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, el suelo de
conservacion ha estado sometide durante varias décadas a fuertes presiones urbanas, provocando la
degradacién y pérdida de los recursos naturales, “Se estima que la tasa de deforestacidn anual es de 500 ha

y la tasa de ocupacidn urbana ha crecideo a un ritme de mas de 300 ha por ane” (PGDUDF, 2003:25),

El crecimiento urbano que se ha generado en el suelo de conservacion se ha desarrollado de forma
dispersa y desordenada, impactado negativamente las dreas ambientales. La urbanizacidn se debe a varios
fendmenos: la expansion de los pueblos rurales, la ocupacién e invasidn masiva de predios,
fraccionamientos de clase media y alta. A su vez, existe una importante oferta de suelo que se vende en
condiciones de irregularidad juridica, por tararse de tierras de propiedad sccial. El PGOEDF sehala que “en

el suelo de conservacién las tierras comunales representan el 62 por ciento del total de la superficie,



mientras que los gjidos solo significan el 14 por ciento, el resto de la propiedad es privada” (Cruz, 2011: 77).
Este aspecto es relevante porque los nicleos agrarios son los duefios mayoritarios de la tierra, entonces son

un actor muy importante en la gestién de dichos recursos.

De acuerdo con datos del Consejo Nacional de Poblacién (CONAPQ), de |a totalidad de areas
geoestadisticas basicas (AGEB} que se encuentran en suelo de conservacion, el 13 por ciento tiene un indice
de marginacion Medio, el 70 por ciento Alto, y el 13 por ciento Muy Alto. El indice de marginacién mide
formas de exclusion social, sus indicadores son: porcentaje de la poblacion que carece de educacion,
servicios, percibe bajos ingresos y reside en localidades pequenas. El grado de marginacion se expresa en
cinco categorias: muy alto, alto, medio, bajo y muy bajo; muy alto indica menos oportunidades para acceder
a los beneficios del desarrollo. Esta informacion indica que la mayoria de la poblacidn que vive en el suelo
de conservacion se encuentra en situacion de pobreza, exclusién y marginacidén social, esta es una
caracteristica fundamental de las condiciones de urbanizacién de la periferia sur de la Ciudad de México.

Segdn un informe de la Procuraduria Ambiental y de Ordenamiento Territorial en el suelo de
conservacion existen 835 asentarnientos humanos irregulares, con un total de 50,703 viviendas que ocupan
una superficie de 2,768 hectareas (PAQT, 2010: 26). En términos generales, el crecimiente urbano se ha
extendido sobre el SC en condiciones de precariedad, marginacién, irregularidad juridica en la posesion del

suelo, carencia de infraestructura, equipamiento y servicios.

Las entidades de gobierno cuentan con multiples instrumentos de ordenamiento territorial. En
orden jerarquico primero estan las leyes urbanas y ambientales, después los programas generales urbano
y ecoldgico, los programas delegacionales y parciales, normas, reglamentos y codigos. Cabe sefialar, que en

varios de estos instrumentos se enuncia el control del crecimiento urbano en el suelo de conservacion es



PNTRODUCCION

un tema prioritario’. Ademas existen varias entidades a nivel estatal y local que tiene facultades en el control
del territorio: Secretaria de Medio Ambiente (SEDEMA), Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUVY),

la Comisidn Recursos Naturales (CORENA) y los gobiernos delegacionales.

Teniendo en cuenta lo anterior, se puede deducir que el suelo de conservacién es un area
estratégica para la ciudad, ademas cuenta con un marco normativo e institucional que permite el control
de la urbanizacion. Sin embargo, en la agenda urbana, las discusiones académicas y los discursos
ambientales, se expone que unc de los mayores problemas de la ciudad es el crecimiento incontrolable de
los asentamientos irregulares. Incluso, se sostiene que de “continuar la pérdida del suelo de conservacién,
es factible que se ponga en riesgo |a sustentabilidad de la ciudad, pues pudiera disminuir la produccién de
recursos y servicios ecosistémicos, se podria afectar a un mas la recarga del acuifero y aumentaria la

contaminacién ambiental y los efectos del cambio climatico” (SEDEMA, 2013:34).

En la agenda publica se proclama que contener la expansion de la mancha urbana es un tema
prioritario, se refuerza este discurso con la creacién de programas y entidades, aplicacién de recursos y
elaboracion de estudios. Mientras tanto la Ciudad de México y los asentamientos humanos irregulares

siguen creciendo dia tras dia. Parece que estamos condenados a sobrellevar un problema que es urgente y

1 Para mostrar o imporiancia que e brindan los programas al control del crechmienio de los AHL z continuacion se enlistan
tres elemplos:

“Detener ¢l crecimionto de los asentamientos hamanos brregulares en ol SCDF (crecimionto cero) v recuperar espacios
ocapados, principalmente los que se locallzan en zonas de alto valor amblental o zonas de alto rlesge™ (PG, 2003, 663
"He evitard of establecimiento de asentamientos humanoes, as{ como la introduccidn dJe servicios ¢ infraestructura que afecten
tos valores ecoldglcos de la zona” (PGOEDT, 2000:21)

“Broponer un modelo ntegral de ordenamienio terpitonial, que asegure ef desarrollo equilibrado v sustentable delos Poblados
Rurales; orientando v apovando o orecimionto organizado dentro de sus Hmites v contentendo Ja ocupacion irregular ded

Snelo de Conservacion” (P, 2011508



ala vez irresoluble. Entonces, se podria argumentar que el Estado tiene grandes dificultades para regular
el territorio, incluso que existe una incapacidad sistémica para la implementacidon del ordenamiento

territorial.

Para observa el fenémeno antes descrito se escogid la delegacién Milpa Alta porque es la Gnica
demarcacién del Distrito Federal cuyo territorio es en su totalidad suelo de conservacién. En particular, se
seleccioné San Antonio Tecémitl porgue representa un caso de estudio muy complejo. De los doce pueblos,

San Antonio reline condiciones de un caso critico:

—_

Es el poblado con mayor cantidad de habitantes de la delegacion,

2. Presenta las tasas mas altas de crecimiento demografico,

3. Tiene unalto grado de conurbacidn con la Zona Metropolitana del Valle de México a través
de la delegacion Tlahuac,

4. Esel poblado con la mayor cantidad de asentamientos humanos irregulares de Milpa Alta,

5. La totalidad del pueblo se encuentra en suelo de conservacion, ademas el anico sobre
tierras de propiedad ejidal,

6. Es un nodo urbanc que conecta la delegacion Milpa Alta con Tlahuac y el Estado de

Mexico.



INTRODUCCION

PREGUNTAS DE INVESTIGACION

PREGUNTA GENERAL:

;Qué factores explican la incapacidad sistémica por parte del Estado para regular el crecimiento

urbano en el suelo de conservacién?

PREGUNTAS ESPECIFICAS:

;{Como han sido las dindmicas histéricas de ocupacién del suelo en la Ciudad de México?

{Qué caracteristicas tiene el poblamiento en el suelo de conservacién y en las tierras de
propiedad social?

;Cudles son los procesos de produccidn del espacio habitable en el poblado de San Antonio
Tecomitl?

{Cudles son los instrumentos juridicos e instituciones, y de qué manera regulan los procesos de
urbanizacién en San Antonio Tecémitl? ;Qué impacto tienen en el territorio?

;Cuales son los factores que explican la falta de correspondencia entre los ideales normativos y

los procesos de poblamiento?



INTRODUCCION

OBJETIVOS

OBJETIVO GENERAL

Identificar y caracterizar los factores que explican la incapacidad sistémica del Estado para regular
el crecimiento urbano en el suelo de conservacion, a fin de aportar elementos que permitan
comprender los problemas de implementacién del ordenamiento territorial.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Describir las dinamicas histéricas de la produccién de la Ciudad de México, a través de sus
procesos sociales, demograficos y urbanos.

Identificar las principales caracteristicas del suelo de conservacién, tanto ambientales como las
de sus procesos de poblamiento; describiendo a detalle los procesos y actores que materializan
el espacio urbano en el caso de San Antonio Tecomitl.

Analizar el marco juridico del ordenamiento territorial en el caso de San Antonio Tecdémitl,
esclarecer cuales son los procesos administrativos de la implementacién; asi como identificar los
problemas para la aplicacién y cumplimiento de las normas urbanas.

Explicar cuales son los factores sociales, politicos, econémicos e institucionales que explican la
incapacidad del Estado para controlar el crecimiento de los asentamientos humanos irregulares
en el suelo de conservacién.



INTRODUCCION

JUSTIFICACION

La irregularidad urbana comenzé a hacerse evidente como problema publico a mediados del siglo
pasado; en el afno 2012 la Organizacion de las Naciones Unidas estimaba que existian 111 millones de
personas viviendo en asentamientos irregulares (ONU, 2012). Este fendmeno se ha convertido en una de las
caracteristicas constitutivas de las ciudades latinoamericanas, dar respuestas al problema es un reto parala

sociedad.

En este contexto, son muy relevantes e incluso necesarios, los estudios que permitan comprender
y aporten criterios para solucionar esta cuestion urbana. Es comun que las investigaciones que se realizan
sobre asentamientos humanos estudien los efectos de la irreqularidad en el espacio construido, sobre desde
la éptica de las disciplinas espaciales (urbano-arquitectdnicas). Las tesis de maestria en arquitectura y
urbanismo se concentran generalmente en ciertas temdticas: la habitabilidad, la segregacién socioespacial,
la ausencia de planeacion urbana y la ineficacia de los programas de ordenamiento. Si bien, el desarrollo de
estos temas permite dilucidar algunas caras de la problemética, considero que las respuestas que se otorgan
desde una sola disciplina se han quedado cortas para la descripcion y compresion este fendmeno realmente

complejo.

En base a lo anterior, la propuesta de esta tesis fue retomar el tema de la urbanizacién irregular y
estudiarla en uno de sus casos mas criticos: el suelo de conservacion. La investigacion también plantea una
aproximacién desde multiples disciplinas, a través de métodos de andlisis y técnicas de la sociologia urbana,

etnologia, sociologia del derecho, arquitectura, demografia y geografia social.



Aungue las perspectivas multidisciplinares suelen ser muy comunes en los objetos de estudio de
otras areas, la arquitectura se ha constrefido al analisis de lo material; en este punto la tesis se vuelve un
producto original acorde con la evolucion de las ciencias que estudian la espacialidad humana. La
irregularidad se ha convertido en uno de los “grandes clasicos” de los estudios urbanos, sobre todo en el
urbanismo y la planificacién territorial. Entonces, esta investigacién desarrolla un tema ampliamente
estudiado; sin embargo justifico su realizacién por las aportaciones en la problematizacion del objeto de

estudio, la postura disciplinar y el desarrollo metedolégico.

En cuanto a la pertinencia del caso de estudio, los asentamientos humanos irregulares son un
problema que se encuentra en la frontera de las regulaciones urbanas y ambientales, convirtiéndose en uno
de los conflictos centrales del ordenamiento del territorio (Azuela, 2013). Las incapacidades del Estado para
el control del crecimiento urbano se hacen muy evidentes cuando se analizan los asentamientos irregulares
en el suelo de conservacidn, la seleccion del caso de estudic aporta importantes lecciones para la

comprension del tema.



INTRODUCCION

METODOLOGIA

ENFOQUE METODOLOGICO

La investigacion cualitativa conceptualiza los fendmenos sociales a través de la percepcién de los
sujetos que se estudian, Bonilla y Castro (2005: 84) lo mencionan como: “captar la realidad social a ‘través
de los ojos’ de la gente que esta siendo estudiada”, cuya finalidad es interpretar la concepcién que tienen
los sujetos de su propio contexto. El conocimiento sobre el fendmeno se construye, transforma y valida por
los mismos actores, la labor del investigador es interpretar estos conocimientos, siempre teniendo en mente

la dimension cultural, histérica, espacial y temporal.

Una de las intenciones del método cualitativo es profundizar en el objeto de investigacién, de tal
modo deben reducirse las dimensiones del mismo para lograr un anélisis intensivo, el objetivo del método
es describir detalladamente el fenédmeno social. La metodologia cualitativa desarrolla una comunicacién
directa con los sujetos investigados, que explora sistematica los conocimientos y valores, para analizar como
construyen la realidad los individuos o grupos estudiados, sin caer en la ingenuidad de que estos discursos
representan “la verdad” respecto al fenédmeno, es fundamental incorporar al estudio las contradicciones y
los diversos intereses de los distintos grupos para comprender la complejidad de la realidad social.

Bonilla y Castro (2005) resumen las caracteristicas de la investigacion cualitativa en 5 puntos:

1. larealidad se construye socialmente y es histérica

N
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2. se acepta que existen multiples “verdades” basadas en la propia construccidén de la
realidad

3. larealidad se construye socialmente y por lo tanto cambia constantemente

4. las poblaciones estudiadas son sujetos y no objetos de conocimiento

5. seda prelacion algo especifico, lo diferente, lo Unico que no lo generalizable

Es importante hacer explicitas las caracteristicas que definen la investigacién cualitativa porque
fueron los margenes que definieron el marco metodoldgico de esta investigacion, asi como los alcances y
las limitaciones de la misma. Se utilizd el método cualitative porgue el objeto de estudio es un proceso
social, y diche metodo me permitio explicar de mode mas sistematico y congruente este fendmeno. En la
investigacion se analizd la ocupacidn del territorio y el ordenamiento, observando la relacion entre los

actores y las normas sociales y juridicas que lo rigen.

El caso de estudio es relevante para el proyecto porque se analizd a profundidad, v se describieron
a detalle las relaciones que existen entre los actores, de manera que fue fundamental conocer la realidad
de los grupos sociales y su contexto de su propia voz, la técnica utilizada para dicho fin fue la entrevista
focalizada. En esta logica, se selecciond una muestra pequefa para la recoleccion de la informacién, se
trabajo con un numero reducido de informantes clave, quienes fueron escogidos por la importancia de su

conocimiento o participacion en el tema.

Por (ltimo, la comparacidn sistematica entre los discursos de los diferentes actores permitié hacer
una triangulacién de informacién, de este modo, y considerando que el enfoque cualitativo acepta

multiples “verdades”, se validé la informacidn realizando cruces entre las entrevistas.



PNTRODUCCION

ESCALA DE OBSERVACION

La definicién de la escala fue muy relevante en el disefo del proyecto de investigacion, ya que se
pueden tener diversas inferencias segun la escala en que sea ohservado el problema. En este documento
se habla de la escala desde la perspectiva de la geografia humana, donde es considerada una construccién
social, la cual no es un atributo que se expresa internamente en los procesos sociales (Sheppard y McMaster,

2004)

Respecto al tamano de la escala nos referiremos a una escala pequena cuando se habla por ejemplo
de un asentamiento humano irregular y una escala grande cuando se mencione un &rea extensa como la

Zona Metropolitana del Valle de México.

Para esta investigacion se realizé una propuesta propia de escalas, ya que dentro de las unidades
de escala convencionales no se encontrd un modelo que se pudiera adaptar a las necesidades del proyecto.
Porejemplo, las escalas de la geografia politica: vecindario, ciudad, regién, pais (Sheppard y McMaster, 2004:
19) no eran las mas adecuadas para la observacion del caso de estudic. La propuesta se definid en base a
las escalas politico-administrativas que rigen el territorio, creandose dos propias para las escalas pequenas,

la propuesta de mayor a menor escala, quedo de |a siguiente forma:

Cuadro 1. Escalas de cbservacion

ESCALA UNIDAD COMPQONENTES

Estatal Distrito Federal Conjunto de Delegaciones
Delegacional Milpa Alta Conjunto de poblados rurales
Local Poblado Rural Casco urbano y AH.L
Micro-local Asentamiento Humano Irregular Viviendas en los AH.I.

Fugnier elabovacién propia.
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El ordenamiento en el suelo de conservacion es especialmente problematico en la escala micro-
local, es decir, en los asentamientos humanos irregulares. Sin embargo, este debe de entenderse en un
marco de politica de ordenamiento territorial mas amplio, ya que es responsabilidad de instituciones en
distintos niveles de gobierno. El problema de investigacion se abordé desde una perspectiva multiescalar,
analizando los programas y las responsabilidades de los diferentes actores segun la jerarquia y el nivel de

gobierno u organizacidn social al que pertenecen.

Cuadro 2. Escalas de observacion, programas e instituciones de Ordenamiento Territorial

NIVEL DE GOBIERNO INSTITUCION/ORGANIZACION LEY / PROGRAMA / REGLAMENTO
FEDERAL SEDATU Ley Agraria
SRA LGAH
CORETT Constitucion
ESTATAL SEDUVI PGDDF
SEDEMA PGOEDF
CORENA
DELEGACIONAL Delegacion Milpa Alta PDDU
LOCAL Coordinacion territorial Reglamento
Comisariado Ejidal Usos y costumbres

Representante de bienes comunales

MICRO-LOCAL Habitantes de los AHI Usos y costumbres

Fuente: efaboracion propia.

APROXIMACION MULTIDISCIPLINAR

En esta investigacion se abordd la problematica desde una perspectiva multidisciplinar, en primer

lugar, la conformacion de la ciudad se describié a través de los procesos historicos que relata la sociologia
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PNTRODUCCION

urbana. En base a la geografia social, se analizé la relacién entre la poblacidn y el territorio, se hicieron
descripciones detalladas de los procesos de poblamiento en el suelo de conservacion, haciendo especial
énfasis en las relaciones entre los actores. Las herramientas de la etnologia, la entrevista focalizada y el
analisis del discurso fueron utilizados para la realizacién e interpretacidn del trabajo de campo. El lenguaje
de la arquitectura permitié caracterizar el entorno construido de los asentamientos, los procesos de
consolidacién y el paisaje urbano. Para la observacion de los aspectos normativos, se recurrié a la sociologia
del derecho, que permite esclarecer las relaciones entre el derecho y la sociedad, enfocandose en los
procesos, las problematicas, las implicacionesy efectos de la aplicacién de los instrumentos normativos. Por
ultimo la demografia fue util para comprender los procesos de crecimiento urbano en los pueblos rurales,

las proyecciones demedgraficas facilitan la concepcion de futuros escenarios.

LA INVESTIGACION EN GABINETE

El primer proceso de investigacién en gabinete fue la revisidon de la normatividad del Distrito
Federal aplicable al suelo de conservacion, se realizd una lectura superficial de mas de 20 documentos®:
leyes, programas generales, programas parciales, manuales de procedimientos administrativos,

reglamentos y codigos.

La lectura del material juridico me permitié conocer que aspectos del territorio regulan los diversos
instrumentos, asi como identificar vacios normativos, criterios de intervencién y contradicciones entre los
mismos instrumentos. Esta informacion fue lo que nutrid el apartado MM.7. Los instrumentos de regulacién.
Después se continud con la identificacién general de las facultades de las diversas entidades: Secretaria de

Medio Ambiente (SEDEMA), Direccién Ejecutiva de Vigilancia Ambiental (DEVA), Secretaria de Desarrollo

2 En el capitulo tres se endistan los documentos que s¢ consnltaron.
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Urbano vy Vivienda (SEDUVI), la Delegacién Milpa Alta en sus Direcciones de Medio Ambiente y Juridico y de
Gobierno. Se realizaron fichas donde se desgloso el organigrama y las atribuciones respecto a los
asentamientos irregulares. Las fichas fueron Utiles para comprender como se distribuian las competencias
entre las diferentes entidades. Posteriormente, se sinterizaron y la informacion se plasmoé en el apartado
1.2 Las instituciones que regulan el ordenamiento territorial y Iil.3. Los proceso de atencién alos asentamientos

humanos irregulares.

Las particularidades sobre el poblamiento en los asentamientos irregulares se obtuvieron a través
de la lectura de las entrevistas realizadas por el equipo socio espacial de la UNAM. Como se menciond en la
introduccion, durante el 2014 colaboré en un estudio en el pueblo de San Antonio Tecomit! titulado: Andlisis
fisico territorial para el control y tratamiento de los Asentamientos Humanos lrregulares en Suelo de
Conservacion. El equipo socio-espacial conformado por antropblogos, socidlogos y etndlogos realizd més
de cien entrevistas con los habitantes de los asentamientos (formato de entrevista en el Anexo 1). Entonces,
a traves de la lectura y sistematizacion de las entrevistas se obtuvieron las caracteristicas de la ocupacion,
construccion y forma de habitar en los asentamientos irregulares. Mediante el cruce de informacion se
pudieron deducir las relaciones de los actares que intervienen en los proceseos de conformacion del habitat.
Otra fuente importante de informacion, fue el documento final producto de la investigacion de la UNAM.
Con la interpretacion y analisis de |los datos se desarrollaron los capitulos i.3. Formas de produccion del

espacio habitable y I.4.Procesos de poblamiento e irregularidad urbana.

Ademas, la colaboracién en el proyecto de la UNAM me permitid asistir a reuniones donde
participaban miembros de la comunidad, los comisariados ejidales y habitantes de los pueblos. También
tuve la oportunidad de dialogar con habitantes de los asentamientos humanos irregulares, y conocer
directamente los procesos de poblamiento del territorio. Aungue esto no se realizé de manera sistematica,

dicho acercamientos me permitié dilucidar la forma en que se organiza y vive €l territorio.
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LA INVESTIGACION EN CAMPO

La entrevista cualitativa focalizada fue el instrumento de recoleccién de datos de campo, la
poblacién a la que se aplicd dicho instrumento fueron informantes clave, los cuales proporcionaron
informacion relevante para explicar el problema de investigacion. La entrevista enfocada se caracteriza por
estar estructurada y definida conceptualmente, orientada hacia un tema de interés, Existen una serie de
preguntas que guian la conversacion, se busca que las respuestas del entrevistado se den de manera abierta
y extensa, uno de los objetivos de la entrevista fue profundizar en el conocimiento del inférmate sobre un

asunto muy concreto (Sierra, 1998; 299).

El criterio de seleccion para los informantes clave fue que tuvieran el conocimiento y la experiencia
necesarios para responder a las preguntas en la entrevista, también que contaran con la capacidad para
reflexionar y articular un discurso respecto al tema, y por Gltimo que estuvieran dispuestos a participar. En
este caso, se escogieron sujetos con quienes existia el precedente de una colaboracién institucional en el
estudio de los AHI. Dichos sujetos era miembros del Area de Medio Ambiente de la Delegacién Milpa Alta.
Los informantes clave poseian un alto nivel del conocimiento del tema porque eran funcionarios con
responsabilidades respecto al fendmeno y contaban con informacion especializada del caso de estudio. A
través de ellos se llegd a otros informantes clave de la Jefatura de Unidad Departamental de Vigilancia
Ambiental. Una de las razones por las que se escogid la entrevista enfocada es que permitid obtener
informacion directamente de los tomadores de decisiones, me interesaba ante todo conocer la experiencia

de los entrevistados como funcionarios en cargo {formato de la entrevista Anexo 2).



DISENO DE LA ENTREVISTA

OBJETIVO DE LA ENTREVISTA. Conocer los procedimientos de operacion respecto a las
intervenciones y acciones de gobierno en los asentamientos humanos irregulares por parte de las

autoridades del Area de Medic Ambiente de la Delegacién Milpa Alta.

TEMA. Los procedimientos de seguimiento e intervencidn en los asentamientos humanos
irregulares por parte de las autoridades locales, respecto a los siguientes temas:
I. Informacién sobre el/la entrevistado/a.
Il. Procedimientos e intervenciones en los Asentamientos Humanos Irregulares AH.L
lll. Relaciones interinstitucionales

IV. Politicas de intervencion en los Asentamientos Humanos Irregulares

CUESTIONARIO Y FRASEQ DE LAS PREGUNTAS

I, INFORMACION SOBRE EL/LA ENTREVISTADOQ/A
1. Nombre del entrevistado/a:

. Institucién de pertenencia:

. Cargo:

o TF N

. Formacidn profesional:

[Il. PROCEDIMIENTOS E INTERVENCIONES EN LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES

5. ;Cuéles son sus responsabilidades en las acciones de gobierno respecto a los AHI?

6. ;Sus responsabilidades, atribuciones y/o funcicnes se encuentran establecidas en alguna normativa?
7. ;{Podria describirme cudl es el procedimiento que siguen en el control de los AHI?

8. ;Utilizan algun manual o documento en el proceso de control de los AHI?



9. ;Qué fundamento legal respalda su accion en el control de los AHI?

10. ;Se tiene un presupuesto especifico destinado al control de los AHI en el area de Medio Ambiente?

[Il. RELACIONES INTERINSTITUCIONALES

11. ;En gué situaciones se comunican con otras instituciones respecto al control de los AHI?

12. ;Qué relacion tiene su drea con el Juridico de la Delegacién Milpa Alta?

13. ;Qué relacion tiene su drea con la SEDEMA?

14. ;Qué relacion tiene su area con la CORENA?

15. ;Qué relacion tiene su drea con la SEDUVI?

16. ;Qué relacion tiene su drea con la PAOT?

17. ¢{Realizan algunas funciones en conjunto con las instituciones antes mencionadas?

18. ;Podria describirme cuales son los procedimientos interinstitucionales en el tratamiento de los AHI
19. ;Qué institucién tiene mayor jerarquia en la toma de decisiones y acciones respecto al control de los

AHI?

IV. POLITICAS DE INTERVENCION EN LOS AH.I.

20. ;Qué normativas y politicas de intervencion se aplican a los AHI?

21. ;Cual es la institucion encargada de la aplicacion de las Politicas de Intervencidn?

22, A pesar de los esfuerzos institucionales por el control de los AHI, estos continvan creciendo sobre el
suelo de conservacion, en su opinién ;A qué se debe este fendmeno?

23. ;Cuales son los problemas que tiene su direccion para hacer frente a este fendmenao?

24, ;Considera que deberian de hacerse modificaciones a los procesos para que fueran mas efectivos?



PROCESAMIENTO EN TRABAJO DE GABINETE

Una vez concluido el proceso de recoleccién de la infermacién en campo, en gabinete se realizaron
lecturas detalladas de las entrevistas, con las preguntas de investigacidn en mente se buscaron los
fragmentos mas relevantes. El objetivo fue entender la perspectiva de la persona que habia sido
entrevistada. Después se codificd la informacion para proceder al anélisis de las entrevistas, se realizaron
comparaciones entre las diferentes entrevistas para identificar semejanzas y patrones. A continuacion se
elaboraron cuadros de relaciones, que me permitieron entender los procesas. La informacion recabada
sirvio de bhase para desarrollar los apartados: fl.3.Los proceso de atencidn a los asentamientos humanos

irrequlares y Iil.4. Los problemas de implementacion del ordenamiento territorial.

PROBLEMAS Y/O LIMITACIONES

En cuanto a las limitaciones, se debe de tener claro que los informantes tuvieron un sesgo en sus
respuestas por el cargo institucional, a veces evadian alguna pregunta que consideraban incomeoda y que
sus repuestas estaban mas orientadas hacia “el deber ser” de sus acciones y no mencionaron lo que ocurre
en la realidad. Por otra parte se pretendia entrevistar directamente a los habitantes de los asentamientos,
sin embargo por cuestiones de tiempo no fue posible realizarlo. Por lo tanto, se hicieron interpretaciones
de entrevistas realizadas por otras personas, y es muy probable que se modificara el discurso original del
entrevistado. La investigacion también tuvo limitaciones para explorar la relacion entre la poblacidn y las
autoridades directamente de la voz de los habitantes de los asentamientos, asi que posiblemente las
descripciones de los procesos y relaciones presenten multiples faltantes. Por Gltimo fue dificil sistematizar
la informacion de las reuniones, los discursos de los ejidatarios se redujeron a una descripcidn de sus ideas,

fue dificil ahondar en ciertos aspectos ya que no se contaba con informacién suficiente.
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MARCOS DE REFERENCIA

I.1. MARCO CONTEXTUAL

En este capitulo se abordan los principales procesos de conformacion de la ciudad, particularmente
la urbanizacién sobre tierras de propiedad social y el suelo de conservacién. Posteriormente se revisan los
conceptos de irregularidad, jurisdiccién, juridificacion y propiedad; conceptos Utiles para reflexionar acerca
de la implementacién del ordenamiento territorial. Por ultimo se desarrollan tres elementos constitutivos

del ordenamiento territorial: los factores juridicos, sociopoliticos e institucionales.

1.1.1. LA URBANIZACION DE LA CIUDAD DE MEXICO SOBRE LAS TIERRAS COMUNALES Y EJIDALES

Durante el Siglo XX ocurrié la transformacién social mas importante en el pais, el cambio de una
sociedad rural a una urbana. A principios de 1900, el 90% de la poblacién habitaba en localidades menores
a los 15 mil habitantes, es decir la mayoria de la poblacién vivia en el campo, en pequefias localidades,
pueblos y ranchos. El desarrollo econémico que tuvo la Ciudad de México a partir de los afios cuarenta,
incité una intensa migraciéon que provocoé el crecimiento porcentual de la poblacién mas alto en la historia
del pais: “entre 1940 y 1950 la poblaciéon de la Ciudad de México practicamente se duplicé” (Romero,
2004:21). En estds décadas, es cuando se ha presenciado el mayor movimiento de migracién interna en el
pais, del censo 1900 que reflejaba una sociedad mayoritariamente rural, para el censo de 1960 la mayor

parte de los mexicanos vivia en las ciudades, en localidades mayores a 2,500 habitantes.

En los anos comprendidos entre 1941-1945, el conflicto bélico entre las principales potencias

econdémicas, generé una crisis que impactdé profundamente la produccién industrial de los paises



involucrados en la segunda guerra mundial. En México, a partir de la década de 1940, la politica econdmica
se enfocd en el modelo de sustitucion de importaciones, esto elevo la demanda de los bienes nacionales y
generd una alta tasa de empleo. El creciente desarrollo industrial se centré en las ciudades y con particular
relevancia en la Ciudad de México, la mas importante de sus repercusiones fue un acelerado proceso de

urbanizacién, generando una demanda de suelo para la industria, vivienda y equipamiento.

El crecimiento urbano en la Ciudad de México se expandid de forma periférica hacia tierras con un
alto potencial de urbanizacién por su cercania con la mancha urbana, la mayoria se encontraba bajo el
régimen de propiedad ejidal. Es importante resaltar el tipo de tenencia de la tierra, porque la urbanizacion
sobre tierras de propiedad social presenta rasgos distintivos que han caracterizado la forma de ocupacion

del territorio en las ciudades mexicanas, particularmente en la capital.

LOS TIPOS DE TENENCIA DE LA TIERRA

La tenencia de la tierra es la relacion juridica que tienen los individuos o grupos con respecto a la
forma de posesidn de |a tierra, existen tres tipos de tenencia: la privada, la publica y la social. Cada una tiene
caracteristicas especificas, estds establecen el tipo de derechos respecto a la posesidn, utilizacién,

transferencia y responsabilidades.

La propiedad privada es la regulada por el derecho civil, pertenece a una sola persona, escriturada
bajo el Registro Pablico de la Propiedad, la compra-venta es producto del cambio de escrituracién a nombre
del comprador. En tanto que, la propiedad publica es la referida a los bienes del Estado o de alguna
administracién publica.

La propiedad social se encuentra en dos regimenes: el gjidal y el comunal, se rigen bajo la Ley

Agraria y son bienes que pertenecen a una comunidad, en otras palabras a un grupo de individuos. Autores
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como Azuela sefialan que existen “buenas razones a favor de |a tesis de que a propiedad ejidal y comunal
no es otra cosa que una forma de propiedad privada de caracter colectivo, es decir una institucion que
implica atribuir a una propiedad colectiva —los nucleos ejidales y comunales- regida por mecanismos

corporativos” {Azuela, 1989: 107).

La mayor diferencia entre las tierras de propiedad ejidal y comunal es su origen, ambos son
reconocidos por la Reforma Agraria en 1915, pero las tierras comunales tienen un antecedente ancestral
prehispénico, en tanto que las ejidales son producto de un movimiento campesino resultado de la
Revolucion mexicana de 1910. Para comprender la conformacion de la propiedad en la tierra en México, es
necesario sefalar tres momentos histdricos que modificaron profundamente la reparticion de tierra a nivel

nacional.

Durante el siglo XV, en |as Leyes Indias de 1523 se “reconocieron cinco tipos de propiedad colectiva
entre los indigenas: el fundo legal, el ejido, los propios, las tierras de comun repartimiento y los montes,
pastos y aguas” (Rincdn, 1980:26). En los primeros afos posteriores a la consumacién de la conquista
espahcla, se repartieron entre los espafioles las tierras mexicanas, la ambicion por adquirir la mayor
cantidad de tierra a nombre individual, le dio poca importancia a las tierras comunes de los pobladores

originarios.

Posteriormente, la Ley de Desamortizacion de las Fincas Rusticas y Urbanas de las Corporaciones
Civiles y Religiosas de México (Ley Lerdo) de 1856, modifico la propiedad de la tierra prohibiendo a las
corporaciones civiles o religiosas ser propietarias de bienes y tierras. Los ejidos, los edificios y terrenos
destinados al servicio publico se exceptuaban de la aplicacion de la ley Lerdo. Con la ratificacion de la Ley
de Desamortizacién en el articulo 27 de la Constitucién de 1857, se reafirmdé la prohibicién hacia las

corporaciones para ser propietarias de tierra, sin embargo las comunidades indigenas al no tener una figura



legal fueron despojadas de sus tierras, que se convirtieron en propiedad privada individual y fueron

repartidos a los jefes de familia de los pueblos.

En el Plan de Ayala de 1911, Emiliano Zapata proclamd su postura politica e ideolégica, uno de los
puntos gue enfatizaba era la necesidad de los pueblos de tener tierras propias. Reivindicaba el derecho de
la poblacién de ser duerios de la tierra que trabajaban. La condicién de miseria en la que vivia un gran
porcentaje de poblacién, era consecuencia del sistema esclavista que ejercian los monopolios que
controlabanla agricultura y la industria. La demanda de Zapata era expropiar la tierra a los ricos propietarios
de los monopolios y repartirla entre los mexicanos que carecieran de ella, en su discurso se mencionan el
ejido como una de las forma de hacer justicia y redistribuir los terrenos. El 3 de diciembre de 1912, Luis
Cabrera dio un discurso titulado: La reconstitucicn de los ejidos de los pueblos como medio de suprimir la
esclavitud del jornalero mexicano, en él se hace mencién de la relevancia de establecer los ejidos comao un
eje de la reforma agraria. Resultaba necesario modificar la Constitucién para que los pueblos pudieran tener
personalidad juridica para adquirir propiedad de la tierra, poseerla y administrarla. La restitucién de
personalidad juridica a los pueblos era la inica manera de recuperar la tierra y de garantizar que la posesion
de la misma no pasaria a manos privadas, la inalienabilidad seria una caracteristica fundamental de los
ejidos para impedir el despeojo y acaparamiento, cumpliendo con el ohjetivo de que el pueblo se beneficiara
con su usufructo y administracion, El Decreto del 6 de enero de 1915 por Venustiano Carranza, fue la primera
disposicion legal de restitucién y dotacion de tierras ademas de reconocer al ejido como régimen juridico
de propiedad social. Esta ley sentd las bases para la reforma agraria y es el antecedente inmediato del
articulo 27 de la Constitucién de 1917, que afios después tomaria su forma definitiva. La restitucion para la

propiedad social se realizo en dos modalidades: |as tierras comunales y las €jidales.

Las propiedades que se consideraban inafectables eran: las capitales de los estados, los puertos
maritimos importantes del pais, es decir los de mayor trafico, las ciudades con més de diez mil habitantes

asi como las pequenas propiedades; al respecto es importante comentar que los duefios de las haciendas
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recurrieron al artificio de subdividir la propiedad entre personas cercanas a ellos para evitar asi la afectacion

de su patrimonio.

En resumen, los bienes comunales son las tierras que la Reforma Agraria reconocié para un grupo
de pobladores que demostraron estar establecidos desde tiempos remotos; su organizacién es
generalmente por costumbres y pricticas comunales. Por otro lado, las tierras ejidales son el resultado de
un movimiento campesino que participd en la Revolucién Mexicana que demandaba el derecho a la tierra,
el proceso de Reforma Agraria establecié al ejido como un régimen de propiedad vy a los ejidos como un
nuevo grupo social, la conformacion de los ejidatarios fue heterogénea, se encontraban: campesinos,
obreros, artesanos y comerciantes. El objetivo de las reformas era desaparecer los latifundios y crear un

marco juridico que evitara la acumulacion de grandes extensiones de territorio.

En el Distrito Federal, las primeras restituciones de tierra se realizaron en 1916, en las actuales
delegaciones de Cuajimalpa, Iztacalco, Iztapalapa y Xochimilco. En Milpa Alta la primera fue en 1522 en el
poblado de San Jerdnimo Miacatlan. Respecto a la dimensidn de la propiedad social:

... el Distrito Federal tenia 70% de su superficie conformada por tierras ejidales y comunales...
segun estimaciones del INEGI publicadas en 1994, en el Distrito Federal existen 43 ejidos y
comunidades, 33,374 ejidatarios y comuneros y 59,057 hectdreas de superficie gjidal y comunal. ..
El ejido sélo se mantiene en Milpa Afta, Tldhuac, Magdalena Contreras, Cugjimalpa, Alvaro
Obregén, Xochimilco y Gustavoe A Madero. Del total de ejidatarios y comuneros el 50% en la
delegacion Milpa Alta, el 12% en Tidhuac, el 11% en Magdalena Contreras y el 27% restante se
distribuyen el resto de las delegaciones mencionadas. Del total de hectdreas ejidales, el 56% son
dreas boscosas, el 23% son superficie de labor, el 14% corresponde a pastos naturales y el 7%
restante estd dedicado otros usos. Del total de la superficie boscosa, el 78% se concentran las
delegaciones Milpa Alta y Tlalpan. En los ejidos que aun existen, el 93% dedica sus tierras

principalmente a la agricultura” (Cruz, 1995:170).



CARACTERISTICAS DE LAS TIERRAS EJIDALES Y COMUNALES

En este apartado se describirdn las caracteristicas de las tierras ejidales y comunales en dos
periodos de tiempo, el primero desde que se decretd la reforma agraria hasta las reformas de 1992, y el
segundo posterior a dicho afo. Las reformas fueron un parteaguas en la vida agraria, con ellas terming el

reparto agrario, y se modificd el tipo de relacion de la tierra con los nlcleos agrarios.

Hasta antes de las reformas de 1992, las caracteristicas mas importantes de las tierras de propiedad
social era su condicién de: inalienables, inembargables e imprescriptibles; las llamadas tres “ies” de la
propiedad social. Estos términos que parecen trabalenguas significan: 1) alienar: pasar o transmitir a alguien
el dominio de algo o algUln otro derecho sobre ello; 2) embargar: retener, en virtud de mandamiento judicial,
un bien que gueda sujeto a las resultas de un procedimiento o juicio; y 3} prescribir; adquirir un derecho

real por el transcurso del tiempo en las condiciones previstas por la ley.

Estos términos son fundamentales para entender las condiciones del ejido y los bienes comunales,
al contrario de la propiedad privada, la social no permitia el traspaso, la venta 0 embargo de las tierras. En
el caso de las tierras de propiedad social al sur de la Ciudad de México, estas condicionantes han sido un

factor para impedir, en cierto grado, que la tierra se incorpore libremente al mercado del suelo.

La propiedad social se rige bajo el derecho agrario, respecto a su organizacién interna, el
propietario juridico es el nucleo agrario conformado por la totalidad de ejidatarios, en otras palabras el
poseedor es la comunidad y no los individuos. La méxima autoridad del nlcleo agrario es la asamblea ejidal,
donde tienen participacion y responsabilidad tedos los miembros de la comunidad. El érgano encargado
de ejecutar las disposiciones de la asamblea ejidal es el comisariado, este se conforma por tres personas
electas democraticamente: el comisario, el secretario y el tesorero; como Ultima figura existe el comité de

vigilancia que supervisa la administracién del comisariado.



Dentro del ejido encontramos a la zona urbana como una figura juridica necesaria en la vida de la
comunidad, esta destinada a satisfacer las demandas habitacionales y de equipamiento de la poblacion,
cada ejidatario tiene posesidn de un lote que se denomina solar; no solamente los ejidatarios tienen
derecho a un solar urbano, los avecindados, descritos en la ley como personas Gtiles a la comunidad, pueden
asentarse en los solares mediante la renta o compra de los terrenos, siempre que tengan la anuencia de la
asamblea ejidal. La zona urbana ejidal ha sido une de los recursos mas importantes para que los ejidatarios
puedan beneficiarse de la venta de terrenos, disimulando a través de esta figura la lotificacion irregular del

gjido.

Respecto a las tierras comunales, la autoridad suprema es la asamblea general de la comunidad, al
igual que las tierras ejidales existe la figura del comisariado que funge el papel de representante y
administrador de los bienes comunales. Su crganizacion interna se basa en el estatuto comunal y los usos

y costumbres:

Para fines de administracion, las comunidades pueden establecer grupo o subcomunidades a los
que la asamblea impondrd el régimen de organizacion interng, asi como sus drganos de
representacion y gestion administrativa, todo ello sin perjuicio de las facultades de los drganos
generales de lg asamblea. En consecuencia, la asamblea podrd establecer la organizacién interna
que considere pertinente para mejorar su administracion y constituird las formas de
representacion interna que estime convenientes (comités, comisiones, delegados o cualquier otra
designacion), sin menoscabo de su propia autoridad ni la defl comisariado de bienes comunales

{Silva, 2005:68).

Al revisar la Ley Agraria, resalta que la mayoria de los articulos se centran en la propiedad ejidal,
existen disposiciones particulares para las tierras comunales pero en el Articulo 107 se sefala que las

normas de los ejidos también son aplicables a los bienes comunales, el marco normativo especifico de la
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propiedad comunal es muy reducido; es quiza, porque sélo el 10% de la propiedad social gue existe en el

pais es comunal.

A continuacién se presenta un cuadro comparativo entre las caracteristicas de la propiedad ejidal
y comunal, esta informacién fue retomada del articulo publicado en la Procuraduria Agraria titulado “Breve
y sumario estudio de la comunidad indigena vy la comunidad agraria en la nueva legislacion agraria y la
aplicacién supletoria y analégica del PROCEDE” de Fortino Silva Cruz, el autor realiza un exhaustivo analisis

de las caracteristicas particulares de los dos tipos de propiedad segun lo establecido en la Ley Agraria

Cuadro 3. Comparativa entre caracteristicas de tierras ejidales y comunales

EJIDO COMUNIDAD
1. Reconoce personalidad juridica. 1. Reconoce personalidad juridica.
2. Proteccion de la propiedad de sus tierras, 2, Proteccion de la propiedad de sus tierras, tanto para
tanto para asentamiento humano como para asentamiento humano como para actividades
actividades productivas. productivas,

3. La Ley regulara el aprovechamiento de tierras 3. La Ley regulara el aprovechamiento de tierras,
bosques y aguas de uso coman. bosques y aguas de uso coman.

4. La Ley regulara el ejercicio de los derechos de 4. La Ley regulara el ejercicio de los derechos de los
los ejidatarios sobre su parcela. comuneros sobre su tierra.

5. La Ley establecera los procedimientos para
los cuales {los) ejidatarios. .. podran asociarse
entre si, con el estado y con terceros y otorgar el
uso de sus tierras,

5. La Ley establecerd los procedimientos para los cuales
... {los) comuneros, podran asociarse entre si, con el
estado y con terceros y otorgar el uso de sus tierras

6. Tratdndose de los ejidatarios, La Ley 6. La Ley protegera la integridad de las tierras de los
establecerd los procedimientos para: pueblos indigenas.

44
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a) Transmitir sus derechos parcelarios entre
los miembros del nicleo de poblacién.

b} Fijar los requisitos y procedimientos
conforme a los cuales la asamblea ejidal
otorgara al ejidatario el dominio sobre su
parcela.

¢} En caso de enajenacion de parcelas se
respetara el derecho de preferencia que prevea
la Ley.

d} Dentro de un mismo nicleo de
poblacién, ningun ejidatario podra ser titular de
mas tierra que la equivalente al 5 por ciento del
total de las tierras gjidales.

Fuente: Sitva Cruz (2005:71) Breve vy surario estudio de fa comunidad Indigena yla comunidad agrario en lo nueve legislacion
agraria y o aplicacion supletoria v onalGgica del PROCEDE.

El cuadro anterior ejemplifica las similitudes entre las tierras de propiedad ejidal y comunal. Como
habiameos mencionado antes, la ley aplica las mismas disposicicnes en los dos tipes de propiedad, aunque
un factor fundamental es que la ley otorga a los ejidatarios la facultad de transmitir sus derechos sobre la

tierra.

EL CAMBIO EN LA PROPIEDAD SOCIAL DESPUES DE LAS REFORMAS DE 1992

En 1992 se realizaron las reformas propuestas por el presidente Salinas de Gortari, los cambios mas

relevantes fueren terminar con el reparto agrario y la posibilidad de transformar el régimen de propiedad



social por iniciativa de los propios ejidatarios, de este modo se puede modificar el régimen de propiedad

gjidal o comunal a propiedad privada.

En el discurso oficial, el objetivo de la Reforma Agraria fue modernizar el campo mexicano y
terminar con el reparto agrario {gue en ese punto ya se consideraba inviable), asi como beneficiar a los
nucleos agrarios con la posibilidad de optar por el dominio pleno de sus tierras, para realizar intercambios
econdmicos de manera formal. Es importante sefialar que estas modificaciones se realizaron en un contexto

de cambios estructurales que abrian plenamente la economia mexicana al neoliberalismo.

Entre las modificaciones que tuvo el articulo 27 de la Constitucidn, se eliminaron las condiciones
de las tierras ejidales y comunales de ser: inalienables, imprescriptibles e inembargables. Igualmente, se le
permitid a los miembros del nicleo agrario optar por el régimen de propiedad privada, quitando los
candados que impedian incorporar la propiedad social al mercado de tierra; ademas, se les permitié a los
ejidatarios y comuneros asociarse con los particulares para realizar contratos comerciales para el uso y

explotacion de la tierra (Ibarra Valdés, 2013}.

Respecte al dominio pleno, a partir de las reformas se reconocid el derecho de los ejidatarios y
comuneros para la posesidn total de la tierra, anteriormente por su caracter colectivo solo tenian derecho
a trabajarlas. Los miembros del niicleo agrario pueden optar por el dominio pleno, que significa modificar
el régimen sus parcelas para convertirlo en propiedad privada (no pueden optar por domino pleno las
tierras de uso comun ni las de asentamiento humano). Para que un ejidataric adquiera el dominio pleno, la
decision debe de ser aprobada por la Asamblea ejidal, posteriormente el tramite se realiza de forma

individual ante el Registro Nacional Agrario RAN.

Haciendo énfasis en el tema urbano, las reformas fueron vistas como una solucién a la condicidn

de irregularidad en la ecupacion urbana del suelo social, Para varios autores (Azuela, 1997; Salazar, 2012;
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Cruz, 2011) los cambios en la situacion agraria significaban una liberalizacion de las tierras para su
incorporacidn al suelo urbano, adquiriendo plenamente el valor de bien mercantil. En este sentido, Soledad
Cruz ha realizado estudios para cuantificar en qué medida ha aumentado la urbanizacién sobre tierras de
propiedad social a partir de dichas reformas, “no se puede negar que las normas legales para liberalizar la
propiedad ejidal (establecida en 1992) estdn determinando un aumento en la incorporacién de este tipo de
tenencia al suelo urbano. Si se compara con los datos de crecimiento de 1980-1990, en los que el 27% del
area urbana estaba en tierras ejidales, es muy significativo que para el 2000, casi el 50% de las AGEBS

urbanas estén en este tipo de propiedad” (Cruz Rodriguez, 2011:73).

LA IMPORTANCIA DE LOS EJIDOS EN EL CRECIMIENTO URBANO DE LA CIUDAD

Para aproximarnes a la importancia de los gjidos en la ciudad, es pertinente iniciar mencionando
la dimensién de la cuestion agraria a nivel nacienal, en el pais existen “poco menas de 30 mil ndcleos
agrarios, que agrupan a unos tres millones y medio de ejidatarios y comuneros, son propietarios de mas de
la mitad del territorio nacional; ahi se localiza el 80 por ciento de los bosques, ...importantes recursos
hidricos, asi como la mayor parte de las tierras sobre las cuales tiene lugar el crecimiento urbano” (Azuelay
Cancino, 2011:171). En el caso de la Ciudad de México, la propiedad social llego a conformar el 70 por ciento
del territorio, con la existencia de mas de 81 ejidos, 23,057 ejidatarios y una superficie de 29,041.82

hectéreas ejidales y 79,140 hectéreas de tierras comunales (Cruz, 2011).

Durante el siglo XX la urbanizacién de las tierras ejidales respondié a varios factores, uno de ellos
es la reducciéon del apoyo al campo que devine en su descapitalizacion, improductividad y baja rentabilidad
econdmica, que devalu¢ el valor del campo frente a la industria, Las nuevas fuentes de empleo vinculadas
al desarrollo industrial no sélo provecaron la migracion a las ciudades sino que incorporaron a los ejidatarios

y comuneros en actividades urbanas secundarias y terciarias. La reduccién de la produccion agricola en el

4



pais no se extinguid, sino que se impulsé un modelo bimodal, donde se estimuld la agricultura comercial
que proveia insumos para la industria, y la agricultura campesina como mane de obra barata que suministra
alimentos a su poblacién. El aumento de la poblacidn trabajadora de bajos ingresos generd una gran
demanda de tierras, ante esta situacién, la presidn para incorporar las tierras ejidales a las nuevas

necesidades urbanas, acelerd el proceso de urbanizacién sobre los ejidos.

Como se ha mencionado anteriormente, aunque las tierras ejidales eran inalienables,
imprescriptibles e inembargables; es decir, se encontraban fuera del libre mercado del suelo, esas
caracteristicas no han impedido la urbanizacién sobre las mismas. La urbanizacion en tierras de propiedad
social se dio en dos procesos: el primero fue la venta de las tierras por los ejidatarios y comuneros en la
irreqularidad juridica. El segundo, en el marco legal, por la expropiacion del gobierno federal para utilidad

publica. Al respecto, Calderén hace evidente la importancia de las tierras ejidales en la urbanizacidn:

Sise considera el aporte de los diferentes tipos de tendencia a la expansion de la Ciudad de México,
se tiene lo siguiente: entre 1940 y 1975 la mancha urbana crecié en 675.1 kirv’; 48% de ese
crecimiento se produjo sobre tierras ejidales y comunales, 41% sobre tierras privadas vy 10.4%
sobre terrenos de propiedad del estado, Esto significa que la expansion urbana se ha producido
en mayor medida sobre tierras de las comunidades agrarias. No deja de sorprender este hecho, si
se considera que la legislacion habia declarado que las tierras ejidales y comunales no podian ser

comercializada para usos urbanos (Calderdn, 1987:302).

Calderdn menciona que aproximadamente el 50 por ciento del crecimiento de la Ciudad de México
se dio sobre propiedad social; sin embargo para el mismo periedo de tiempo, Seledad Cruz (2011:70) afirma
gue el 68 por ciento del crecimiento urbano se habia dado sobre tierras de propiedad ejidal. La diferencia

de medicion, se puede explicar a través de los métodos de cuantificacion y las fuentes consultadas; empero,



lo importante es hacer notar que la propiedad social otorgd mads de la mitad del territorio para la

urbanizacién.

Cabe senalar, que la venta de estas tierras, por su bajo costo, ha sido la Unica forma en que la
poblacién de bajos ingresos ha podido acceder al suelo en la ciudad, siendo una respuesta a la problemética
habitacional de los sectores populares. A pesar de su condicion de irregularidad, ha existido certeza
respecto a la propiedad de los colonos que han comprado tierras de propiedad social, esto se debe a que
los ejidatarios y comuneros son reconocidos como los propietarios legitimas, que garantizan la posesion
del suelo a los colenos, aunque no se cuente con de contratos juridicamente véalidos. De esta manera se
enfrentan dos condiciones frente al ejido, la que dicta la ley y establece las tierras como inalienables,
imprescriptibles e inembargables, de propiedad colectiva y para sustento de la comunidad; contra la real,
de un campo en gran medida abandonado, con fuertes presiones para satisfacer la demanda habitacional

de los sectores de menores ingresos.

Seria valido afirmar que la ocupacion de tierras ejidales se ha caracterizado por la presencia de tres
procesos: la irregularidad, la urbanizacion periférica y la pobreza. En este punto ;Cuél ha sido la relacion

entre las tierras gjidales y la los asentamientos humanaos irregulares? Al respecto Scledad Cruz indica que:

Asi en 1976, los asentamientos irrequiares habian urbanizado un poce mds del 25% del total de
tierras ejidales existentes en el D.F. Si consideramos que para este arfio atin se conservaban sin
urbanizar el 50% del total de hectdreas ejidales (ubicada fundamentalmente en Tlalpan,
Xochimilco, Milpa Alta, Cuajimalpa y Alvaro Obregén), esto significa que del total de hectdreas
efidales urbanizadas para 1976, el 50% lo habia hecho a través de colonias populares (localizada
principalmente en lztapalapa, Iztacalco, Azcapotzalco, Gustavo A. Madero y Magdalena

Contreras) (Cruz, 1995:147).



Conocer la importancia y lo procesos de ocupacion de las ciudades nos permite reconstruir y
comprender como se han conformado historicamente, entender los procesos que la materializaron, asi
como los rasgos distintos del desarrollo urbano. De esta manera se puede contextualizar la dimension del
tema que nos ocupa, el poblamiento irregular en el suelo de conservacién, entendiéndolo en un marco de

procesos histéricos que contindan vigentes.

LA RELACION ENTRE EL GOBIERNQ Y LOS NUCLEOS AGRARIOS

Se han mencionado de manera breve los procesos de ocupacion de los ejidos para usos distintos
al agricola, asi como la relacian entre los ejidatarios y los colonos, perc hace falta analizar otros actores
fundamentales en estos procesos: las autoridades federales, locales y agrarias. Anteriormente, para abordar
la problematica de las colonias populares se establecieron las dencminadas asociaciones pro-mejoramiento
de colonias, a través de corporativas de organizacion y representacidn. Las asociaciones eran atendidas a
través de un organismo llamado Oficina de Cooperacion, que después cambid a Procuraduria de Colonias
Proletarias instituida en 1940. Entre las normas no escritas del programa, se determinaba que dichas
asociaciones deberian estar afiliadas al Partido Revolucionario Institucional PRI, era una politica social no
declarada con relaciones clientelares entre los colonos y el Gobierno, que no se en basaba en el
reconocimiento, sino en el otorgamiento de concesiones. Las relaciones clientelares entre el Estado y los
colonos presentaban una actitud de maniqueismo, si pertenecias al PRI, las solicitudes de urbanizacién e
introduccion de infraestructura eran aceptadas; pero si no pertenecias al partido, en el mejor de los casos,

requerian de un tiempo muy prolongado o simplemente no se efectuaban.

Las autoridades agrarias también fungieron como un actor en los procesos de urbanizacion, al estar
salamente en su jurisdiccidon los temas agrarios, podia solapar los procesos de venta de lotes en tierras

gjidales, para Duhau:



. estas relaciones de paternalismo y connivencia pudieron desenvolverse en gran medida
gracias al hecho de que la propia ley encapsulé las relaciones entre burocracia agraria y
efidatarios, al otorgar a la primera una virtual exclusividad en la regulacion de la propiedad ejidal
y, al mismao tiempo, excluyé a otros actores como los compradores de lotes en tierras ejidales, del
ejercicio de acciones legales, o relativizd, en el caso de las autoridades locales, fa posibilidad de
apoyarse en la ley, por ejemplo, para impedir la urbanizacion irregular de tierras ejidales (Duhau,

1995:19).

Los ejidatarios respaldados en los huecos que presentaba la Ley Agraria, utilizaron diversos medios
para la urbanizacién de sus tierras, los tres de mayor relevancia han sido: la permuta de tierras que tenian
mayor factibilidad de urbanizacidn por otras tierras fueran en el mismo estado o en otro, la aceptacion de
avecindados en la zona urbana ejidal, asi como la incorporacion de terceras personas al nicleo agrario a
través de la asamblea. De este modo podian beneficiarse de la urbanizacion de sus tierras, sin incurrir en
acciones facilmente identificables como ilegales. Las practicas de los ejidatarios y comunergs para la venta
de sus tierras (contrario a lo establecido en el marco juridico) responde a una logica gue podriamos tildar
de individual, ya que a pesar de que las tierras son del nticleo agrario y no del ejidatario o comunero, en la
practica los actores, de manera individual subdividen y ofrecen al mercado sus parcelas, del mismo modo

que lo realiza un propietario privado.

Hasta la reformas de 1992, en la Ley Federal de la Reforma Agraria estaba considerado como un
delito que alguna autoridad ejidal permitiera, tolerara o promoviera la venta de tierra. Aparentemente, con
la existencia de un marco juridico que penalizard la venta de tierra de propiedad social, se podria corregir
una conducta desviada con la aplicacion de la ley, sin embargo no existen antecedentes de que se haya

realizado alguna accién penal contra miembros del nucleo gjidal. Incluso, “tales practicas estan a tal grade



institucionalizadas, que cualquier pretensidn de erradicarlas con la ley en la mano traeria una grave

alteracion del orden social” (Azuela y Cancino, 2011:170).

La venta de |a tierra se ha realizado con la complicidad de las autoridades agrarias y el gobierno

federal a través de relaciones de clientelismo y corporativismo:

...los dos términos. .. hacen referencia a una prdctica de gobiernos por la que se intercambian
favores entre grupos y fa autoridad, dando como resultado ef sostenimiento de ese gobiernc en el
poder. Entre esos grupos se da una relacién de mutuo beneficio, que desdena ef interés de los
civdadanos y por la que el gobierno favorece a esos grupos con algtin trato preferencial superior
al que recibe la poblacion en general y a cambio pide apoyo politico, muy marcadamente votos

en las elecciones (Girondella; 2008; citado en Ibarra Valdés, 2013:23).

Ademas de la relacion de mutuo beneficio, un factor importante ha sido la relacién directa entre el
gobierno federal y los ejidatarios. En este punto hay que resaltar que la Confederacion Nacional Campesina
fue uno de los tres bastiones en los que se legitimd el gobierno priista, ondeando la bandera de la
Revolucidn. Como ejemplo de dicha relacidn, esta el ritual de la dotacion de ejidos o el de la regularizacion
de tierras, en el que por obra y gracia del presidente de la republica se resuelve la situacién de los

pobladores.

Antonio Azuela (1991:210; citado en Aguilar, 2013:58} menciona el concepto de “encapsulamiento”
del campesinado, para referirse al tipo de relacion prevaleciente entre los nlcleos y las autoridades agrarias.
A pesar de que los temas agrarios se desarrollaban en un territorio local dado, eran manejados en las esferas
federales, sin la intervencidn de ninguna autoridad estatal o municipal, contraviniendo la facultad que
tienen estos Gltimos de regular el territorio. Al respecto, Duhau agrega que “el orden emanado de las

instituciones agrarias y la logica corporativa correspondiente, se imponen al orden definido por las



instituciones civiles que establece las competencias del gobierno local en materia de organizacidn del

suelo” (Duhau, 1995: 21).

En el discurse oficial, sobretodo en el de la burocracia agraria, nunca se responsabilizé a los
ejidatarios por la venta de la tierra, "esta imagen es reforzada por el discurso dominante, ...que estigmatiza
a los colonos como “invasores”, cuando en casi todos los casos han tenido que pagar un precio para tener
acceso a un lote sin servicios” (Azuela y Cancino, 2011: 172). Se presupone la existencia de un acuerdo social
que se basa en no responsabilizar a los miembros del nacleo agrario por la urbanizacion, como parte del
clientelismo y paternalismo oficial hacia esos grupos (Aguilar y Santos, 2011: 99), permitiendo que con total

impunidad comerciaran con las tierras de propiedad social.

;QUIEN CONTROLA EL TERRITORIO? ;EL MUNICIPIO O LOS EJIDATARIOS?

En este punto es innegable el gran poder de decisidn y accion que tienen los nicleos agrarios para
tomar decisiones sobre el territorio, decisionas que han configurado la ciudad. Con las reformas al Articulo
27, Azuela y Cancino (2011:169) sefialan que se ha incrementado el dominio que tienen los ejidatarios y
comuneros en los procescs de urbanizacidén. Por medios legales o ilegales, son los ejidatarios guienes
deciden sobre el uso del territoric. Aungue este texto se ha centrado en la urbanizacién, cabe recordar que
los ejidatarios son duefios de la mayor parte del territorio nacional, asi que sus facultades de decision se
extienden a recursos, hidricos, forestales, mineros; en general a cualquier recurso que se encuentre en su

posesion.

Respecto a los procesos de ordenamiento del territorio, que la constitucion ha conferido a los
municipios a través del articulo 73 y 115 constitucional. Existe un dilema, de una proporcion nada

despreciable, donde se cuestiona la falta de capacidad por parte de los gobiernos municipales para imponer



un orden basado en el “interés publico”, es decir regular los usos y destinos del suelo. El enorme poder que
tienen los ejidatarios sobre la urbanizacién, pone en entrediche la facultad constitucional del municipio.
Esta situacidn es tan relevante, que autores como Azuela (2011) la han considerade una de las tensiones
institucionales mas importantes del constitucionalismo mexicano. El autor se refiere a la implementacion

de la Ley General de Asentamientos Humanos LGAH como instrumento de regulacidn territorial:

...cuando surgic la LGAH todavia habia una gran confianza en que la planeacion someteria bajo
fa égida del interés publico a todos los propietarios de la tierra, incluidos los nicleos agrarios.
incluso habia una disposicion en fa LGAH que hacia explicito el que también ellos estarian sujetos
al régimen de los asentamientos humanos. A los pocos afios se hizo evidente no sélo que los
nucleos agrarios de las periferias urbanas no tenfan la menor disposicion para someterse a los
procesos de planeacién, sino gue las estructuras administrativas del “sector agrario”
{encabezadas porla propia Secretaria de la Reforma Agraria) harian todo lo posible por mantener

y reproducir el papel de enclave corporativo que el gfido podia desempefiar (Azuela y Cancino,

2011:180).

En este marco, se inscribe también la violacion constante de los instrumentos de ordenamiento por
parte de los nucleos agrarios y las instituciones. La regularizacion de la tenencia de la tierra se ejecuta en un
contexto donde no se han respetado las normatividades establecidas, incorporando al suelo urbano areas
que no estaban consideradas en los programas, al respecto el municipio tiene muy poco control en dichos
procesos. Por lo tanto, las decisiones no se estan tomando por parte del organismo encargado y
responsable, sino no por otro grupo social, que es duefio de la tierra. Azuela enfatiza que este proceso se ha
incentivado por el debilitamiento general del Estado planificador, convirtiendo a los sujetos agrarios en la
estructura que organiza el procese de urbanizacidn. "Hace poco maés de tres décadas, Arturo Warman decia,

sobre la relacion entre los nucleos agrarios v el Estado, que este Gltimo habia criado “un tigre y ahora lo



tiene cogido de la cola” (Warman, 1976: 286). Hoy dia es evidente que el tigre se ha soltado” (Azuela,
2010:607).

En consecuencia, tenemos que durante décadas gran parte de las decisiones y procesos sobre |a
ciudad los han tomado el sector agrario, por lo tanto la configuracién territorial “se ha regido mds por la
l6gica corporativa del régimen agrario que por la I6gica de un gobierne municipal que planea el crecimiento
urbano de acuerde con alguna idea del interés pulblico expresada en planes de desarrollo” (Azuela y
Cancing, 2011: 172). Tambien, existe la creencia generalizada entre los gobiernos municipales que no se
pueden ajercer actos de autoridad cuando se trata de las tierras de los ejidos y las comunidades, ya que

estos son de competencia federal (Azuela y Cancineo, 2011).



1.1.2. EL POBLAMIENTO EN EL SUELO DE CONSERVACION

El Distrito Federal se divide en dos zonificaciones primarias: el Suelo de Conservacion (SC) y el Suelo
Urbano (SU). El suelo de conservacion es un area de alto valor ambiental, con una superficie de 87,291
hectdreas que representa el 59% de la superficie total del Distrito Federal. En €l habitan alrededor de 700
mil pobladores, casi el 9% de los habitantes de la entidad. Las delegaciones que poseen suelo de
conservacion son: Alvaro Obregdén, Cuajimalpa de Morelos, Gustavo A. Madero, Iztapalapa, Magdalena

Contreras, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan y Xochimilco.

El suelo de conservacion estd considerada como un rea prioritaria para la ciudad, debido a los
servicios ambientales que otorga: suministra el 57% del agua que consume la ciudad, regula el clima local
por la presencia de masas forestales, recarga de mantos acuiferos, limpieza del aire por la retencion de
particulas suspendidas, retencion de suelos, control de inundaciones; ademas de la conservacién de la
biodiversidad de flora y fauna {Castelan y Mejia, 2011; Aguilar, 2013; Sheinbaum, 2011). A pesar de ser un
area fundamental para la entidad, recibe menos 1% del total del presupuesto destinade para la Ciudad de
México. Para Sheinbaum {2011:35) uno de los problema centrales es “la falta de reconocimiento social y

gubernamental de la importancia que tiene esta zona para el presente y futuro de la ciudad”.

Durante los Ultimos 60 aros el suelo de conservacién ha presentado una considerable disminucion
de sus areas forestales y agricolas, segun el Programa General de Desarrollo Urbane del Distrito Federal
(PGDUDF), durante ese periodo el crecimiento urbano se ha dado a razén de una hectérea por dia. Aunado
al crecimiento urbano, existen otras situaciones que deterioran los cursos naturales: la tala clandestina, los
incendios forestales, la sobre explotacién de recursos hidricos, contaminacién de mantos acuiferos y la
inadecuada disposicién de residuos sélidos. El crecimiento urbano es el factor que mas preccupa a la
opinién publica, ya que la pérdida de suelo de conservacién por el cambio a usos urbanos, es considerada

irremediable.
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En el caso de la Ciudad de México, el crecimiento periférico al sur de la urbe se encuentra con otro
proceso que se conoce como la urbanizacion del campo, “que no implica la supresidn de los modos de vida
campesinos, pero si la introduccién de una gran cantidad de elementos simbdlicos y materiales propios de
la vida urbana que han alterado profundamente la experiencia social en el mundo rural” (Azuela y Cancino,

2011:174).

Diversos estudios realizados por gobiernos locales e instituciones estatales® sefialan el crecimiento
de los asentamientos humanos irregulares AHI como el principal problema del suele de conservacidn. En
este sentido, el desarrollo urbano es considerado una amenaza al SC, incluso en el Programa General de
Ordenamiento Ecologico vigente esta declarado como tal; la legislacion y la opinién de expertos indican
que los usos urbanos y ecoldgicos son incompatibles, ya que uno representa invariablemente el deterioro
del otro. Si bien es cierto que las dindmicas urbanas modifican los usos de territorios rurales, autoras como

Sheinbaum (2011) y Cruz {2011) sefalan que no se puede hablar de un solo tipo de crecimiento urbano.

Para Sheinbaum existen tres tipos de crecimiento urbano: el de los asentamientos humanos
irregulares, el crecimiento poblacional propio de los pobladas rurales asi coma las urbanizaciones difusas
de clases medias. Soledad Cruz (2011:79) menciona que el encuentro de una condicidon rural y urbana “da
como resultado una gama de poblamiento heterogéneo que va desde la presencia de pueblos que
tradicionalmente han estado en esas zonas, fraccionamientos residenciales, colonias populares, hasta
asentamientos rurales”. Cruz hace énfasis en que el poblamiento en el SC se ha abordado desde una
perspectiva urbana, ignorando que los pueblos y localidades rurales tienen dinamicas internas propias, que

deberian estudiarse para comprender los procesos locales de ocupacidn en el suelo de conservacion.

3 A wravds de su opdgiva intomel fa Procuraduria Ambiental v de Ordenamienio Tervitorial PAOYT ha publicado diversos
estudios respecto al tema, varios de ellos se han realivado en coordinacidn con Los goblernos delegacionales que poseen suclo

de conservacion,



Adelantandonos un poco en el desarrollo de este texto, es importante puntualizar que en el caso de la
delegacién Milpa Alta, el crecimiento natural de los poblados rurales es la clave para comprender las

dindmicas de ocupacién del suelo y el tema de los asentamientos irregulares.

Los usos habitacionales representan cerca del 90% de la superficie urbana, sin embargo estan
combinados con actividades comerciales. Los poblados rurales se han caracterizado por el desarrollo de
actividades primarias como la agricultura, la pesca, el uso de recurses forestales y la ganaderia. Dichas
actividades, consideradas rurales, se han ido diversificando a lo largo del tiempo, generando una
combinacion de desarrollo economico, incorporando a la vida de los poblados dindmicas relacionadas con
la ciudad. La propiedad de la tierra es otra condicién importante de destacar respecto al poblamiento, “de
acuerdo con el Registro Agrario Nacional (Vargas y Martinez, 2001) existen 44 ejidos y comunidades con
tierras en el Distrito Federal reconocidas y sin conflicto agraric, de los cuales 31 tienen superficies en el Suelo
de Conservacion” {Sheinbaum, 2011:15). En tanto que "el PGOEDF considera que en el Suelo de
Conservacion las tierras comunales representan el 62 por ciento del total de la superficie, mientras que los
ejidos solo significan el 14 por ciento, el resto de la propiedad es privada” (Cruz, 2011:77). Analizando dichos
porcentajes resulta evidente que la mayor parte del crecimiento urbano en el SC se dara sobre tierras de
propiedad social, Lo cual complejiza la problematica en el caso de los AHI, ya que aunado a la condicion de
irreqularidad por los ordenamientos urbanos y ecoldgicos, se encuentra la irregularidad juridica en la

tenencia de la tierra.

Durante el 2009, |a Secretaria de Medio Ambiente SMA del D.F., la Comision de Recursos Naturales
de la SMA y las Delegaciones con suelo de conservacion, realizaron el Inventario de Asentamientos
Humanos Irregulares en Suelo de Conservacidn en el Distrito Federal. Todas las demarcaciones presentan
la problematica de la presencia de asentamientos humanos irregulares. A continuacién se presentan dos
cuadros acerca de la distribucion de los asentamientos irregulares en las diferentes delegaciones; asi como

una comparativa entre suelo urbano y suelo de conservacion.
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Cuadro 4. Asentamientos Humanos Irregulares en Suelo de Conservacion

Delegacien Numero de AHI  Viviendas Superficie (ha)
Alvaro Obregén 14 1,451 34.44
Cuajimalpa de Morelos 60 5499 24767
Gustavo a. Madero 16 949 28.57
Iztapalapa 3 1,139 29.78
Magdalena Contreras 16 1,055 39.2¢9
Milpa alta 114 4,790 300.31
Tldhuac N 6,589 404.18
Tlalpan 191 11,654 964.48
Xochimilco 295 17,577 720.05
TOTAL 835 50,703 2,768.79

Fuente: Procuradario Ambiental y de Urdenamiento Terftorial (PAQT, 2010 26)

De las nueve delegaciones, Xochimilco presenta la problemética més aguda respecto a los
asentamientos, con més de 17 mil viviendas en condicién de irreqularidad, después se encuentran Tlalpan,
Tldhuac y Cuajimalpa de Morelos, la delegacidn Milpa Alta ocupa el quinto lugar con 4,790 viviendas en
asentamientos irregulares. El caso de Milpa Alta es particular ya que de acuerdo con el PGOEDF la totalidad
del territorio es suelo de conservacion, es decir los poblados rurales también estan bajo dicha categoria, por
lo tanto se considera que cualquier crecimiento urbano fuera de los limites establecidos sera considerado
irregular. Aunque dicha norma es aplicable a todos las delegaciones, el caso de Milpa Alta es especialmente
complejo ya que de acuerdo con el Programa Delegacional de Desarrollo Urbano vigente, para el pericdo
2000-2005 Milpa Alta presentd una tasa de crecimiento poblacional de 3.24%, la mas alta del Distrito
Federal, mientras que el promedio de la entidad fue de 0.24%, “de mantenerse la tasa de crecimiento de
Milpa Alta en los préximos afios, su pablacién en 2005 se habria duplicado para el afio 2026, hasta llegar a

los 230 mil habitantes.” (PDDU, 2011:13).
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Cuadro 5. Suelo urbano y de conservacion por delegacion

Suelo de Conservacidn

% de superficie de SC con

Delegacion Suelo Urbano ekecio sl BEHE]
Alvaro Obregén 5,052 2,688 3.10%
Cuajimalpa 1,622 6,473 7.46%
Gustavo a. Madero 7,442 1,220 1.41%
|ztapalapa 10,654 852 0.98%
Magdalena Contreras 3,139 4,397 5.07%
Milpa alta 0 28,375 32.69%
Tldhuac 1,827 7,351 8.47%
Tlalpan 5,023 25,426 29.29%
Xochimilco 2,505 10,012 11.54%
TOTAL 37,264 86,794 100%

Fuente: Procuraduria Ambiental y de Ordenamierto Territorial (PAOT, 2010: 14)

Grafica 1. Comparacién de superficie de suelo urbano y de conservacidn por delegacién
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Cabe senalar que el crecimiento de Milpa Alta en su mayoria es consecuencia del desdoblamiento
familiar de los habitantes originarios, es decir el crecimiento poblacional se debe en su mayoria a las
dinamicas demograficas locales y en un bajo porcentaje a procesos migratorios. Retomando los datos
anteriores, invariablemente en los préximos afios aumentara la superficie urbana sobre el SC, fuera de los
limites de los poblados rurales, lo cual generard el aumento de los asentamientos irregulares. 57 no se
modifican los programas de ordenamiento, de cumplirse la proyeccion de vivienda para el 2026, casi la

mitad de |la poblacién vivird en condiciones de irregularidad.

La condicién de irregularidad no es un problema per se, que un asentamiento se encuentre en
dicha categoria impacta directamente en el desarrollo social de las familias, ya que no pueden acceder a
ciertos programas y subsidios de gobierno, tampoco tienen certeza juridica de la propiedad y carecen de
servicios basicos, los habitantes de los AHI se encuentran en situaciones de vulnerabilidad social. En este

orden de ideas el PDDU se afirma que:

En lo que se refiere a las condiciones de la poblacion de los asentamientos humanos irregulares,
estas son alin mds negativas, como es de suponer un factor determinante es ef acceso a fos
servicios urbanos, el 50% de las viviendas en asentamientos humanos irregulares no disponen de
agua entubada de la red ptblica, el 17.5% de las viviendas tienen un solo cuarto, esto es los
habitantes cocinan, conviven, duermeny realizan sus actividades domésticas en un espacio...En
general, cualquiera de los indicadores de medicién de pobreza muestra una situacién
desfavorable para los habitantes de los asentamientos, baste citar el que se refiere a la falta de
cobertura de servicios de salud. .. enlos asentamientos humanos irregulares alcanza a la mayoria
de los habitantes (72.32%), esto es nifios, jovenes, gente de la tercera edad, mujeres y hombres
adultos sin sequridad social y demds servicios que sobre todo en los primeros casos resultan
trascendentales en el desarrollo de su existencia. Esto se puede reiterar para el acceso a los

servicios educativos, el 13% de fos ninos de 5 a 14 ano que viven en los asentamientos humanos

61



irregulares no asiste a la escuela, una poblacion en edad de estudiar que no estd recibiendo
educacion en la etapa que le corresponde y que seguramente se agregard y ahondard el rezago
educativo que ya existe en los habitantes de estos asentamientos donde el 6.3% de la poblacién
de 15 arfios y mds es analfabeta y el 6.4% de dicha poblacién no tiene escolaridad {PDDU,

2011:64).

La irregularidad, como condicion juridica del desarrollo urbang, es resultado de la definicién de
usos de suelo y actividades permitidas en los programas de ordenamiento, Para comprender la formulacidn
de la politica publica en el campo ambiental, en el apartado siguiente se describen histdricamente los
procesos de regulacion del territorio que actualmente se denomina Suelo de Conservacién. Realizar una
revision histdrica revela cémo se fue conceptualizando el ordenamiento ecologico, y permite evidenciar

las inconsistencias y contradicciones entre los programas ecologicos y urbanos.

EVOLUCION DE LA LEGISLACION EN MATERIA AMBIENTAL EN EL DISTRITO FEDERAL

Entre los especialistas de los estudios urbanos es ampliamente mencicnado que la
institucionalizacidén de la planeacién urbana se inicid a mediados de |a década de los setenta. A partir de la
Cumbre de Vancouver sobre Asentamientos Humanos de 1976 se incorpord a la legislacidn mexicana el
término de “asentamientos humanos”. Ese mismo ano se publicd la Ley General de Asentamientos
Humanos LGAH y se hicieron adiciones a los articulos 27, 73 y 115 constitucionales, estos “dos procesos
sentaron las bases para el desarrollo de la normativa urbanistica en las décadas siguientes” (Azuela,

2010:588).

Respecto a la legislacidn ambiental, en 1978 se publicé el Plan Director de Desarrollo Urbano del

Distrito Federal, en &l se establecieron tres usos primarios de suelo: el urbano, el de preservacidn ecoldgica



y el de transicion, este Ultimo tenfa la funcién de “amortiguar” el desarrollo urbano en las areas de
conservacion; sin embargo dicha area incentivo el crecimiento urbano hacia el area ecolégica, debido a la
ausencia de una normativa particular {Aguilar, 2013). La zona de preservacion ecolégica es el antecedente
del actual suelo de conservacion, la mayor preocupacién de aguel momento era la proteccién de las
caracterisitcas ambientales de esa zona, en particulamente los recursos forestales y las actividades
agropecuarias. En aquella época la contaminacién atmosférica se encontraba en el centro de los debates
ambientalistas, es quizd por eso, que se pusiera especial atencién en la proteccién de areas boscosas.
Institucionalmente la planeacion ambiental se desarrollaba en las drea de gobierno encargadas del

desarrollo urbano (Aguilar, 2013).

La década de los ochentas supuso varios cambios para incorporar el campo ambiental a la
estructura de gobierno, en 1983 se cred la Comisidn de Ecologia, asi mismo la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas SAHOP (1976-1982) se modifica para convertirse en la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia SEDUE (1983-1992), a partir de dicho cambio se le da un gran peso a cuestiéon ambiental,
en el ambito de gobierno se elevaba a la mismo nivel el tema urbano y el ambiental. En 1987 se decreta el
Programa General de Desarrollo Urbano del D.F,, se establecen dos clasificaciones primarias en el suelo: el
de desarrollo urbano y las éreas de preservacion ecologica. El territorio del D.F. se dividié en 43% urbano y
un 57% de preservacion, en términos de superficie este abarcaba 85,554 hectareas; se trazd una linea

divisoria entre ambos uses con una longitud de 153.9 km.

Al mismo tiempo a nivel nacional, el tema ambiental formaba parte importante de la agenda, en el

texto El ordenamiento territorial en la legislacion mexicana Azuela muestra que:

El advenimiento de una legislacion ambiental sumamente ambiciosa a fines de los arfios ochenta
significo la incorporacion de una nueva modalidad juridica de la planeacion, el ordenamiento

ecologico del territorio (OFET). .. Este nuevo elemento es mds relevante por las condiciones sociales



de su produccién que por su contenido juridico... como resuftado de la experiencia misma del
terremoto, la movilizacién por los riesgos ambientales (sobre todo en la ciudad de México} habia
alcanzado un nivel que nunca tuvo antes, y que por cierto no ha vuelto a tener. Asi, la expedicion
de la Ley General del Equilibrio Ecolégico v la Proteccién al Ambiente (LGEEPA), que entrd en vigor
a principios de 1988, fue un hecho novedoso en la prdctica legislativa mexicana, en la medida en
gue participaron en su disefio actores ubicados fuera del aparato gubernamental y del sistema de

partidos” (Azuela, 2013:65).

El erdenamiento ecoldgico que planteaba la LGEEPA resultd muy similar al urbano, se establecieron
zonificaciones para el suelo, estableciendo un cierto nimero de usos y actividades permitidas. Para Azuela,

el surgimiento de la LGEEPA se dio en contexto de franca confrontacidn con la planeacién urbana:

... en la medida en que su institucionalizacion esta nutrida por un saber disciplinario (el de la
biologia) que trata de distinguirse claramente del urbanismo, que para entonces habia perdido
mucho prestigio como disciplina. Asi, el OET de la LGEEPA tiende a privilegiar todos los elementos
naturales de un territorio por encima de los ambientes construidos. De hecho, en la definicién de

territorio de la LGEEPA hay de todo, menos asentamientos humanos (Azuela, 2013:65).

La confrontacidn y sectorizacién del ordenamiento territorial y ecoldgico es uno de los mayores
problemas del sistema legislativo mexicano en materia territorial, se puede observar como dicho conflicto
surgi¢ desde el inicio de la institucionalizacién del OET, traspié que no ha logrado superarse con las
modificaciones normativas y que resulta uno de los mayores dolores de cabeza en materia de ordenamiento

(Azuela, 2013).

El tema ambiental alcanzé su maximo grado de reconocimiento en la estructura gubernamental

con la creacién de la Secretaria de Medio Ambiente SMA en 1994. Dos anos después entré en vigor el



Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, entre los aspectos destacables del programa
se encuentra que se trascendid la escala estatal para considerar el tema del ordenamiento como
metropolitano, en el aspecto ambiental se modifica el término "area de preservacién ecoldgica" por el de
Suelo de Conservacion {Sheinbaum, 2011). Ese mismo afio, se publica la Ley Ambiental del Distrito Federal,
la cual se convierte en un soporte normativo muy importante. El ordenamiento ecolégico adquiere el
caracter de obligatorio para la regulacién de los usos del suelo, actividades y recursos naturales. En un
esfuerze de integracién se establece que el ordenamiento ecolégico se integre a los programas

delegaciones de desarrollo urbano. (Aguilar, 2013}

En 1997, se crea la Comisidn de Recursos Naturales CORENA, dependencia de la Secretaria de Medio
Ambiente; a esta entidad se le asignan competencias Unicas para la regulacion del Suelo de Conservacion,
“en el contexto juridico, esto es importante porgue significé el comienzo de una restructuracidn en la
regulacién de la zona, esto es, la existencia de una personalidad juridico-institucional que limitara los

permisos de construccion y al mismo tiempo, penalizara las infracciones”. {Aguilar, 2013:48)

Para el afio 2000 se aprueba el Programa General de Ordenamiento Ecologico del Distrito Federal,
el primer instrumento de ordenamiento y politica ambiental, que detalla los usos de suelo, normatividades
particulares y actividades productivas del 5C (Sheinbaum, 2011). Se realizd una redefinicion cartogréfica del
suelo de conservacion, en el cual se establecid una superficie de 88,442 ha, el 59% del territorio del Distrito
Federal. Ademas, en ese afio se decretd una politica publica denominada Bando 2, en unintento por detener
el crecimiento de la mancha urbana se prohibid el desarrolle urbano en las delegaciones al sur del D.F,, se
modificaron normas para incentivar la densificacion de las delegaciones centrales. Existen evidencias de
que dicha politica resultd muy poco efectiva para controlar el crecimiento de la mancha urbana en el suelo
de conservacidn, ya que si bien, se logré densificar con vivienda el centro de la entidad, la oferta habitacional
excluia a la poblacién de mencres ingresos, quienes son los principales ocupantes del suelo de

conservacion.
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Hasta diciembre de 2015, el Programa General de Ordenamiento Ecolégico del Distrito Federal del
2000, era la normatividad vigente en materia ambiental ya que la actualizacidn de dicho programa aln se
encontraba en revisién. En las mismas condiciones se encontraba el Programa General de Desarrollo Urbano
de 2003. Sin embargo desde el afio 2000 se han decretado mds del 30 programas, planes y decretos de
caracter local, relacionadas con el suelo de conservacién, mencionaremos solamente algunos de ellos:
Programa de Proteccién Ambiental del Distrito Federal 2002-2006, Programa de Retribucién por la
Conservacidn de Servicios Ambientales en Reservas Ecolégicas Comunitarias, Programa para el Desarrollo
Rural Sustentable de Milpa Alta 2009, Plan Rector de las Areas Naturales Protegidas del Distrito Federal,
Decretos de Areas Naturales Protegidas y de Valor Ambiental, Programa Sectorial de Desarrollo

Agropecuario y Rural Sustentable 2013-2018; entre otros”.

Aungue no se ha logrado la definicién de los programa general urbano y ecoldgico (muy
probablemente por cuestiones de indole politico}, la cantidad de material producido en la legislacién
ambiental habla de una constante preocupacidn por la proteccién de los recursos naturales del suelo de
conservacion. El sistema juridico territorial mexicano presenta contradicciones y sobreposiciones, que
dificultad su compresion, pero sobre tode dificultad su aplicacion en el dmbito administrative. Conocer la
génesis del ordenamiento ecolégico permite comprender en qué terminos se conceptualizd, y las
ideologias que estuvieron presentes en su formulacion, Asi se puede identificar de donde vienen los

problemas para la regulacion de los asentamientos irregulares.

* prara conocer lr totalidad de programas def Distrite Federal desde la déeada del noventa, puede consullarse el sitio virtual

del Centro de Informacidn v Doammentacidn de la Procuraduriz Amblental v de ordenamicote Torritovial, cuenta con an

registro de més de clen programas planss v decretos,

&6
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1.2. MARCO TEORICO

1.2.1. LA IRREGULAR COMO UNA CONSTANTE DEL CRECIMIENTO URBANO

La condicidén de irregularidad en las ciudades mexicanas, mas que presentarse como una situacién
excepcional del orden urbano, “es parte constitutiva de la construccién fisica de la urbe, de la construccién
del orden juridico y también del orden econémico y social” (Connolly, 2012:380). Desde los afos sesenta, la
irregularidad se ha convertido en una constante de la Ciudad de México, mas de la mitad del area
urbanizada se ha producido de manera informal, lo cual lo ha convertido en una caracteristica distintiva y
permanente de la ciudad (Duhau y Giglia, 2008). Su permanencia se podria sintetizar en tres refranes, que
Romero (2012) menciona como las leyes del urbanismo mexicano: hacerse de la vista gorda, a lo hecho:
pecho y mas vale pedir perdon que pedir permiso; estos dichos populares ejemplifican las relaciones entre

la irregularidad, el gobierno y los pobladores.

Durante la década de los setenta (identificada como la institucionalizacidén de la planeacién) se
incorporaba el término de asentamientos humanos irregulares a la legislacién urbana, con la intencién de
que dicha “anormalidad” se corrigiera al contar con un sistema de planes que controlara los usos y destinos
del suelo, erradicando asi un mal que se consideraba pasajero (Azuela y Cancino, 2011). Por el contrario, los
asentamientos irregulares continlan siendo un tema vigente y primordial tanto en las discusiones

académicas como en la agenda urbana.
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La creacion de la Comisidn para la Regularizacidon de la Tenencia de la Tierra CORETT, representd
una estrategia de gobierno para dar una solucién definitiva a la condicion de irregularidad de los
asentamientos humanos; empero, en lugar de erradicar la urbanizacion informal, la CORETT institucionalizé
un sistema de ocupacidn-regularizacién-ocupacion en tierras de propiedad social, dando certeza a los
vendedores y ocupantes de los asentamientos irregulares, que eventualmente serian parte de un proceso
de regularizacion por parte de la Comisién (Azuela y Cancino, 2011). Para muchos autores (Azuela, 2010;
Aguilar y Santos, 2011; Cruz, 2011) la actuacién de la CORETT es uno de los factores que ha incentivado el
crecimiento urbano sobre tierras ejidales y comunales, contraviniendo las caracteristicas principales de

estas tierras: ser inalienables e imprescriptibles.

No existe una definicion absoluta del concepto irregufaridad, incluso, normalmente el mismo
fendmeno urbano es llamado: informal o ilegal. La condicion de cualquiera de los tres términos alude a la
negacidn de un orden regular, formal o legal; en otras palabras, de lo correctamente establecido, "estamos
ante un concepto multidimensional y controvertido cuya definicién aparente elude el consenso” {Connolly,

2012:339)

En esta tesis, he optade por el uso del término irregular ya que es el concepte oficial que manejan
los documentos juridicos. Sin embargo, dade la relevancia del fendmeno esimportante cuestionarse ;A qué
se refiere el término irregular? ;Es un simple adjetivo de una situacién urbana o estamos hablando de un

fendmeno social mas amplio?

Cuando se revisa la literatura para tratar de definir la irregularidad, una de las primeras dificultades
que se presentan es la confusa utilizacién de los conceptos irregularidad/infoermalidad. Como antecedente
al término, se encuentra la palabra informalidad utilizada en un contexto laboral, refiriéndose a cierta
poblacién al margen de los mercados formales de trabajo: a la economia informal (Herzer, et al., 2006;

citadas en Canestraro, 2013). A partir de ese punto, la informalidad se extiende para caracterizar también



los procesos de acceso a la tierra y la vivienda, transfiriéndose del campo econdmico al urbang,

identificando procesos que estan al margen de la normatividad vigente.

Retomando el aspecto urbano, Azuela indica que cuando se habla de "asentamientos irregulares,
informales, extraoficiales o directamente ilegales, no se alude a las caracteristicas fisicas o econdmicas de
estas dreas, sino a una relacion problematica con el orden juridico formalmente vigente en esa sociedad,
que dificilmente es definido con precisidn” {Azuela, 1993; citado en Canestraro, 2013:252). Entonces, la
irregularidad no es un componente primario de los asentamientos, sino gue depende del marco juridice, el
cual solo tiene sentido en €l contexto politico y cultural de una sociedad, que reconoce dicho marco como
legitimo. Calderén plantea que “afadir al mercado de tierras el adjetivo de informal e ilegal agrega un
elemento al acto en si de una transaccién econémica, que es que se viola o contraviene el ordenamiento
juridico. Conceptual y teéricamente, la dimensidn juridica resulta siendo intrinseca al fenémenao de estudio”

(Calderdn; 1999:15; citado en Canestraro, 2013:253).

Emilio Duhau emplea indistintamente los términos irregularidad e informalidad, los utiliza para
hablar tanto del espacio urbano como del proceso de apropiacion del espacio, ya que considera a ambos
“en términos del no cumplimiento de normas juridicas que regulan las relaciones de propiedad o las formas
de produccién del espacio urbano aplicables en cada caso”, y agrega que “se requiere que de algin modo
las normas juridicas pertinentes sean invocadas activamente, aunque sea de modo vago, como dispositivo

de etiquetariento” (Duhau, 2002; citado en Canestraro, 2013:255).

Respecto a las causas de la irregularidad, Hernando De Soto considera que “obedece a la
sobreregulacién existente en materia urbana: “se produce cuando el derecho impone reglas que exceden
el marco normativo socialmente aceptado, no ampara las expectativas, elecciones y preferencias de quien
no puede cumplir tales reglas y el Estado no tiene la capacidad coercitiva suficiente” sostiene De Soto y

anade que “no son informales los individuos, sino sus hechos y actividades. La informalidad no es tampoco



un sector preciso ni estatico de la sociedad, sino una zona de penumbra que tiene una larga frontera con el
mundo legal y donde los individuos se refugian cuando los costos de cumplir las leyes exceden a sus

beneficios” (De Soto: 2002: 25; citado en Canestraro, 2013:259).

La intencidon de este apartado no es esclarecer la diferencia entre los términos de irregularidad,
informalidad o ilegalidad, tarea que rebasaria los alcances de este documento. El objetivo es entender la
irregularidad urbana como multiples procesos, gue no solo se refieren al entorno material urbano, sing, a
las acciones y relaciones entre de los vendedores, compradores y el gobierno. La irregularidad se entiende
como un fenémeno que abarca distintos aspectos sociales y que trasciende el campo econémico y urbano.
Lo que se puede establecer como un aspecto fundamental de la irregularidad es que es una condicion que

se encuentran en conflicto con el marco normativo institucional.

EL PROCESO DE LA URBANIZACION IRREGULAR

Uno de los factores gue provocan el crecimiento urbano periférico es el elevado precio del suelo y
la vivienda en el centro de la ciudad. Las periferias tienen una oferta de suelo a menor costo, debido
(generalmente)} a la condicidn irregular de la tierra y la falta de servicios y equipamientos urbanos. Las
poblacicnes que carecen de recursos para acceder al mercado formal de vivienda, tienen como Unica
solucién habitacional el suelo que se oferta en los bordes de las ciudades. Ademas de ser una oferta a menor

costo, muchas veces presenta condiciones flexibles de pago, que no estdn sujetos a garantias crediticias.

Aproximandonos al caso de manera supetficial, los asentamientos humanos irregulares surgen
cuando existe una oferta de lotes, generalmente se encuentran subdivisiones simples en una parcela, las
cuales no cuentan con servicios ni infraestructura. La irregularidad se puede presentar en dos aspectos, por

un lado por la ocupacién de tierras de propiedad social; y por el otro, por encontrarse fuera las normas



urbanas que determinan los usos del suelo. Ademas tampoco se cuenta con los requisitos normativos y
administrativos para realizar una construccion, es decir, no se cumple con lo estipulado en reglamentos y ni
se cuenta con permisos para la construccidn. La irregularidad urbana se puede manifestar como la suma de
todos estos aspectos, que se realizan al margen de las diversas normatividades aplicables. Sin embargo, la
irregularidad no se presenta como una “total anarquia®, los procesos de ocupacién irregular del suelo
corresponden a reglas sociales bien definidas, “que aplican quienes intervienen en su creacién y
transformacién: los compradores y vendedores de terrenos, los lideres de organizaciones de colenos, los

funcionarios que los atienden, entre otros” (Connolly, 2012:381).

No se puede entender el panorama de la irregularidad, sino se habla de uno de sus actores mas
importantes: el Estado. Su actuacién respecto al fendmeno ha ido cambiado a lo largo del tiempo. Hasta los
afios sesenta, se aplicaron politicas fuertemente restrictivas como desalojo y erradicacién de crecimientos
informales, sin embargo siempre existid la politica de tolerancia a cierto grupos, que se encontraban
afiliados al gobierno priista. Posteriormente, a partir de los afos setenta, ademas de la creacion de la
CORETT, se implementaron programas para mejorar las condiciones de los asentamientos irregulares,
ambas accicnes siempre tuvieron fuertes implicaciones politicas. Aungue paliaban las condiciones precarias
de los asentamientos, fueron muy ineficaces para controlar el crecimiento urbano. De hecho ambos

programas se concentraban en contrarrestar las consecuencias y no las causas de la irregularidad.

Hablando de las causas, cabe sefalar que muchas veces la opinidn pulblica ha atribuido la
irreqularidad a las condiciones de pobreza de la poblacion, responsabilizandolos de su “propic mal”.
Autores como Cardoso (2003) atribuyen la causa a una dimensién estructural, relacionada con una
incapacidad sistémica por parte del Estado para garantizar el acceso a la vivienda de la poblacion,
independientemente de su situacién econdmica. En este sentido, para evadir la responsabilidad por parte
del Estado, se implementaron mecanismos de talerancia a las acupaciones informales, para permitir que las

poblaciones de menores ingresos solventaran su situacion habitacional, a pesar de que se transgredieran
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las normatividades. Emilio Duhau plantea unas preguntas interesante respecto este tema, él se cuestiona:
"iQué poder estatal se obligaria actuar de acuerdo con la ley, de modo transparente, predecible y cierto,
ante quienes no estan en condiciones, porque carecen de los derechos que los habilitan para ello, de

exigirselo?” {Duhau, 1995:5).

Las causas de la irregularidad, se encuentran en una incapacidad por parte de los gobiernos y los
formuladores de politica publica para generar programas de acceso al suelo y a la vivienda adecuados para
ciertos sectores de la poblacion. Por una parte, se ha ignorado los procesos de produccion social del habitat®
(Romero, 2013), en los cuales se invierte un gran capital social para la produccién de la ciudad. El apoyo que
tiene esta forma de produccién por parte del gobierno consiste en “dejar hacer”, los grandes esfuerzos de
autoproduccién popular no son respaldados con politicas econdémicas y urbanas. “En general, los
responsables de la formulacién de las politicas no han reconocido en forma explicita este recurso, ni su

incorporacian a las politicas de vivienda” (Aguilar y Santos, 2011:283).

Respecto a la regularizacién como solucidon a los asentamientos humanos, por una parte es
innegable el beneficio que conlleva dotar de certeza juridica sobre la propiedad a la poblacidn. Sin
embargo, existen debates sobre los convenientes de dicha politica. Por una parte autores como Smolka y
Larangeira {2008:103; citado en Aguilar y Santos, 2011) afirman que la regularizacion eleva el precio del
suelo y promueve la presién urbana sobre los terrenos contiguos, ademas la introduccion de infraesturctua
facilita la expansidon urbana en las dreas circundantes. En este orden de ideas, para Azuela (1997) la
regularizacién conlleva efectos perjudiciales como la reproduccién constante de la informalidad, la
regularizacion de los asentamientos generan circulos viciosos de crecimiento irregular, ya que se incentivan

los mercados informales de suelo, los vendedores v compradores cuentan con la certeza de que a largo

La produccidn sockl del babiat es ol proceso mediante of cual individues, lamilias o grupos sociales producen sy hidbital
construyendo la vivienda, of barrio ¢ insertdndose en la ciudad. Bs un procese (generalmente a largo plaro) que sirge de ba

propia necesidad,



plazo serd solucionada su condicion. Al respecto Aguilar y Santos (2011:100) mencionan que “la
regularizacion ha impedido que la politica urbana sea innovadora y busque sus propias soluciones al
problema de los pobres urbanos, pero ademas no ayuda a controlar el proceso de expansién urbana y

tiende a perpetuar y proteger el mercado ilegal del suelo”.

Efectivamente, hasta antes de 1992, la regularizacién era un componente fundamental de un
“acuerdo informal entre las partes” ante |a falta de una politica pUblica que permitiera el acceso a la vivienda
para la poblacion mas pobre. El Estado permitia el arreglo informal entre la poblacién para solventar sus
respectivas necesidades: los pobladores para obtener una vivienda, y los ejidatarios vendedores para
consequir otra fuente de ingreso; este arreglo se regularizaba o formalizaba con la intervencién de la

CORETT {Ibarra Valdés, 2013:47).

Por dltimo es pertinente aclarar, que este documento se ha centrado en abordar los procesos de
ocupacion irregular en las colonias populares. Por otro lado, el fendémeno también se presenta en sectores
sociales medios y altos. En estos, las dimensiones politicas adquieren otras caracteristicas, y en términos de

la agenda urbana, son considerados conflictos menores en relacion con las colonias populares.
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1.2.2. ELROMPECABEZAS IMPOSIBLE: LOS FACTORES JURIDICOS, SOCIOPOLITICOS E
INSTITUCIONALES DEL ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO

SOBRE LOS ASPECTOS JURIDICOS DEL TERRITORIO: JURISDICCION, JURIDIFICACION Y PROPIEDAD

JURISDICCION

La palabra jurisdiccidn, en su acepcion simple, se refiere a un ambito o territoric en el que se ejerce
una autoridad o poder®. En el articulo Law's Territory (Histary of Jurisdiction), Ford (1999) desarrolla el
concepto de jurisdiccion, lo describe como la relacidn entre el gobiernc vy los individuos a través de un
territorio fisico, cuyo objetivo es el dominio sobre dicho espacio. Asi mismo menciona que la jurisdiccién
es también un discurseo, “una forma de expresar y comprender el mundo social..., es simultaneamente una
tecnologia material, un entorno construido y una intervencion discursiva” (Ford, 1999: 201; traducido). Del

mismo modo, puede estar:

...definida como un instrumento politico que, si bien se asocia con la construccién y hegemonia
del Estado, es aqui vista como el elemento que define “territorios legales” (Ford, 1999:846)
especificos de cada contexto histérico; estos territorios tienen funciones especificas que se asocian
a proyectos politicos. .. pero también pueden representar instrumentos de control territorial (Ruiz,

2015:3).

En el ordenamiento territorial existen dos soportes materiales para la jurisdiccidn: los textos (leyes,

programas, reglamentos) y los mapas, estos Ultimos fungen como la representacion de los territorios; la

* Defindeldn del Diccionario de lo Real Acadenus, consultade ol 31 de diciembre de 2015 en www.ranes
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jurisdiccion se refiere a la practica espacial y a la representacion gréfica de dichas practicas. Entonces los
individuos aprehenden coémo funciona la jurisdiccion a través de la lectura de los textos y la revisién de los

mapas (Ford, 1999).

Ford, advierte que existe un peligro en la lectura e interpretacién de los mapas. Tiene que ver con
considerar que la jurisdiccién es mera ideologia: que las lineas que dividen estados, regiones y ciudades no
son reales. El autor afirma que dichas lineas son reales, por que constantemente se hacen reales a través de
las practicas sociales. Por ejemplo, la linea que delimita los asentamientos irregulares no existen fisicamente
en el territorio, pero a partir de cierto punto de la ciudad, las personas no pueden acceder al servicio de
agua, por ser irregulares; es la negacion al derecho del bien (con el sustento de los documentos juridicos)

lo que convierte en real el limite de la irreqularidad.

Si bien los limites son reales, porgque las practicas sociales los convierten en reales constantemente,
las lineas no preexisten a las practicas. Por supuesto las précticas son respuestas a dichas lineas; sin
embargo, si la delimitacidén de una jurisdiccién no estuviera sustentada en practicas, ésta no tendria forma
de materializarse. Cuando se piensa que la linea por si misma es la jurisdiccion, se estd pensando en
abstracto, alejado de cualquier contenido social. “Nos imaginamos que la jurisdiccion es el espacio dibujado
en un mapa, mas que una coleccién de reglas que pueden ser graficamente representadas en un mapa”
(Ford, 1999:202; traducide). Regresando al tema de la iiregularidad, esta no es significativa porgue este

trazada en un mapa, sino por las implicaciones que tiene que una familia habite en un asentamiento

irregular, por ejemplo que no puedan acceder a un crédito u obtener subsidios de gobierno para la vivienda.

Richard Ford distingue entre dos tipos de jurisdicciones: las organicas y las sintéticas. Las
jurisdicciones organicas son aquellas que aparecen como una “consecuencia natural de las circunstancias,
condiciones y principios que, maralmente preexisten al Estado”, es decir su existencia responde a un

proceso espontaneo y autonome en el cual no ha intervenido el gobierno (Ford, 1999:204; traducido). Se



configuran por los propios grupes y su definicidn es esencialmente social y no métrica, es concreta en lugar
de abstracta. El espacio de una jurisdiccién organica es: tradicional, auténtico y sagrado, se rige por normas
y valores culturales. Las personas tienen un fuerte vinculo con el territorio, y cuando este se ve amenazado,
lo defienden en términos de autonomia, autodeterminacién y preservacién cultural. Entonces, los territorios
con una jurisdiccién organica son parte esencial de la identidad del grupo, el territorio que habitan se
presenta como un lugar Unico, importante y culturalmente significativo. La identidad y cohesién del grupe
depende de la propiedad y el control sobre ese territorio (Ford, 1999). En el caso mexicano, los territorios de

las comunidades indigenas representan el mejor ejemplo de una jurisdiccién de tipo organica.

Por otra parte, las jurisdicciones sintéticas son creadas por alguna institucién gubernamental, son
impuestas desde “el exterior” y desde “arriba”. Los grupos sociales definidos por una jurisdiccion sintética,
no conforman un grupo previo. “Un gobierno puede crear una jurisdiccion con el fin de facilitar la aplicacién
de la ley, la recaudacion de impuestos, la recopilacién de datos estadisticos o la prestacidn de servicios”
(Ford, 1999:205; traducido). Las personas no tienen un apego a las jurisdicciones sintéticas, estan “de paso”
en dicho espacio, no forma parte de su constitucién identitaria. Se valora en términos cuantitativos y
racionales, los fines de la jurisdiccién son principalmente instrumentales. El mejor ejemplo de una

jurisdiccion sintética son las secciones electorales.

La postura de Ford, podria presentar a ambas jurisdicciones como opuestas, sin embargo en la
realidad la mayoria de las jurisdicciones presentan aspectos de ambas, es dificil encontrar una jurisdiccion
prototipica. La propuesta de los dos tipos de jurisdicciones nos permite analizar cdmo se regula el territorio
cuando se presentan situaciones complejas, por ejemplo en el caso de las comunidades indigenas y
agrarias, donde se sobrepone los usos y costumbres (jurisdiccion orgénica) y la planeacion institucional

(jurisdiccién sintética); ademds es Gtil para entender los conflictos cuando se presenta dicha socbreposicién.
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JURIDIFICACION

La juridificacién se refiere al proceso en que un campo social: ambiental, econémico, artistico etc,;
se generan expectativas de cémo deberia regularse ese campo, posteriormente se impregna de aspectos
juridicos que modifican el campo mismo, estableciendo normas que regulan el comportamiento. En este

sentido, Azuela (2004:55), en su tesis de grado doctoral, utiliza la juridificacion:

... para entender el modo en que las expectativas normativas que se elaboran en el campo
ambiental se convierten en normas juridicas. No se trata de confrontar, como si fuesen dos
mundos opuestos, a la norma (juridica) con la realidad {social) sino de observar como la propia
sociedad se transforma en la medida que se juridifica sus expectativas. No importa que tan
auténomo pueda llegar a ser el derecho, nunca deja de ser un fendmeno social: es la sociedad
definida de cierto modo. Aunque para algunos pueda parecer extrana, esta idea no es nueva; hace
tiempo que se utiliza en la antropologia, desde donde se observa el derecho como un dmbito
social donde “algunas de las reglas [de una sociedad]-no todas- son recreadas, fuera de su
contexto, para convertirse en criterios universales de conducta que, formalmente codificados,
deben de ser impuestos por las autoridades a partir de procesos adjudicatorios” {De la Pefa,

2002:64; en Azuela, 2004:55)

En este orden de ideas, el concepto juridificacién, de acuerdo Rosario (2011:623) se refiere a:

...ala ocurrencia de varios eventos asociados a la requlacion legal de determinadas sifuaciones.
Entre estos eventos se encuentra el aumento de la solucion de problemas politicos utilizando
normas juridicas, la proliferacion de legislacion y normas legales elaboradas por el poder judicial,
la prominencia del sistema legal para resolver cada vez mds una cantidad mayor de problemas

politicos, una expectativa de conformarse a la norma legal en cualquier escenario {sea la esfera



publica olaprivada), la atribucion de mayores poderes al sistema legal y a sus actores, y el proceso
por el cual los individuos se piensan asi mismos como sujefos legales y comienzan a otorgarie
significado y valor a la prdctica social del derecho (Blichner y Molander, 2008; Cooper, 1995; en

Rosario, 2011:623).

Ademas, Ruiz (2015:5) explica que la juridificacién ayuda a comprender “los mecanismos bajo los
cuales demandas sociales especificas son integradas dentro de marcos normativo...; es decir explica comao
los ordenes nortamives son construidos a través de una variedad de significados, expectativas,

caracterizaicones y penalizaciones”.

Es decir, aunque el derecho es una construccion social, las normas juridicas se vuelven significativas
porque “bajan” del plano del derecho, al plano social, pasan de ser un discurso abstracto a una situacién
concreta. La juridificacién implica que cada vez més se acude a ellas para solucionar situaciones de la vida
sacial, en el aspecto espacial se dan pardmetros para normar lo que se puede y no se puede hacer en el
territorio. Por ejemplo, el tema de los servicios ambientales surgié coma una demanda por que fueran
reconocidos los beneficios que los recursos ambientales otorgan a la ciudadania, después de una serie de
debates, se cred un programa de gobierno, sustentado en documentos normativos. Entonces, existe un
proceso donde una situacidn (expectativa, demanda, problema) se vuelve relevante para la sociedad y entra

en el campo juridico, después esta sirve de marco de referencia normativo para la vida social.

Por ultimo, respecto a como el derecho “baja” a incidir en la vida social, “la razdn por la cual en
muchos problemas de la vida plblica existe la tendencia a creer que la enunciacién de un discurso
normative es suficiente para producir un “efecto juridico” (Azuela, 2006:97; en Ruiz, 2015:7). Estamos ante
una situacién, donde varios problemas de la vida urbana (la proteccién al suelo de conservacidén} no se
salucionan con la simple enunciacidn de postulados juridicos. En problemas del ordenamiento como la

“regulacion del uso de suelo, el control de contaminacion ambiental..., siempre hay y habra una distancia
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entre el ideal normativo y los resultados de su implementacion; es decir,... no es suficiente entender las
categorias legales y la organizacién del marco normativo, sino entender la profundidad y casusa de las

distancia entre el recurso juridico y sus efectos” (Ruiz, 2015:7).

LA PROPIEDAD

En este pequefio apartado quisiera enfatizar la condicidn politica de la propiedad, la palabra
propiedad esta definida en el Diccionario de la Real Académica como: “el derecho o facultad de poseer
alguien algo y poder disponer de ello dentro de los limites legales”. Para Blomley (2015:1; traducido), mas
que la relacién de pertenencia la propiedad debe ser entendida como un “conjunto organizado de
relaciones entre |as personas respecto a un recurso”. La propiedad tiene diversas funciones sociales, permite
asignar recursos a los propietarios, establecer deberes y derechos, conformar mercados, organiza los

conceptos de identidad politica y ciudadania,

En el sentido territorial, la propiedad permite que ciertos derechos se apliquen sobre un espacio
fisico, el propietario es el encargado de gestionar ciertos recursos, y un factor muy importante, es que es
capaz de controlar el acceso a dicho bien. El control se puede realizar de forma directa o indirecta hacia
otras personas, permitiendo el acceso condicional o negandolo completamente (Blomley, 2015:2;

traducido).

La propiedad tiene un aspecto social muy relevante, para su existencia depende de un
reconocimiento que estd fuertemente vinculado con el Estado. Inclusive la propiedad de cualquier cosa
(auto, empresa, dinero en una cuenta de banco) requiere del reconocimiento del Estado, para convertir
dicha propiedad en una situacidn formal. Muchas de las funciones de la propiedad del territorio (ejecucion,

adjudicacion, el registro, etc.} se basan en el Estado. (Blomley, 2015)
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Pero, jPor qué es relevante el tema de la propiedad? ;jPara esta tesis? Porque el establecimiento de
derechos y obligaciones respecto a ella. En este punto es importante sehalar que los derechos y
obligaciones se establecen como un “paguete” sobre los ciudadanos, que no son voluntarios o “naturales”,
ninguno surge naturalmente por habitar en un territorio dado. El tipo de derechos que devienen con la
propiedad por ejemplo, es la capacidad de transferirla: por herencia, venta, etc.; accién regulada por el
Estado. En el tema que nos ocupa, ese territorio viene con un grupo de reglamentaciones: usos de suelo,
pago de predial, modalidades de propiedad; que son indiscutiblemente obligatorios. En este sentido, el

Estado es un actor fundamental del territorio, porque es su maximo regulador.

En la cuestion agraria que abordamos anteriormente, la propiedad (relacién persona-territorio)
juega un papel fundamental en los procesos de urbanizacidn. De esta manera tenemos, que el Estado
expropid bienes particulares y de la Nacidn, para dar tierra a las personas, agrupadas en nucleos agrarios.
Posteriormente, el Estado tiene la capacidad de regularizar la propiedad a través de un proceso
administrativo dotando certeza juridica sobre el territorio a un grupo de pobladores; y por dltimo el Estado
tiene la capacidad de asignar a la propiedad {pablica y privada) el uso que considere para el "interés pablico”

(para el bien de los ciudadanos).

La conformacién de los estados modernos tiene como base la delimitacién y el poder sobre un
cierto territorio, se podria entender que en apariencia es el Estado “el legitimo propietario del territorio®,
que cede sus derechos a individuos o grupos, mediante los regimenes {privado, publico, social} definidos

por el Estado; en tal sentido, tiene el poder para regular el uso y destino del territorio.

Entonces, si como se ha mencionado anteriormente, el Estado tiene una facultad y capacidad
superior sobre el territorio, j Por qué existe una percepcién generalizada en la incapacidad del Estado para
ordenar el territorio? En los apartados siguientes se describiran una serie de factores socio-politicos,

juridicos e institucionales que restringe la capacidad para implementar el ordenamiento territorial.



Antes de iniciar la descripcion de los factores, es pertinente definir el concepto de ordenamiento
territorial. Existen muchas definiciones del térming, en este documento se ha utilizado desde el punto de

vista administrativo, al respecto Gomez define:

...la ordenacién del territorio es una funcién publica que responde, fundamentalmente, a la
necesidad de controlar desde los poderes publicos el crecimiento espontdneo de las actividades
humanas, publicas y privadas, con el fin de evitar fos problemas que aquél provoca y de garantizar
una especie de justicia socioespacial: ef respeto al principio que proclama la funcion social de la
propiedad, y un desarrollo que, trascendiendo el mero crecimiento economico, se centra en la

calidad de vida de la poblacién (Gémez Orea, 2001; en Ramos, 2007).

LA SECTORIZACION DE LAS INSTITUCIONES Y LOS PROGRAMAS DE ORDENAMIENTO

Como antecedente al tema que se va a tratar, Azuela y Cueva (2011) asumen que una de las
mayores contradicciones del constitucionalismo mexicano ha sido la permanencia de una legislacion
heredada del pasado. Las mdltiples reformas que se han efectuado a las leyes desde 1976 han retomado y
“parchado” los textos juridicos. La planeacion (econdmica, territorial, de desarrollo social) se basa en la
capacidad de un Estado facultado para imponerla. Es decir que el Estado tiene una autoridad “todo

poderosa” para la generacion y ejecucién de planes y programas.

La institucionalizacion de |a planeacion y la Ley de Planeacidn LP, surgieron a inicios de la década
de los ochenta, en ese contexto “su contenido normativo expresaba un modelo econémico fundado en la
idea de la rectoria del Estado sobre la economia. Por el otro, su entrada en vigor.., coincidid con la
redefinicién del papel del Estado en la economia, a partir de principios opuestos a los de dicha ley. No es

exagerado decir que la LP nacié cuando las condiciones politicas para su puesta en practica habian
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desaparecido” (Azuela, 2013:597) Ahora bien, tampoco en aquel entonces eran evidentes las fisuras “del
régimen politico y se profesaba una fe casi ciega en el poder del Estado para fijar la imagen precisa de un

futuro deseado {Azuela, 2013:590).

La ordenacidn del territorio es una tarea del Estado dividida en multiple entidades, las entidades
administrativas no son una sélida organizacién monolitica, en la planeacién existe diversas secretarias
encargadas de organizar el territorio. Cada una de ellas “reivindican para si una cierta autonomia para
privilegiar la visidn de las cosas que prevalece en el personal que los integra” {Ugalde, 2010: 107). Se pueden
hablar tres grandes tipos de instituciones: las urbanas, las ambientales y las agrarias, que se encuentran

fragmentadas de acuerdo a las “competencias exclusivas” de cada una.

En esta tesis no ahondaremos en el origen de tal fragmentacion, empero es importante aclarar dos
cuestiones. Respecto a los aspectos ambientales, Azuela (2013) identifica que el surgimiento de los
ordenamientos ecoldgicos se dio en franca oposicion con la planeacidon urbana, debido a una visian
disciplinaria particular: la biologia. Que concibe a la ciudad como el gran enemigo de los ambientes
naturales, la base de esos ordenamientos es una postura antiurbanista, que tiene la intencidn de rescatar y
preservar lo que “todavia queda”. En tanto que, como hemos mencionado anteriormente las cuestion
agraria siempre “se ha cocido aparte”, las instituciones agrarias no han tenido la intencién de someterse a
las entidades urbanas, haciendo valer su autonomia y la de su jurisdiccion. En este orden de ideas, en el
régimen de planeacion mexicanc no existe un sistema de ordenamiente territorial Unico, que contemple

de manera integral las dimensiones: economicas, sociales, ambientales y agrarias (Wong, 2010).

Al tratar el tema de la fragmentacion institucional, tendriamos que agregar la que existe entre los
tres niveles de gobierno. Azuela y Cancine (2011:156) mencionan gue uno de los mayores problemas que

se generaron al institucicnalizar la planeacion, fue la distribucion de competencias. Con las reformas al
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Articulo 73 y 115 de la Constitucidn, se le dotd al municipio una especie de exclusividad en términos del

desarrollo urbano, excluyendo los otros dos niveles de gobierno.

El municipic es el responsable de la gestién urbana, tiene a su cargo “el establecimiento de la
zonificacion en los centros de poblacién, la formulacién y aprobacién de los programas de desarrollo
urbano y el control del suelo, mediante la emisién de permisos y autorizaciones de construccion o de

fraccionamientos” (Azuela y Cancino, 2011:168)

La distribucion de competencias, también contempla mecanismos de coordinacion
intergubernamental para la atencién de problemas comunes, pero estds relaciones se ven restringidas por
la administracion y la burocracia, ademas que en las relaciones existen los componentes politicos y sociales,

que obstaculizan el desarrollo de la gestidn y las politicas (Ramos, 2007).

La sectorizacién forma parte de la arquitectura institucional, a nivel federal existen dos secretarias
encargadas de la planeacién: Secretaria de Desarrollo Social SEDESOL {urbano} y la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales SEMARNAT (ecoldgico). Durante el 2013 se conformd la Secretaria de
Desarrolle Agrario, Territorial y Urbano SEDATU, como un esfuerzo por solucionar el problema de
fragmentacién antes descrito, el objetivo fue integrar en una sola secretaria, las entidades encargadas del
territorio; sin embargo, parece que mas que un real integracidon, hasta el momento solo se encuentran

concentradas bajo la misma entidad y sus acciones se continlian realizando de forma sectorial.

El esquema de secretarias se repite a nivel Distrito Federal, existen dos entidades: la Secretaria de
Desarrollo Urbano SEDUVI vy la Secretaria de Medio Ambiente SEDEMA, ambas son la maxima autoridad
respecto a planeacién en sendos temas: el urbano y el ecolégico. Por Gltimo, tenemos a las delegaciones y
municipios como el tercer orden de gobierno, ya se ha declarado las facultades de los gobiernos locales en

el desarrollo urbano. Institucionalmente se dividen en direcciones, con la misma ldgica: Direccidén de Obras

te.d]
)
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y Desarrollo Urbano y la Direccion de Medio Ambiente, una situacidn muy relevante es la complicada
relacion burocratica que se ha establecido para la comunicacion de las direcciones, entorpeciendo la
coordinacién sobre temas comunes; ademas sorprende la lentitud de los procesos tratandose de una escala

menor.

En lo referente a la gestidn territorial, Ramos apunta que el exceso de normatividad y burocracia:
“limitan el avance en la cooperacidn y la concertacion de la agenda gubernamental, ademas obstaculizan
el desarrollo de las relaciones sociales entre los actores”. También identifica que hay problemas recurrentes
en el marco legal e institucional y que son replicadas en las relaciones intergubernamentales, como:
“contradicciones en la propia normatividad, descoordinacion, relativa institucionalizacidn en los procesos
"

de toma de decisiones, desarticulacidn entre las diversas disposiciones y una reglamentacién obsoleta

(Ramaos, 2007: 150).

Por lo tanto, tenemos que el esquema de sectorizacién es una constante que se presenta
verticalmente en todos los 6rdenes de gobierno, con claras diferenciaciones, las urbanas tienen jurisdiccién
sobre la cuestion urbana-asentamientos humanos y las otras en lo ecolégico-ambiental, aunque se refiera

al mismo problema, en el mismo territario (Wong, 2010). Por consiguiente:

Se trata, en efecto, en el caso del ordenamiento del territorio, de un objeto que estd en ef cruce de
muchos sectores y que en con secuencia tiene un marco juridico disperso en numerosas leyes,
reglamentos, decretos, planes y programas. Esta dispersion nos hace pensar que estamos ante un
objeto de reqgulacién que es entonces “objeto de muchos derechos”. En medio de esta
multiplicidad de polos emisores de regulacion juridica del ordenamiento del territorio, podria, sin
embargo, encontrarse que hay algunas intervenciones que inciden de forma mds directa, es decir,
que hay polos emisores de regulacion sobre los asentamientos humanos gue son mds

determinantes y cuya coordinacion y coherencia son posibles. (Ugalde, 2010, p. 116)
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Se podria conjeturar que la diferenciacion entre las dos vertientes del territorio corresponde a dos
formas de regularlo, ya que parece que la condicidn urbana y ecoldgica se encuentra en dos polos opuestos.
Esencialmente, los dos tipos de ordenamiento presentan la misma estructura; de hecho, la ecolégica se
presenta como una copia de la urbana. Lo que organizan en una porcién del territorio, en base a su
ubicacién y caracteristicas se definen los usos que son pertinentes en dichas areas, asi como las actividades.
La informacién se grafica en un varios mapas que se acompanan de un texto de indole juridico-

administrativo (Azuela, 2013).

Por otra parte, Aguilar plantea que existen diferencias en el enfoque en los dos tipos de
ordenamiento, incluso él lo identifica como un problema central en el caso del Suelo de Conservacién. El
ordenamiento ecolégico responde a una naturaleza mas regulatoria, su base son las caracteristicas
ecolégicas del SC y la existencia de unidades ambientales; tiene un marco normative mas rigido de
inclinacion meramente ambiental, entonces tiende a simplificar la dindmica social en el Suelo de
Conservacion. Mientras que, el programa urbano atienda con mayor énfasis las cuestiones sociales y tiene
una naturaleza mas estratégica, gracias a que genera previsiones de ocupacion hacia el futuro. Las
regulaciones presentan una contradiccion, porque son excesivas y al vez “insuficientes, no muestran
uniformidad de criterios, y propician una situacién de ambigliedad” (Aguilar, 2008:136-137; citado en

Aguilar, 2013:59).

En el suelo de conservacion, la sectorizacidon representa un problema particularmente grave, ya que
entrena en conflicto la visidn ecologica y la urbana. En los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbane,
se establece la gama de zonificaciones en las dos vertientes con ciertas normatividades; no obstante los
Programas Generales presentan otro tipo de términos y nomenclaturas, con normatividades particulares.
Existe una constante en ambaos, es la subeordinacidn de la cuestién urbana a la eccldgica. A pesar de la

existencia de numeros instrumentos normativos, uno de los mayores problemas que identifican los



expertos es la pérdida del suelo de conservacién por la mancha urbana, que deviene en una importante

contradiccidn:

... a la vez gue hay una excesiva regulacion en el SC, las regulaciones no son suficientes para
regular las actividades productivas, el deterior ambiental y los asentamientos irregulares. Esta
situacion ambigua ha obstruido la coordinacién entre las autoridades ambientales y las de tipo
urbano y ha impedido establecer las regulaciones Unicas y solidas sobre todo para prevenir el
surgimiento de asentamientos humanos irregulares y proteger los recursos naturales (Aguilar y

Santos, 2011:104),

Por consiguiente, tenemos la presencia de multiples ordenamientos y entidades ejecutoras en el
SC.En este punto, se encuentra el tema central de |a tesis: los asentamientos humanos irregulares, se ubican
en la frontero entre el ordenamiento urbano y ecoldgico; si se imagina una raya que divide los dos, en el
interior se encuentra la jurisdiccion urbana v en el exterior la ecologica; justo en la frontera los
asentamientos irregulares. La solucién que se ha dado a este conflicto, es extender la superficie del limite,
para incorporar los asentamientos al area regular, esto resuelva la consecuencia pero no la causa. Azuela
(2010:73) afirma que: “Lo cierto es que la dicotomia existente en el derecho mexicano, que deslinda los dos
tipos de ordenamientos, produce distorsiones sumamente graves en el proceso de planeacion territorial”™ y
ademas, agrega que “la fijacion de los limites (y de las interacciones) entre ambos tipos de areas es
justamente uno de los problemas centrales de toda ordenacidn territorial... precisamente porgue ese limite

es uno de los objetos de la planeacion” {Azuela, 2013: 69).

La sobreregulacién existente en el SC {por la presencia de mdltiples ordenamientos) en lugar de
“sobreproteger” el territorio, generan que exista una descoordinacién y fragmentacién de los esfuerzos
institucionales, y estos se realicen en forma atomizada, Lo cual ha debilitado la implementacion de politica

publica para detener los procesos de deterioro ambiental y el aumento de la ocupacién irregular.



MARCOS

POLITICAS PUBLICAS SOBRE LA IRREGULARIDAD ;INEFICACES, AUSENTES O CLIENTELARES?

A lo largo de la historia las politicas sobre la irregularidad han cambiado, entonces, vale la pena
preguntarse ;dichas cambios han hecho a la politica mas eficiente?, si se observan las estadisticas, indican
que mas del 50 por ciento del crecimiento urbano de la Ciudad de México se generd por procesos
irregulares, entonces se padrian asumir dos situaciones: 1) qué la politica publica ha sido bastante ineficaz
en controlar el crecimiento irregular; y 2) que la verdadera politica publica (no declarada) ha sido incorporar

a los pobres al suelo urbano, a través de procesos irregulares

Aguilar y Santos {2011:277) argumentan que “ha sido una politica reactiva, e inconsistente a su
interior, que ignora los asentamientos humanos irregulares {AHI) y que carece de recursos financieros y
capacidad institucional para darles seluciones”. Ademas agregan que “el gobiernc local muestra
incapacidad no salo para integrar fisica y socialmente a asentamientos irregulares dentro del tejido urbano,
sino para detener la expansion urbana irregular en zonas de alto valor ambiental” {Aguilar y Santos,

2011:277).

Diversos autores (Varley, 2006; Azuela; 2013, Aguilar vy Santos, 2011) sefialan que |a tolerancia que
ha manifestado durante décadas el gobierno hacia la ocupacidn irregular del suelo, se basa en la
incapacidad del Estado para sclventar las necesidades de vivienda de los pobres urbanos. En consecuencia,
se ha “dejado hacer”, institucionalizando los procescs de poblamiento irregular, constituyende una

estrategia del Estado mexicano para la incorporacién social de los sectores de bajos ingresos.

Bajo este proceso, la existencia de los AHI ha implicado que, como lo seftalan Azuela y Duhau
(2006; 191), la ciudad se divida en dreas “legales” e “ilegales”, 1o cual tiene profundas
implicaciones para la sociedad en su conjunto, puesto que no se puede decir que exista un tnico

orden publico que incluya normas legales a las cuales todos los miembros de la sociedad se
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tengan que adherir, sino que esta situacion muestra que un ntmero importante de poblacion
tiene acceso a tierra urbana por procesos (ifegales) diferentes del resto de fa sociedad, con lo que
estd claro que no todos los individuos estdn sujetos a las mismas reglas, a la vez que se legitimiza

un mercado de tierra ilegal {Azuela y Duhau, 2006: 19; citados en Aguilar y Santos, 211:286).

La politica de la que ya se hablado anteriormente es la regularizacion, en el caso de la tenencia de
la tierra. La CORETT ha resultado ser la entidad mas exitosa para la legitimizacién de la irregularidad,
implementado la regularizacion como una solucion posterior a la ocupacion. Uno de los factores mas
relevantes, que posicionan a la regularizacion como herramienta politica es que esta ha servido para
conservar la estabilidad politica (Varley, 2006). “La CORETT no sdlo garantizaba una urbanizacion con “paz
social” (la férmula preferida de los priistas para referirse al orden politica}, sino que le ofrecia al propio PRI
el voto creciente de los sectores urbanos y el apoyo de los nulcleos agrarios” (Azuela, 2010, p. 601). En
paginas anteriores, ya se ha descrito la condicién clientelar en los procesos de urbanizacién, solamente
guisiera enfatizar su vigencia y relevancia. La regularizacién “era un negocio politico tan redondo e
irresistible que no solo el reformador del régimen agrario, Carlos Salinas, lo llevd a su climax, sino que

Vicente Fox tampoco perdi¢ la oportunidad de seguirlo utilizando” (Azuela, 2010: 601).

En los aspectos politicos la tolerancia también ha tenido un papel crucial. Las negociaciones en las
que los gobiernos locales permiten la urbanizacion irregular a cambio de votos, juega un papel fundamental
en el crecimiento urbano. Los gobierno locales implementan mecanismos para evadir su responsabilidad
en la ocupacidn irregular, una de ellas es “hacerse de la vista gorda” para no realizar acciones para controlar

el crecimiento.

Dificilmente, solo en situaciones muy particulares, los gobiernos delegacionales ejecutan politicas
de desalojo masivo; acciones de este tipo generan una fuerte confrontacion social, situacién que pone en

peligro las alianzas politicas entre: autoridades, lideres o partides politicos con la poblacidn. Si las politicas

fed]
.
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en asentamientos irregulares se aplicaran a raja tablg, el gobierno ya no podria beneficiarse de los votos y
apoye politico, que le genera las promesas de; introduccidn de servicios, regularizacion y mejoramiento
urbano en asentamientos irregulares. Inclusive, como ha pasado en varias ocasiones, el clientelismo es una

factor fundamental para la permanencia de un partido politico al frente de un gobierno delegacional.
En el siguiente cuadro, Casteldn y Mejia, autores que ademas de publicar varios articulos sobre el

suelo de conservacion, han sido funcionarios publicos especializados en estas cuestiones. Ellos sintetizan

las diversas dificultades de las entidades de gobierno para controlar el cambio de usos del suelo:

Cuadro 6. Factores gue coadyuvan para el cambio de uso de suelo

Técnicos Falta de informacién oportuna y en tiempo
Carencia de recursos para desarrollo de estudios
Falta de indicadores para evaluar la afectacion del SC
Falta de programas de vigilancia y monitorec del uso de suelo

Estudios deficientes o mal orientados

Institucional Confusién de competencias entre autoridades
Coordinacion horizontal ineficientes entre instancias de gobierno
Coordinacién vertical ineficiente (federal-GDF-delegaciones)
Funciones atomizadas en diversas instancias de gobierno
Falta de aplicacién de medidas correctivas por exceso de precaucion juridica

Conflicto de intereses entre secretarias

Administrativos Falta de ejecucion de clausuras, demoliciones, multas, etc.
Falta de imposicion de medidas de reparacion del dafio ambiental
Insuficiencia de inspectores, baja calificacion y ubicacion inadecuada
Insuficiencia e ineficiencia de los dictdmenes

Desconoccimiento del destino de las multas
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Falta de seguimiento en las verificaciones

Seguimiento incompleto de condiciones de impacto ambiental

Incapacidad de accién publica

Generacidn de incentivos para la consolidacién de asentamientos irregulares por parte

de autoridades locales {introduccién de servicios urbanos, transporte, etc.)

Juridico-penales

Falta de denuncias

Deficiencias en los tipos penales

Insuficienicia de capacidades de los Ministerios Pliblicos

Mala integracion de elementos: dictamenes, peritajes, otros
Carendia de conocimiento de la problematica

Falta de mecanismos intermedios como conciliaciones y arbitraje

Falta de aplicacién de las medidas de reparacién

Culturales

Corrupcion de autoridades

Regularizacién de asentamientos irregulares como pago de favores politicos

Fuente: Casteldn Crespo y Mejla Porice de Ledn (201 1259}

Una politica asumida como plenamente ausente es la del manejo de los asentamientos humanos
irregulares (Aguilar y Santos, 2011:295), se han catalogade como un problema y amenaza para el suelo de
conservacion, existen politicas de intervencidn para regularizarlos, contenerlos o reubicarlos. Por el
contrario, no existe una politica social y econdémica que reconozca su existencia como una forma de
poblamiento, y que por lo tanto este encaminada a solucionar la situacidn habitacional y urbana. Es decir,
la cuestion se ha centrado en negar y evitar su existencia, condicién que como se ha tratado de argumentar

anteriormente, parece muy poco posible. Entonces, al no existir una politica, |a reserva territorial real del

crecimiento urbano, es el suelo de conservacion como unico territorio disponible.

Retomando la pregunta que titula este apartado, ;las politicas publicas sobre la irregularidad han

sido ineficaces, ausentes o clientelares?, de acuerdo con el desarrollo del texte podriamos concluir que se
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han presentado las tres situaciones. Se podria asumir que la ineficacia de la politica publica radica en la falta
de soluciones adecuadas para el sector pobre de la poblacidn urbana, ademas la formula de regularizacidn
ha impedido que se exploren otro tipo de politicas, por ejemplo la implementacidn de procesos de

planeacién participativa con los habitantes de los asentamientos irregulares.

La ausencia, la encontramos en la falta de vision y compresidn del proceso irregular de ocupacion
del suelo, no se comprende dicho fenémeno en el marco de la produccién social def hdbitat. Durante décadas

|rr

se ha reafirmado tildado estos procesos del “mal urbano”, por lo tanto las politicas se han enfocados en
erradicarlos y no en incorporarlos en una agenda de gobierno, la ausencia de las politicas publicas

adecuadas es el inicio del circulo vicioso de: pobreza-irregularidad-clientelismo.

Por dltimo el clientelismo, ;qué mas se puede decir sobre este tema? el clientelismo ha sido una de
los rasgos distintivos de la relacién entre los gobiernos y los habitantes en la historia urbana. Es una relacion
basada en la precariedad, que se ha consolidado como rasgo constitutivo de las ciudades latinoamericanas.
AuUn parece distante el dia, en que sean superadas las relaciones clientelares para establecer formas de

relaciones politicas mas justa.
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En el presente capitulo se desarrolla el caso de estudio, en primer lugar se presentan las
caracteristicas generales de la Delegacion Milpa Alta, a continuacion se describen en detalle los aspectos,
urbanos, habitacionales y demogréficos de San Antoni Tecomitl; asi como las formas de produccion del

espacio habitable; y finalmente se puntualizan los procesos de urbanizacion irregular.
11.1. LA DELEGACION MILPA ALTA

La Delegacién Milpa Alta ubicada al Sur del

Distrito Federal (ver imagen 1), colinda al Poniente

Azcapotzalco

con la Delegacién Tlalpan, al Norte con Xochimilco y

Miguel
Hidalgo

Iztacalco
Benito
Juarez

Tlalpan

Venustiano
gc Camanza

Tldhuac; al Oriente tiene colindancia con los

municipios de Chalco, Tenango del Aire y Juchitepec

Iztapalapa

del Estado de México; al Sur con los municipios de

Tlanepantla y Tepoztlan del Estado de Morelos.

Magdalena
Gontreras

La Delegacién Milpa Alta tiene una
superficie de 28,556 hectareas, lo cual representa
aproximadamente el 20% del territorio del Distrito
Federal, siendo la segunda unidad politico-
administrativa méas grande después de Tlalpan.

Respecto al régimen de tenencia de la tierra, la
Mapa 1. La delegacion Milpa Alta en el Distrito Federal
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propiedad comunal es el 93% del territoric con 26,913.6 hectareas, mientras la propiedad ejidal presenta
un 7% con 1,892 hectareas. Cabe sefalar que la totalidad del territorio de Milpa Alta es suelo de

conservacidn ecoldgico declarado en el Programa General de Ordenamiento Ecolégico del Distrito Federal.

La divisidn politica de Milpa Alta se encuentra conformada por 12 pueblos considerados originarios
por su antigliedad, uno de ellos, Villa Milpa Alta es |la cabecera delegacional. La estructura interna de los
poblados se divide en barrios, parajes y asentamientos humanos irregulares. La mayoria de los barrios, por
ser méas antiguos, se encuentran con un alto grado de consolidacion con la presencia de servicios publicos
al interior v al exterior de la vivienda, asi como materiales permanentes en la misma; los parajes y
asentamientos humanos irregulares tienen diferentes grados de consolidacion que estan en funcion de la

antigliedad de la ocupacion asi como de los recursos econdmicos de las familias.

Segun el diagndéstico socio-econdmico del Programa Delegacional de Desarrollo Urbano (PDDU),
los habitantes de la Delegacion Milpa Alta tienen el indice mas alto de pobreza del Distrito Federal, el 23%
de su poblacién obtiene un ingreso menor a dos salarios minimos, $134.58 pesos diarios de 2011. Milpa Alta
es la entidad con el mayor nimerc de poblacion que percibe el ingreso mas bajo. De acuerdo con los
resultados que arroj¢ el estudio del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
CONEVAL 2012, en Milpa 49,160 habitantes (48%) se encuentran en condiciones de pobreza, de dicha
poblacién en pobreza encontramos que 6,239 personas (6.2%) presentan una situacion de pobreza
extrema. Una perscna esta en situacion de pobreza cuando tiene alguna de las siguientes carencias sociales:
rezago educativo, acceso a servicios de salud, accesc a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda,
servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion, ademas su ingresc es insuficiente para adquirir
los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias v no alimentarias. Y en
pobreza extrema cuando presenta tres o més carencias y ademds, se encuentra por debajo de la linea de

bienestar minimo. Quien se encuentra en esta situacion dispone de un ingreso tan bajo que, aln si lo
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dedicara por completo a la adquisicion de alimentos, no podria adquirir los nutrientes necesarios para tener

una vida sana (CONEVAL, 2012:5).

[ Limite Delegacional
I vy bajo

[ Baje

[T Medio

B Ao

B vy a0

Mapa 2. Grado de Marginacién por AGEB
Fuente: Elaboracion propia con datos de CONAPQO 2010

Uno de los aspectos a tomar en cuenta, es que Milpa Alta es la delegacion con la tasa de
analfabetismo mas elevada de D.F, el 4.7% de su poblacién no sabe leer ni escribir, mientras que el
promedio de afios de estudio alcanzados en la delegacién es de 8.6 afios, la mayoria de su poblacién no

concluye la educacién secundaria.
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Dicha poblacion tiene los menores niveles de educacidn superior, se encuentra en el Ultimo lugar
comparado con las demas delegaciones de la entidad. Mientras que la delegacidn concentra un alto ndmero
de escuelas preescolares, el nivel medio superior y superior se encuentra rezagado, el primero cuenta con
salo cinco planteles, mientras que la educacién superior no tiene ningdn plantel, lo que supone que

inevitablemente hay que salir de la delegacidn para estudiar una carrera universitaria.

Milpa Alta es considerada una delegacidn rural, debido a que una de sus principales actividades
comerciales se basa en la agricultura, esencialmente del cultivo de nopal y amaranto; ademas de tener
dentro de su cultura elementos tradicionales como: la elaboracion de globos aerostaticos, venta de muebles
de madera y la preparacién de mole, sin dejar de lado que son de los pocos poblados en el D.F. que aln
preservan el idioma nahuatl a pesar del constante proceso de desaparicidn de la lengua. Aspectos

importantes que le han otorgado a gran parte de las localidades la denominacion de pueblos originarios.

De acuerdo con datos del 2009, las actividades econdmicas predominantes se encuentran
encabezadas en el sector primario por la agricultura, Milpa Alta cuenta con el mayor nimero de unidades
productivas: 3,735 que representa el 37% de la entidad. Es la delegacion que aporta mayor capital
economico en el sector primarig, su valor de produccidn agricola aporta el 58% del total del Distrito Federal

en esta area.

En el sector secundario y terciario, tiene un comportamiento respecto a distribucion muy similar al
de Distrito Federal, el area con mas nlmero de unidades econémicas es el comercio al por mencr 57%,
seguido de los servicios 129, la industria manufacturera con el 10%, alojamiento y preparacién de alimentos
9%, la mayor diferencia de distribucion porcentual la encontramos en los servicios profesionales y técnicos,
en la demarcacién solamente alcanzan el 1%, la falta de oportunidades de desarrollo en este sector es uno

de los mayores motivos de traslados en la poblacion residente en Milpa Alta.
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Milpa Alta, es la demarcaciéon con menor poblacion de la entidad en el 2010 ascendia a 130,582
habitantes, a pesar de que el gran crecimiento poblacional se desarrolld en los afios setenta, la situacidn
actual de Milpa Alta es muy relevante, ya que en relacidn con el resto de las delegaciones es la que presenta
la mayor tasa de natalidad. Mientras que la pirdmide poblacional deja en evidencia que la mayoria de la
poblacién se encuentre entre los 5 y 19 afios. Gran parte de las migraciones realizadas por los habitantes de
la delegacién estan asociadas con la busqueda de trabajo, estudio y en menaor grado por las posibilidades

de obtener una vivienda, principalmente en los lugares centrales del Distrito Federal (PDDU, 2011:18).

Respecto a la vivienda, las condiciones habitacionales de Milpa Alta son deficientes y la situacion
es aun mas grave en las condiciones de vida de los pobladores de los asentamientos humanos irregulares,
un muestra es la carencia de servicios urbanos y la calidad de la vivienda, el 50% de las viviendas en
asentamientos humanos irregulares no disponen de agua entubada de la red publica, el 17.5% de las
viviendas tienen un sélo cuarto, esto es donde los habitantes cocinan, conviven, duermen y realizan sus
actividades domésticas en un espacio con el consiguiente impacto de hacinamiento y menoscabo de sus
condiciones de vida. (PDDU, 2011:63). Los problemas estan directamente relacionados con la falta de

programas de vivienda social, la implementacion de créditos y la inversion en infraestructura.,

La ocupacion del suelo de conservacion por los asentamientos se ha extendido sobre territorios
de gran valor ambiental, que se ha acentuade durante las ultimas décadas. El suelo de conservacion ha sido
la dnica oferta de suelo disponible y al alcance de los sectores de mas bajos ingresos para solucionar su
carencia habitacional. La principal preocupacién por parte del gobierno respecto a los asentamientos
humanos irregulares es la pérdida de suelo de valor ambiental, las acciones de gobierno se han enfocado
en la contencidén del crecimiento urbano, dicho discurso enmascara los principales problemas de la
delegacién como las condiciones de vida de los habitantes, el insatisfecho acceso a servicios y

equipamiento, lo cual obliga a su pablacidn a buscar estos satisfactores en otras zonas de la ciudad. La
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tendencia que se espera es un proceso de poblamiento extensivo, de baja densidad y en condiciones de

precariedad (PDDU, 2011:10).

Las consecuencias que provoca la ocupacion de Suelo de Conservacidn es el otorgamiento de
mayores facilidades para la incorporacién del mercado informal del suelo urbano, como uno de los
mecanismos que benefician |la especulacién del suelo y la atraccidon de nuevos residentes que se encuentran
en busca de un lugar donde vivir. Uno de los elementos a considerar es la diferente estratificacién social de
dicha ocupacidn, ya que siempre se encuentra vinculada a los sectores de poblacidén populares, aungue se
ha comprobado que las clases altas también han recurrido a este recurso para obtener un terreno, debido

en primera estancia a los bajos costos del suelo (Calderon, 1999).
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11.2. DESCRIPCION DE SAN ANTONIO TECOMITL

CARACTERISTICAS GENERALES

San Antonio Tecémitl es uno de los doce poblados rurales de la delegacién Milpa Alta,
geograficamente se encuentra en el limite norte de la delegacion en las faldas del volcan Teuhtli, colinda al
sur con el poblado de San Francisco Tecoxpa y al nororiente con la Delegacién Tlahuac en conurbacién con
el pueblo de San Juan Ixtayopan. De acuerdo con el Censo de Poblacidn y Vivienda, en el afno 2010 contaba
con una poblacidn de 27,816 habitantes y 6,714 viviendas. El poblado forma parte de la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México, se localiza en |a periferia de la misma y esta conurbado con el poblado de San Juan

Ixtayopan, el caso de estudio representa una frontera entre el espacio rural y urbanc de la Ciudad de México.

Imagen 1. Fotografia aérea de San Antonio Tecomit!
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Los doce pueblos de Milpa Alta son considerados originarios debido a sus fundaciones
prehispénicas, Vargas Rea (1953} menciona que en el ano de 1140 se asentaron tribus chichimecas en la
regidn, posteriormente en 1409 arribaron siete tribus mexicas, una de las cuales fundé el poblado de
Tecomitl. Desde el siglo XVIl y durante méas de trescientos afios la hacienda de Santa Fe Tetelco tuvo un
papel rector en la vida del poblado, la mayor parte de los habitantes de la regién trabajaban como peones

en ella; la hacienda se extendia en terrenos de las actuales delegaciones Milpa y Tlahuac.

Los milpaltenses participaron activamente en el movimiento revolucionario en los inicios del siglo
veinte, el grupo dirigido por Emiliano Zapata tuvo bases armadas que se establecieron en cuarteles en Milpa
Alta. Uno de ellos se ubicaba en San Antonio, en octubre de 1915 el ejército carrancista ejecuté cerca de la

plaza del pueblo a un grupo de habitantes acusados de estar ligados a los zapatistas.

Como resultado de la Revolucidn se realizaron reformas que transformaron la posesion del suelo
en el pais, el proceso de la Reforma Agraria inicié a partir del Decreto Presidencial de 1915, que establecia
la restitucion de tierras a las comunidades que las habian perdido o la dotacidn a aquellas que carecieran
de ellas, En 1921 inicid el procesc para la dotacidn de tierras ejidales a los pobladores de Tecomitl, la
resolucion se ejecutd en agosto de 1924 asignado una superficie de 1,096 hectareas que beneficiaron a 131
habitantes. Ocho afos después se realizé una ampliacion que agregé 175 hectareas repartidas entre 21
gjidatarios. En el ltimo Censo Ejidal existian un total de 334 ejidatarios registrados, la superficie actual del

gjido son 1,275 hectareas.

La situacion actual del estado juridico de la posesion de la tierra es una de las mayores
preocupaciones del actual comisariado ejidal. El ejido de San Antonio no se encuentra certificado y por los
tanto no se tiene conocimiento exacto de la delimitacién fisica del mismo, ninguno de los ejidatarios cuenta
con un certificado parcelario, que es un documento que da certeza sobre la posesion. Aunado al problema

antes descritg, existe un conflicto por un decreto expropiatorio emitido en el ano 2000, la intencion del
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decreto era regularizar a través de la Comisidon de Regularizacién de la Tenencia de la Tierra (CORETT) los
asentamientos humanos irregulares de Tecomitl. Los opositores se unieron formando una Comision parala
Defensa de la Tierra solicitando la revocacion del Decreto de expropiacién (UNAM, 2014: 7). Hasta el

momento en que se concluyd este documento, no se tenia conocimiento de algin avance en la solucién de

los problemas del gjido.
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Mapa 3. Vialidades en San Antonio Tecémit!

En el mapa 3, se puede observar la ubicacion de San Antonio Tecomitl; esta lo caracteriza como un
pueblo de frontera que funge como articulador urbano, dos de las vialidades principales de acceso a la
delegacién a traviesan el centro del poblado conectando la cabecera delegacional con Xochimilco, Tlahuac,
Mixquic y Chalco. La condicién de espacio de transito y de mayor conectividad con la Ciudad de México, en

comparacién con los otros pueblos, son factores que favorecen la ocupacién de tierra fuera de los limites

de casco urbano.
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El espacic fundacional de los poblados se desarrolla en una traza ortogonal que nace de una plaza
central, conforme se va extendiendo a las periferias, |la traza se convierte en irregular en las calles y los lotes,
respondiendo a la topografia, la parcelacidn o los caminos preexistentes. Las densidades de vivienda van
disminuyendo ya que entre mas alejadas estén las manzanas del centro, estas tienen mads lotes vacios,
algunos de los lotes tienen uso agricola todavia, aunque la tendencia al interior del casco es la desaparicién
de las tierras de cultivo. El tipo caracteristico de ocupacién del espacio en las periferias es extensivo,

atomizado y de baja densidad.

De acuerdo con el PDDU 2011, el area al interior del casco urbano tiene una superficie de 210
hectareas, el uso predominante es el habitacional, que ocupa aproximadamente el 94% (197 ha) de la
superficie construida, cabe sefalar que existe un gran porcentaje de viviendas que combinan la habitacion
con actividades comerciales o de servicios, los frentes de los lotes son utilizados para instalar un negocio
que puede operar la propia familia o arrendar el espacio. Al interior del limite del poblado e incluso en los
asentamientos irregulares se encuentran negocios que ofrecen producto o servicios que satisfacen las

necesidades de consumo basicas de la poblacién.

En el area central del pueblo y las vialidades principales estd la mayor concentracion de
establecimientos comerciales. Las dreas de equipamiento ocupan una superficie del 6% (12 ha), los
equipamientos existentes son: escuelas preescolares, primarias y secundarias, centro de salud, iglesia,
mercado, casa de la cultura, plaza y panteon. Los habitantes tienen lo posibilidad de satisfacer cierto grado
de necesidades en estos equipamientos, los cuales podriamos considerar basicos, si se requiere la asistencia
a un hospital, una clinica de especialidad © una universidad, es necesario salir de la demarcacion para

acceder a los mas cercanos que se ubican en la delegacidén Xochimilco.
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La forma de crecimiento urbano de San Antonio presenta diferentes conformaciones, desde su
fundacidn prehispanica hasta nuestros dias, actualmente se pueden reconocer cuatro diferentes tipologias,
en este estudio se han denominado mosaicos a la delimitacién de manzanas representativas de cada
tipologia: centro fundacional, transicidn, periférico y en peine. Los mosaicos tienen una extension de 500

por 500 metros y una superficie de 250,000 metros cuadrados o 25 hectareas.

P

Masaico tipo 4
i s

Imagen 2. Localizacién de mosaicos
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Mosaico tipo 1 caracteristico de centro fundacional, con una traza crtogonal orientada Norte-Sur,
se rige por las vialidades principales; las manzanas son de geometria rectangular aunque heterogéneas en
superficie, y estdn completamente saturadas subdividas en lotes de diferentes proporciones. Actualmente
en este espacio se encuentra el equipamiento y espacio publico mas importante del pueblo como la escuela

primaria y secundaria, la iglesia, la plaza central, el atrio de la iglesia y el centro de salud. La densidad

promedio de vivienda es de 38 viviendas por hectarea.
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Imagen 4. Mosaico tipo 2 de transicidn

En la imagen 4 se cbserva el mosaico tipo 2 de transicion, este espacio articula el centro con la
periferia, el trazo de las calles y las manzanas se convierte en irregular, las vialidades son mdas estrechas y
sinuosas, ademas varios de los caminos son de terraceria. Al interior de las manzanas la dimension de los
lotes es mas heterogénea y existen varios predios vacios, inclusive se pueden encontrar parcelas de cultivo.
Las densidades de vivienda tienen un promedio de 20 viviendas por hectarea. Nos encontramos a una
distancia de un kilémetro del centro del poblade y ya no se cuenta con equipamientes. El mosaico se

encuentra al borde del casco urbano, al poniente del poblado se encuentra una franja de 300 metros de
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asentamientos humanos irregulares dentro de casco urbano, las manzanas de otros mosaicos de transicion

estan completamente urbanizadas

El mosaico periférico (imagen 5) se ubica completamente fuera de casco urbano, las vialidades son
de tierra compactada, su gecmetria responde a la topografia o los caminos preexistentes en las parcelas.
Las manzanas no existen formalmente, los lotes se organizan al borde de las pocas vialidades, la densidad
de vivienda es muy baja: de 12 viviendas por hectarea. La mayor parte de la superficie son parcelas libres,

algunas de ellas tienen uso agricola.

Imagen 5. Mosaico tipo 3 periférico
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Imagen 6. Mosaico tipo 4 asentamiento en peine

El mosaico tipo 4 (imagen 6), el asentamiento en peine se conforman por lotes de diferentes
dimensiones que se organizan de manera lineal al borde de una via, el principal uso de los lotes es el
comercial, hay parcelas que solo cuentan con construcciones contiguas a la vialidad, sin embargo otras se
organizan a través de calles perpendiculares al eje principal, los predios se desprenden en forma de peine

en ambos lados. La densidad de vivienda promedio es de 25 viviendas por hectarea.
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La distribucion de las parcelas se ven con mayor claridad, con una combinacion de usos urbanos y
agricolas. Los terrenos al borde de las vias principales se cotizan con mayor valor por la facilidad de acceso,

el material de dicha y via, ademaés de la presencia de energia eléctrica.

Los asentamientos al borde de las vialidades son el inicio de la conurbacidén entre dos poblados
rurales, en el caso de San Antonic es indistinguible el limite con San Juan Ixtayopan al norte del poblado,
por el alto grado de conurbacién que presenta. Al poniente sobre la carretera que conduce a Mixquic y
Chalco, le grado de conurbacion es menor ya que hay grandes éreas verdes que separan Tecdmitl de San

Nicolas Tetelco, la imagen del mosaico que ejemplifica esta tipologia es una seccidon de dicha carretera.

En San Antonio Tecomitl y sus Asentamientos Humanos Irrequlares el promedio de densidad en el
espacio urbanizado en forma reqular e irregular es de 55 hab/ha y de 15.54 viv/ha; sin embargo si
se separan los espacios ocupados por el Poblado Rural y los Asentamientos Humanos Irrequlares,
en el poblado (dentro de casco urbano) la densidad promedio de poblacién es de 126 hab/ha y 35
viv/ha; en cambio en los asentamientos irregulares la densidad promedio de vivienda es de 27.86

hat/ha y la de vivienda es 7.74 viv/ha (UNAM, 2014:3)

LA DINAMICA DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION Y LA VIVIENDA

El analisis de las tendencias de crecimiento se realizé a través de datos de los censos y conteos de
poblacién y vivienda del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica (INEGI). En el cense 2010, San Antonio
fue dividido geograficamente en 6 areas geoestadisticas basicas (AGEBS) v 15 localidades rurales; en el
PDDU el territorio se divide en un poblado rural y 15 asentamientos humanos irregulares, en el siguiente
grafico se muestra gue ambas cartografias son distintas, las AGEBS abarcan un area superior a la del

poblado, absorbiendo parte o la totalidad de los asentamientos humanos irregulares, por lo tanto no se
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cuenta con un dato preciso de cuantos habitantes tienen los asentamientos. Las localidades son el punto

“periférico” del poblado, condicion que comparte con las secciones de los asentamientos mas distanciados

del centro de poblacién, asi que realizaremos un simil entre localidades y asentamientos.
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Mapa 4. Cartografia Censal y Delegacional

Como se hace evidente en la mapa 4, ambas cartografias tienen criterios de delimitaciones

diferentes de un mismo territorio, el inconveniente que esto implica en el analisis, es la falta de informacion

para determinar la cantidad de poblacidon de cada asentamiento irregular, sin embargo se tomo el poblado

y los asentamientos como sola unidad de anélisis.
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El poblado de San Antonio Tecémitl en 2010 contaba con 27,816 habitantes, 3,769 mas habitantes
que en el afno 2005, en la grafica se puede observar que el poblado ha mantenido una tendencia de
crecimiento regular, con un aumento de pcblacion entre 3,700 y 3,800 habitantes por quinquenio, a
excepcidn del periodo 1990-1995, donde el incremento fue de 4,813 habitantes. Durante la década de los
noventas encontramos un “desbordamiento” de los habitantes del poblado rural. La alta tasa migratoria de
1990 fue propiciada por el terremoto de 1985, que ademas de los dafios materiales y |a pérdida de miles de
viviendas, para los migrantes Milpa Alta representaba un lugar més seguro antes los sismos. En entrevistas
realizadas en el trabajo de campo, la gente refiere como un punto clave el terremoto de 1985 para la

creacion de los asentamientos irregulares.

Grafica 2. Incremento de Poblacidn.
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El promedio de ocupantes por vivienda en la delegacién Milpa Alta es de 4.2 personas, en el
poblado podria considerarse practicamente igual con un ligero incremente en las localidades, con 4.3
personas por vivienda. Milpa Alta es la delegacion con la mayor cantidad de personas por vivienda, en el
Distrito Federal el promedio de 3.9 habitantes por vivienda. La composicion de familias extendidas y la alta
tasa de natalidad son una de las caracteristicas de los hogares en la Delegacion. En el censo 2010, existian
en San Antonio Tecomitl 6,714 viviendas, el incremento fue de 777 respecto a 2005, creciendo a una tasa
del 15%. En las localidades existen 815 viviendas, con un aumento de 251 viviendas respecto al conteo
anterior con una tasa del 45%. Se puede ohservar que las localidades o los asentamientos irregulares crecen
a un mayor ritmo, duplicando practicamente el nimero de viviendas cada 5 anos. El mayor incremento de
vivienda se tuvo en el periodo 1990-1995 con un aumento del 195 unidades es decir casi se cuadriplico el

numero de viviendas.

Grafica 3. Crecimiento de vivienda
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Para conocer algunas de las caracteristicas de las viviendas, el censo presenta informacion acerca
de la disponibilidad de los espacios en la vivienda. La composicion de las viviendas se expresa en dos
categorias, en dormitorios y cuartos, los dormitorios son el nimerc de espacios solamente para dormiry los
cuartos son los espacio donde ademaés de dormir se realizan otras actividades, el 64% de las viviendas en las
AGEBS tiene mas de 2 dormitorios, en las localidades las viviendas con un solo dormitorio asciende al 48%
y el otro 50% tiene mas de dos. Si retomamos el dato de 4.27 personas por vivienda, el 48% de las viviendas
en las localidades tiene a més de 4 personas durmiendo en la misma habitacién, un indicador para el
hacinamiento es superar el rango de dos personas por dormitorio, asi que se podria decir que casi la mitad
de la poblacidn de las localidades se encuentran hacinadas, el hacinamiento menoscaba la calidad de vida

de la poblacidn porgue reduce los niveles de bienestar.

Un cuarto redondo es una vivienda que posee un solo espacio para todas las actividades: dormir,
comer, cocinar, asear en otras. El 15% de las personas en las localidades habitan en estas condiciones, en las
AGEBS, solamente el 8%. La presencia de los cuartos redondos es uno de los indicadores de pobreza mas
importantes, ademas de presentar hacinamiento, la calidad de la vivienda es precaria, no se cuenta con las

condiciones minimas de hahitabilidad para que las personas puedan vivir adecuadamente.

Las tendencias histdricas de crecimiento indican que continuara el aumento de poblacion y por lo
tanto de vivienda. La ocupacidn de la tierra se caracteriza por el crecimiento atomizado y extensivo, en la
dinamica demografica del poblado se puede observar que la tendencia no es densificar las dreas centrales
sino a extender el crecimiento en las periferias. Lo que conllevaria a una dinamica de pérdida constante del
suelo de conservacidn por el cambic de uso de suelo. Para calcular la dimensidn de esta pérdida se
necesitaria un estudio demografico especifico que contemple factores como: el precio y el mercado del
suelo, la demanda, la migracién que provocaré la reciente linea de transporte Metro, el fenédmeno de
crecimiento en el poblado conurbado de San Juan Ixtayopan en la delegacion Tlahuac y por Gltimo, el que

se considera de mayor relevancia, €l proceso de expropiacion (detenido hasta la fecha) para cambiar el
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régimen de tenencia de social a privada, lo cual permitiria fraccionar las tierras para su venta libremente al
mercado, que implicaria una urbanizacién acelerada modificando asi los patrones de crecimiento poblacion

observados.

LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES EN SAN ANTONIO TECOMITL

La condicién de la irregularidad en la Milpa Alta surgié a partir de la delimitacién de cascos urbanos
en el primer PDDU de 1986, donde se asignaron usos de suelo identificando areas aptas para el desarrollo
urbano. Se establecieron los limites de cascos urbanos y poligonos de los asentamientos humanos
irregulares. Posteriormente, en la actualizacidon del PDDU de 1997 se redefinieron los limites acordando los
cascos urbanos con los representantes de Bienes Comunales en la Consulta Pablica de 1996. El inventario
contemplaba 56 poligonos en toda la delegacion con un total de 2,107 viviendas, los doce poblados rurales
contaban con asentamientos catalogados como irregulares, y San Antonio tenia el mayor crecimiento, con

536 viviendas en los poligenos.

Durante el 2009, la Secretaria de Medio Ambiente (SMA) del D.F., la Delegacién Milpa Alta, la
Comision de Recursos Naturales de la SMA, y a Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda SEDUVI realizaron
el Inventario de Asentamientos Humanos Irregulares en suelo de conservacidn en todas las delegaciones.
Para Milpa Alta, la referencia fueron los limites de cascos urbanos y el inventario delegacional de
asentamientos, la ampliacion e identificacién de nuevos poligonos se hizo a través de las construcciones
existentes al momento del levantamiento; se reconocieron de manera oficial 122 asentamientos. “De
conformidad con los datos obtenidos por el trabajo de campo efectuado se detecté que en gran medida
los habitantes de los asentamientos se establecieron en ellos a partir de la transmision de la posesion de los

propietarios originales, es decir, heredaron la propiedad de la tierra; en menor proporcion a través de la
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compraventa irregular del lote, cuyo precio esta determinado por la distancia al casco urbano vy

escasamente por arrendamiento de vivienda.” (PDDU, 2011:65).

Cuadro 7. Asentamientos Humanos Irregulares en San Antonio Tecomit!

No. Nombre Superficie (ha)
1 Acenantlale 6.27

2 Camino Viejo a San Francisco 1.88

3 Coatepec 18.13
4 Don Diegoco 1.53

5 Maxulco 4.55

6 Noxcalco 37.44
7 Olla de Piedra 5.05

8 Prol. Zaragoza 1.48

9 San Isidro 9.02
10 Santa Rosa 0.90
11 Techultepec 577
12 Tepetipac 4.03
13 Teuhtli 11.11
14 Boulevard Lopez Portillo 222
15 Arboledas 275
TOTAL DEL POBLADO 11213

Fuente: elaboracion propia.
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Mapa 5. Asentamientos Humanos Irreqgulares en San Antonio Tecdmit!

En la delegacién Milpa Alta existe una zonificacién llamada poblado rural para el asentamiento
humano con usos de suelo hahitacionales, comerciales y de equipamientos; y el suelo de conservacion para
rescate, preservacion y produccion. Los asentamientos humanos irregulares son delimitaciones de areas
construidas fuera de los limites de ordenamiento establecidos en los programas de desarrollo urbano, es

decir, fuera del limite del poblado rural, la ley para su regulacién los define como: “ef establecimiento de un
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conglomerado demogrdfico, con el conjunto de sus sistemnas de convivencia, en un drea fisicamente localizada,
considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras materiales que lo integran, sin contar con
las autorizaciones expedidas por las autoridades competentes en los términos de la legislacién en materia de
desarrollo urbano” {LRAH, 2010:2). El concepto de irregularidad urbana es una forma simplemente juridica,
pero con implicaciones sociales en detrimento de la poblacion gue los habita, ya que los asentamientos
humanos irregulares no pueden acceder a programas sociales como el mejoramiento de vivienda o la

introduccion de servicios como agua, luz y drenaje.

Dentro de los factores mas complejos para abordar la irregularidad en las tierras de propiedad
social, encontramos que aungue cuentan con un area geograficamente delimitada para el asentamiento
humano, el crecimiento demografico rebasa la capacidad del territorio para acoger a la poblacion. En este
sentido hay dos problemas en torno a limites, primero, las demarcaciones fueron trazados con un
desconocimiento del territorio y a partir de la aplicacion de un programa se trazé una linea ficticia donde
la poblacién dentro de la limite era regular y la poblaciéon fuera del mismo irregular; respecto a la segunda,
las dindmicas de crecimiento, como su nombre lo dice, no son estaticas asi que la delimitacion de un area

con destino urbano se ve desbordada con el tiempo por el aumento de la poblacion,



I1.3. FORMAS DE PRODUCCION DEL ESPACIO HABITABLE

La divisién espacial entre casco urbano y asentamientos humanos irregulares es una disposicién
de orden normativo, el limite es difuso en el territorio ya que existe un continue crecimiento urbano que
sobrepasa dicho limite. Los procesos de produccidn del espacio habitable son similares dentro y fuera de
casco urbano, la mayor diferencia la encontramos en la gestidén y acceso a la infraestructura y los servicios.
A continuacién se describe el proceso general de produccion, en los apartados posteriores se habla de las

particularidades en los asentamientos humanos irregulares.

La produccion del espacio puede ser dividida en dos categorias de acuerdo al tipo de inversidn;
publicay privada. La publica concierne al gobiernc local quien la ejecuta con recursos del erario, y la privada

corresponde a las familias quienes son el principal agente productor del espacio habitacional.

La produccién publica estd limitada a las obras dentro de casco urbano, es competencia del
gobierno local la produccidn y administracion del espacio publico, la infraestructura y los servicios. El
gobierno se encarga de la pavimentacién, drenaje, iluminacién publica, construccidn de equipamiento y el
mantenimiento. Aungue estos trabajos son responsabilidad de la administracion local, es importante

sefalar que la comunidad estd muy involucrada en la gestidon en esos procesos.

Respecto a la produccidn privada, esta se desarrolla principalmente al interior de los predios y es
esencialmente de tipo habitacional, pero en ocasicnes puede referirse a la subdivisién irregular de predios
y de la apertura de vias y accesos alos mismos. Los hogares en Milpa tienden a ser conformados por familias
extendidas, en un mismo lote pueden habitar varias generaciones con su respectiva descendencia. En los
predios es comun encontrar la presencia de varias viviendas, muchas veces acompafadas de usos

comerciales.
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El derecho de posesion es principalmente por herencia, una parcela que ha perdido su caracter
productivo es subdividida para cederla a los hijos del poseedor un espacio de terreno para construir su
vivienda, por lo tanto en los predios habitan varias familias. La inversidn de capital la realizan los propios
habitantes, la construccién se genera de manera progresiva; es decir conforme van contando con el recurso,
amplian las construcciones, incorporan materiales definitivos o acabados. Las viviendas terminadas tienen
en su mayoria entre dos y tres niveles. Eventualmente han existido programas para la construccién o el
mejoramiento de vivienda, a través de créditos del Instituto de Vivienda del Distrito Federal (INVI), la
edificacion con financiamiento o apoyo institucional representa un porcentaje muy bajo en el total de la

produccion habitacional,

LA OBTENCION Y QCUPACION DEL PREDIO

En los asentamientos humanos irregulares hay procesos particulares en la produccién y ocupacion
del espacio, sobre todo en el acceso a la tierra y los servicios se pueden identificar diferencias entre los
habitantes de acuerdo a su origen: los pobladores originarios y los avecindados. Las dos categorias son
construcciones socioculturales, la pertenencia a cada uno de los grupos define ciertos derechos de las

personas respecto a la vida del pueblo y la ocupacidn del territorio.

El inicio de un asentamiento irregular es la obtencién de un lote, los herederos de un gjidatario
obtienen los derechos de posesion de un predio mediante las constancias emitidas por la Representacion
de Bienes Ejidales. La configuracién de los lotes depende del arreglo al que haya llegado la familia, los
herederos pueden dividir el espacio creando varios lotes independientes o pueden establecerse en un
mismo predio, es decir en un mismo lote pueden existir varias viviendas y familias. También existe el caso
de pobladores originarios que no tienen tierra y la compran a los ejidatarios. El documento que avala su

posesion es un contrato de compra-venta privado. Sin embargo, la mayor parte de las compraventas las
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realizan personas que no son originarias de Milpa Alta a quienes se les conoce comuinmente como
avecindados. Los documentos antes descritos son avalados solamente por la usos y costumbres de la
comunidad, el gobierno delegacional y las instancias estatales no reconoce los documentos como oficiales

por haberse ejecutado en la irregularidad juridica.

La mayoria de los avecindados provienen de estados de la regién centro y sur del pais como:
Veracruz, Tlaxcala, Puebla, Estado de México y Oaxaca, asi como del propic Distrito Federal. Gran parte de
los habitantes avecindados habian tenido el mismo proceso migratorio; llegaron al Distrito Federal por
razones de trabajo, en un primer momento alquilaban una vivienda o fueron acogidos en la casa de un
familiar; su llegada a Milpa Alta surgio por la blsqueda de una vivienda propia. La cifra promedio de
personas nacidas en otra entidad que actualmente residen en Milpa Alta se estima en alrededor del 10% de
la poblacidn total. La migracidn es un factor importante en el caso de estudio la mayoria de los habitantes
de los AHI son avecindados. El 81% de los habitantes no nacieron en Milpa Alta, de estos el 51% nacieron

en otra delegacién del Distrito Federal, y el 30% nacieron en otro Estado (ver cuadro 8).

Respecte al proceso de adquisicion, el motivo principal es satisfacer la necesidad habitacional,
entre las razones que mativaron la compra estan: poseer algo propio, tener un patrimaonio para su familia,
tener un terreno de buenas dimensiones gue les permita ampliar la vivienda. Las habitantes mencionan
como ventajas adicionales estar en un entorne tranquilo y cerca de la naturaleza. Si bien existen diversos

motivos, el fundamental es el precio del suelo.
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Cuadro 8. Poblacién en los AH.l. de acuerdo a su origen

Asentamiento Porcentaje de Originarios Porcentaje de Avecindados
Acenantlale - -
Arboledas 10 90
Boulevard Lopez Portillo 70 30
Camino Vigjo 12 88
Coatepec 13 87
Don Diegoco 20 80
Maxulco 46 54
Noxcalco 5 95
Olla de Piedra o 100
Prolongacion Zaragoza 13 87
San Isidro 16 84
Santa Rosa o 100
Techultepec ¢ 100
Tepetipac 10 90
Teuhtli 45 55
Promedio S.A.T. 19% 81%

Fuente: Elaboracidn propia en base o entrevistas def estudio "Andlisis fisico territorial para ef control y tratamiento de Jos
Aserttamientos Humanos lrregulares en Suelo de Conservacion” (UNAM, 2074

El mercadoirregular de tierra en San Antonic representa una de las pocas opcicones alas que puede
acceder la poblacién de bajos ingresos en la Ciudad de México. El factor que incentivar la compra es el bajo
precio del suelo, ademas los vendedores de la tierra otorgan la facilidad para adquirir el predio en abonos
dando un enganche inicial y posteriormente mensualidades hasta cubrir la cantidad acordada; de este
modo una persona que rentaba una vivienda tiene la oportunidad de obtener algo propia con la misma

inversion de capital.



WACION

El valor del suelo en los asentamientos es muy desigual, existen habitantes que compraron un
predio de 200 metros cuadrados en 5100 mil pesos y quienes obtuvieron un lote similar por $9 mil pesos.
No existe un consenso entre el nticleo agrario para fijar el valor de venta de los predios ya que los ejidatarios
no se encuentran organizados en este sentido, cada ejidatario de acuerdo a sus condiciones realiza la venta
del suelo con el precio que pueda negociar con él comprador. El criterio se ajusta a la necesidad y
expectativa monetaria del poseedor, hubo ejidatarios que por alguna imperante necesidad vendieron sus

terrenos enteros en $30 mil pesos con le cual pudieron poner un negocio o comprar un taxi.

Asi mismo, existe un tipo de venta de un segundo comprador, ejidatario o avecindado a una tercera
persona, suele realizarse entre familiares o conocidos que ya poseian el lote y deciden venderlo, cabe
sefalar que hasta donde se tiene conocimiento es muy poco comun la venta de una casa ya edificada, es

decir una vez que se construye una vivienda es para uso propic y en un porcentaje muy bajo para la renta.

Es conocido que hay ejidatarios o comuneros que se dedican a la compra y fraccionamiento de
tierras, en estos casos ellos adquieren una parcela en abonos, la subdividen y la venden al contado o en
pagos mensuales, El asentamiento humanao irregular Acenantlale en San Antonio, fue producto de un
fraccionador, quien incluseo intredujo la red eléctrica e hidraulica al asentamiento, Se comenta que bajo la
colusion con autoridades y escudandose en que el predio era propiedad privada, realizd la venta de

aproximadamente trescientos lotes.

LA CONSTRUCCION DE LA VIVIENDA

Una vez que se cuenta con un lote se procede a su ocupacién, muchas veces este proceso no es
inmediato, pueden pasar un tiempo entre la compra el predic y su ocupacidn. Cdmo se observa en la

imagen 8, en una manzana coexisten lotes construidos y otros que se encuentran baldics. Como se habia
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mencionadeo anteriormente la inversion para la construccion de la vivienda es financiada por la familia, a

través del ahorre del gasto carriente.

Imagen 7. Manzana semidensificada

En los procescs de poblamiente de los asentamientos humanos irregulares uno de los
componentes principales son las condiciones de precariedad inicial de las viviendas. Los materiales de
construccién son predominantemente perecederos comao: pises de tierra, muros de cartén, madera, ldmina

o tabiques sobrepuestos y techos de lamina.

La construccién progresiva de |a vivienda permite tener inversicnes que no comprometan rubros

bésicos del gasto familiar como la alimentacian o transporte. El grado de consolidacian de una viviends
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depende de la capacidad econdmica de la familia. El cien por ciento de las viviendas en asentamientos
irregulares son autoproducidas, ya sea que se contrate un albahil o que los propios habitantes aporten

como recurso extra la mano de obra para la construccion.

De acuerdo a los recorridos en campo se pueden generar cuatro categorias sobre el estado de
consolidacion de las viviendas: muy precarias, precarias, semiconsolidadas, y consolidadas. El grado de
consolidacion depende por una parte de la condicidn financiera de familia; sin embargo, también la
antigiiedad de un asentamiento es un factor importante ya que las familias poco a poco van invirtiendo

para mejorar sus construcciones. Asi las viviendas mas precarias llevan poco tiempe de haberse asentado.

Imagen 8.Viviendas muy precarias

Las viviendas muy precarias (imagen 8) estan fabricadas con materiales perecederos como lamina,
carton, plasticos y madera reutilizada; son la solucion inicial de las persanas de menores ingresos, en los

A H.l. de San Antcnio este tipo de habitaciones representan el porcentaje mas bajo.
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Imagen 9. Viviendas precarias

En las viviendas precarias (imagen 9), los materiales utilizados son permanentes en muros y
cimentacion sin embargo carecen de un sistema estructural estable por |a falta de castillos, las cubiertas son
de lamina y algunas de las ventanas o puertas son de materiales reciclado. Las dos categorias de vivienda
antes descritas se desarrollan en uno o dos espacios, los cuales se denominan cuartos redondos, este tipo
de viviendas poseen un solo espacio para todas las actividades: dormir, comer, cocinar, estar y asear entre
otras. Como se habia sefalado anteriormente, el 15% de las personas en los asentamientos habitan en estas
condiciones, mientras que al interior del casco urbano son solamente el 8%, La presencia de estos cuartos
as uno de los indicadores de pobreza mas importantes, ademas de presentar hacinamiento, no se cuenta
con las condiciones minimas de habitabilidad, por lo tanto se mencscaba la calidad de vida de poblacidn

porque reduce los niveles de bienestar,
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Imagen 10. Viviendas semiconsolidadas

Las viviendas semiconsclidadas tienen materiales permanentes, sistemas constructivos que
garantizan la seguridad estructural de la edificacion, las cubiertas son de losa de concreto, aungue no se
cuente con agua entubada al interior de la vivienda, tienen la instalacién hidraulica colocada para abastecer
cocinas y sanitarios. La mayor parte de las viviendas en los asentamientos se encuentran semiconsolidadas,
hay viviendas con segundos niveles, la superficie construida oscila entre los 65 y 200 metros. Las viviendas
se conforman con dormitorios, sanitarios, cocina, areas de estar e incluso locales comerciales al frente, es
decir las familias han logrado realizar ampliaciones o habilitar espacios mejorando considerablemente su

calidad de vida.
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Imagen 11. Viviendas consofidadas

Las viviendas con alto grado de consolidacion cuentan con acabados en el extericr e interior, suelen
ubicarse cerca del casco urbano donde las calles estdn pavimentadas, hay casos en que tienen también
conexidn a la red hidraulica y eléctrica de forma regular, Estas viviendas muchas veces incorporan locales
comerciales al frente en planta baja, ampliando el espacio perdido de la vivienda en un pisc supericr.
Aunque para valorar el grado de satisfaccion de la los habitantes se tendria que realizar un estudio

cualitativo especifico.
Una de los factores que caracteriza a la vivienda como rural es la presencia de: hertalizas, nopaleras,

animales de corral o arboles frutales; usualmente la produccion es para el autoconsumo y en algunos casos

para la venta, pero esta situacion s la que se presenta con menor frecuencia.
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LA INFRAESTRUCTURAY LOS SERVICIOS

La Delegacion no tiene permitida la introduccion de servicios en los A.H.L, de acuerdo con la
normatividad aplicable, dotar de servicios fuera de casco urbano es una falta administrativa. La falta y la
calidad de servicios en los asentamientos fue la problematica mas aguda identificada en el trabajo de
campo. Casi la totalidad de los entrevistados mencionaron que la carencia de agua es la mayor dificultad
que enfrentan, esta situacién es comprensible ya que el agua es imprescindible en la alimentacion, aseo

personal y de la ropa, asi como la limpieza de la vivienda y sus enseres.

El acceso al agua se realiza de diferentes formas: extensién de la red de casco urbano con tuberia,
conexion provisional con mangueras, por pipa dotada por la delegacién, compra de pipa de agua y

captacidn de agua pluvial.

Los asentamientos cercanos o dentro de casco urbano tienen la posibilidad de conectarse de a la
red hidraulica del poblado por medio de tuberias adecuadas para este fin, el suministro de agua llega a
tener la misma constancia que la de las viviendas ubicadas al centro del poblado. La conexién provisional
con mangueras estd hecha de un modo maés informal, la baja presion del agua hace que le suministro sea

muy bajo, casi por goteo.
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Imagen 12, Tambaos pora ef almacenamiento de agua

El suministro de agua en tanques ¢ pipas se llama tandeo, y es un servicio gratuito que la delegacion
proporciona a los habitantes de los asentamientes; el tandec varia entre los diferentes parajes, en general
se atorgan 4 tambaos por familia una vez por semana. Para los asentamientos ubicados en el extremo de la
periferia el tandeo es incluso cada 15 dias o una vez por mes. Claramente la distribucién del liguide es
insuficiente, entonces las familias deben solicitar el servicio de pipa privado que tiene un costo de 450 pesos,
las farnilias hacen cooperaciones para reunir dicha cantidad y reciben 10 tambos que les rinden dos
semanas. Debido a la escasez del recurso, el agua se aprovecha con dos o tres usos. También, en temporada
de lluvias los habitantes colectan el agua y la almacenan, para lavar la ropa, los patios, limpiar la casa y regar

las plantas.

La energia eléctrica es el servicio mds presente en los asentamientos, los vecinos se organizan para
instalar postes y extender el cableado para introducir la energia a sus casas, este proceso se realiza de forma
ilicita, ccmunmente se le denomina estar “colgado” de la luz, porgue no cuentan con medidores ni

reguladores de voltaje. La instalacion provisional no tiene un flujo suficiente para satisfacer a la cantidad de
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casas conectadas, el voltaje es muy bajo y tiende a haber variaciones considerables, entonces los vecinos
deben estar permanentemente alerta para utilizar sus aparatos electrodomésticos, ya que las variaciones
de voltaje descomponen sus bienes. Los vecinos tienden a organizarse para utilizar la luz, scbre todo en las
noches cuando el voltaje es tan bajo que en palabras de ellos “incluso la luz de una vela ilumina mejor que

los focos”.

La solucién del drenaje, sobre todo para los desechos sanitarios es la mds sencilla para los
habitantes, se acostumbra construir una llamada “fosa séptica” fuera de la vivienda. Esta es la solucion mas
comun que emplean los habitantes, sin embargo la mayoria de las fosas son resumideras u hoyos negros;
es decir, se realiza una perforacion, se cubre el perimetro de tabique y se deja la parte baja libre para que se
filtren los desechos por la grietas. Para los habitantes, el drenaje es de los temas de menor importancia,
empero las solucicnes de hoyos negros representan un gran riesgo para la salud porque los desechos se
filtran a través del suelo pedregoso hasta los mantos fredticos, contaminado el agua subterranea de Milpa

Alta, lo cual genera un potencial problema de salud por contaminacion de agua para el consumo humano.

Imagen 13. Diferentes vialidades en los asentamientos



En los asentamientos mas antiguos, las vialidades que se encuentran cerca de casco urbano, estan
pavimentadas con concreto o asfalto, hay postes de luz y drenaje; no existen las banquetas por las reducidas
secciones de las vialidades. Un gran porcentaje de vialidades, sobre todo los ramales secundarios son de
tierra apisonada o huellas ecolégicas, las huellas son dos bandas de concreto por donde transitan las llantas

de los automéviles, que mejoran mucho las condiciones de movilidad, sobre todo en tiempo de lluvias.

Por ultimo, y mas comun en las dreas mas recientes de los asentamientos, estan las vialidades de
terraceria o los llamados pasos de arriero, son brechas que se han abierto a través del trdnsito de las
personas, el material se encuentra suelto y son las calles mas afectadas en temporadas de lluvia por los

lodazales que se generan.
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I1.4. PROCESOS DE POBLAMIENTO E IRREGULARIDAD URBANA

La condiciéon de irregularidad se ha abordado hasta el momento como una categoria del
ordenamiento urbano. En este documento la irregularidad se considera una condicién mas amplia que esta
presente en todo el proceso de poblamiento, ya que las acciones que conforman el proceso se encuentran
al margen de los marcos normativos, por lo tanto la categoria de irregularidad esta presente en: la venta de

la tierra, la ocupacion, el acceso a los servicios y |as acciones de la autoridad.

LOS PROCESOS DE OCUPACION Y EL CAMBIO DE USO DE SUELO

La informacién que conforma el presente apartado, fue resultado de las entrevistas de trabajo de
campo realizado por el equipo de la UNAM, para el proyecto: "Analisis Fisico-Territorial para el Control y
Tratamiento de los Asentamiento Humanos Irregulares en Suelo de Conservacidon. Caso de estudio: San
Antonio Tecdmitl”, durante febrero a mayo de 2014. Posteriormente, durante en el verano de 2015, |a autora
de esta tesis realizé entrevistas a profundidad con actores clave para comprender las dinamicas de

poblamiento y la interaccién entre los diversos actores.

Uno de los temas mas relevantes en el poblamiento en el Suelo de Conservacion es el cambio de
una sociedad con caracteristicas rurales a urhanas. En el discurso de los entrevistados era recurrente la
referencia de que “el modo de vivir de la gente del pueblo se ha transfarmado”. Hasta 1970 el gje rector de
la vida era la agricultura, la produccion de pulgque v la cria del pequehc ganado como el borrego. En las
décadas posteriores se empezaron a dar transformaciones sociales y se fueron adaptando costumbres de la
ciudad a la vida campesina, comenzaron a prosperar los negocios, se introdujeron nuevos productos, la
alimentacién cambid; una de los cambios mas importantes fue las mayores expectativas de escolaridad e

ingreso de las nuevas generaciones, las cuales ya no estaban asociadas al campo.
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La labor del campo, aun vigente en Milpa Alta, representa un trabajo muy arduo del que se
consigue un ingreso exiguo, aunado a esto, la falta de inversion y tecnologia hace vulnerable a las cosechas
de las cuestiones ambientales, una cosecha puede arruinarse por una sequia, una plaga o una helada; una
inversion de capital en el campo tiene un alto margen de riesgo. Las familias que contindan trabajando el
campo lo combinan con otro tipo de actividades que les puedan garantizar un ingreso constante. Los
gjidatarios de mayor edad mencionan que las nuevas generaciones ya no tienen apego por la tierra, los hijos
tuvieron un mayor nivel de estudios que sus antecesores, han salido a estudiar o trabajar y tiene

expectativas de otro tipo de vida, ya no desean trabajar el campo ni siquiera para el autoconsumo.

Milpa Alta es la entidad agricola mas importante del Distrito Federal, es el primer productor de
nopal a nivel regional. Empero, la situacion econdmica de los pequenfios productores es muy precaria. La
constante descapitalizacidén del campo y la competencia con productos del comercio exterior, impactan
fuertemente en la situacion agricola de la zona, la variedad de los cultivos se ha reducido nopal, maiz y
avena. En algunas familias perviven la tradicion de la huerta de traspatio, el cultivo de hortalizas y arboles
frutales. San Antonio es el pueblo con la menor produccidn agricola, y la mayor cantidad de poblacién

dedicada al sector terciario.

El abandono de las actividades agricolas provoca el desuso de las parcelas de cultivo, lo que
convierte a la tierra en un bien estdtico. En una situacion de necesidad o desempleog, los habitantes deciden
vender la tierra para invertirlo en un negocio, ya que les representa mayores ingresos econémicos, por lo
menos a corto plazo; la venta de tierra por necesidad es una situacion muy presente y aceptada en la

comunidad.

La relacion de los milpaltenses con el campo se ha ido diluyendo a través de las generaciones, sin
embargo permanecen fuertes costumbres arraigadas al territorio, uno de los elementos mas importantes

de su identidad es la condicidon de ser habitantes originarios, que se basa en la reivindicacién de sus
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antecesores por la lucha y conservacion de la tierra. Los habitantes se reconocen asi mismos en dos
categorias: originarios y avecindados. Los originarios tienen el poder de decidir sobre el uso vy la
organizacidn del territorio, uno de los ejemplos mas representativo es que solamente los originarios pueden

ser jefes delegacionales o representantes de la comunidad.

Los originarios tienen derechos “naturales” sobre el territorioc como: ocupar la tierra, trabajar en
ella y obtener recursos del basque, por mencionar algunos. Reconocen a los avecindados como personas
que han llegado a “invadir” el pueblo y cambiar las costumbres, ellos tienen menos derechos y deben
ajustarse a lo que la comunidad decida, un avecindado logra tener reconocimiento o aceptacion cuando
establece un lazo de pareja con un originario. Los hijos de una pareja conformada por una originario y un
avecindado se convierten en originarios pero de menor categoria, hay un fuerte sentimiento de rechazo y

discriminacion hacia las personas no nacidas en la demarcacion.

El sentido de pertenencia es méas fuerte hacia los pueblos que a la delegacion propiamente, es decir
la identidad tiene un sentido mas local. El aspecto religioso de los barrios, es muestra de dicha identidad,
cada barrio y pueblo tiene un patrono, las fiestas religiosas en el dia del santo del pueblo es una de las

caracteristicas mas sobresalientes de Milpa Alta y la que genera mas orgullo a sus comunidades.

Anteriormente se habia mencionado que los lotes son habitados por familias extensas, por lo que
conviven varios nucleos familiares en el mismo espacio. El propio desdoblamiento familiar provoca que en
algun momento la capacidad del predio sea insuficiente, entonces los padres o abuelos deciden heredar a

los hijos los terrenos familiares, que muchas veces se encuentra fuera de casco urbano.

La herencia es el principal factor de ocupacién en los asentamientos irregulares, es evidente gue
en la dinamica local es mas logico vivir en los asentamientos a pesar de la falta de servicios, que salir a rentar

© comprar en otro lugar. Ademas del ahorro econémico que representa heredar la tierra, las familias



demuestran el deseo de permanecer juntas. Los habitantes defienden su derecho de vivir fuera de casco
urbano por su calidad de pobladores criginarios, existen parajes completos que tienen relaciones familiares,
en otras palabras, los residentes son primos, tios, nietos; quienes heredaron, subdividieron y ocuparon los

predios.

El segundo factor de ocupacién, es la venta de la tierra, cabe sefialar que a nivel delegacional
salamente el caso de Tecomitl, este proceso ha generado el mayor crecimiento en los asentamientos. La
venta de terrenos se realiza en dos niveles, la del gjidataric que vende la parcela que le corresponde a otros
ejidatarios o avecindados, y la del fraccionador quien se dedica de forma constante a esta actividad. En el
primer caso, un gjidatario motivado principalmente por una cuestion econdmica vende completa su parcela
o la subdivide en lotes, esta situacién fue muy comin en 1990 cuando se vendia para comprar un auto y
trabajarlo como taxi pirata, varias de estas familias actualmente alquilan una vivienda. En el segundo caso

se dedica a comprar, lotificar, vender e invertir nuevamente en tierra.

Los compradores de los predios, atraidos por el bajo precio, adquieren el lote sin conocer
la situacion juridica de la tierra; es decir, no saben que son terrenos ejidales fuera de casco urbano
y que no cuentan con servicios. Ademas del costo, los vendedores ofrecen dar un monto inicial
como enganche y completar el pago en mensualidades, lo que llaman vender en facilidades. Para

ejemplificar este proceso, se muestra un anuncio de internet:

Vendo terreno de 200 metros en el pueblo de San Antonio Tecomitl, se encuentra bien ubicado
cerca del centro de Tecomitl, en la calle de Tepetipac con todos los servicios, ya para contratarlos,
como teléfono, luz, agua, etc., el terreno se encuentra sobre calles ya pavimentadas, lo vendo
porgue tengo una urgencia econdmica, el predio estd en una privada, NO TIENE ENTRADA PARA

AUTOS, porlo mismo que es un terreno sin construir tiene mucha piedra para hacer bardas o para
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empezar a hacer una pequefda casa, ocupdndolo como material, en fin, si de verdad estd usted
interesado o requiere mayores informes comunicarse al teléfono publicado o enviarme un correo.
SE PODRIA MANEJAR CON UN ENGANCHE DE $80.000 MIL PESOS Y MENSUALIDADES FIJAS QUE
USTED PUEDA PAGAR. (Mayusculas del texto original) (UNAM, 2014)

Los compradores suelen invitar a amigos o parientes a conocer el lugar porque existe la posibilidad
de adquirir mas lotes, asi se establece una cadena de compradores. En la Ley Agraria, esté establecido como
un delite la venta de un ejidg, sin embargo, como se sefald anteriormente, los compradores desconocen
dicha situacién. Elles realizan el trato con el duefio legitimo, estos procesos estan respaldados por los usos
y costumbres, que tienen un mayor peso que la normatividad aplicable. La comunidad justifica a estos
vendedores, bajo la premisa de que ante una necesidad econdmica estan vendiendo lo Gnico que poseen,
ademas es comun que mencionen que “;Quién no tiene un pariente que lo haya hecho?”, reconocen que
son sus familiares o incluso ellos mismos quienes han vendido la tierra; pero es diferente en el caso de los

fraccionadores, ya que consideran menos legitimeo vender la tierra como un negocio.

Los fraccionadores son vistos por el resto de la comunidad como unos abusivos (segun las palabras
de los propios entrevistados), porgque han hecho de esta actividad su modo de vida, que asimismo es
bastante redituable. Se aprovechan de la situacidn de un ejidatario que necesita vender su tierra, y por lo
tanto lo hace a un precio muy bajo o en facilidades, y después el fraccionador lo subdivide para revenderlo
con un amplio margen de ganancia. Los habitantes culpan a los fraccionadores del crecimiento de los
asentamientos humanos, de forentar la llegada de personas avecindadas y de enganar a la gente lucrando

con la necesidad de una vivienda.

La posicién de los ejidatarios ante los asentamientos irregulares, es una contradiccién entre la
sensacién de pérdida de su territorio y €l encubrimiento de los miembros de la comunidad que han vendido

la tierra. En su discurso, la pérdida del territorio es un proceso negativo que comprende el menoscabo del
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paisaje natural, la paulatina incorporacidon de nuevas actividades que desplazan los usos y costumbres
tradicionales, y el sentimiento de invasion de personas ajenas, que ademas empeoran la calidad de vida del

pueblo, porque utilizan el agua que “de por si ya es escasa para los que somos de aqui”.

Cuando se habla de los asentamientos irregulares, ellos mencionan su existencia como un proceso
ajeno a la vida del ejido; dificilmente comentan que son los miembros de la comunidad quienes han
lotificado y vendido |a tierra. A mi parecer, existe un acuerdo implicito para no “acusar” a los miembros de
la comunidad, por lo menos, no hacerlo con personas externas. Entonces, su discurso oscila entre condenar
el crecimiento de la mancha urbana y justificar la ocupacion de las tierras, sin asumir directamente su
responsabilidad como lotificadores. Por lo tanto, es muy comun gue culpen a la Delegacion de no intervenir

para frenar el crecimiento urbano y la llegada de avecindados.

Sobre el crecimiento de los asentamientos irregulares, existe un cierto conceso acerca de que el
crecimiento no se va a detener, y tampoco se va a desalojar a los habitantes. Por una parte argumentan que
son sus hijos los que viven en los asentamientos, y reivindican su derecho legitimo a ocupar la tierra; asi
mismo defienden a los avecindadeos que estan casados con miembros ariginarios y que ahora son parte de
la comunidad. Existe un conflicto latente con los habitantes avecindados, el tipo de conflicto es diferente
en cada asentamiento, en el caso de Techultepec y de Maxulco el motivo del problema es el acceso al agua;
en Techultepec los vecinos no han permitido que los avecindados puedan conectarse a la red hidraulica y
les han robado las tuberias que habian conseguido para hacerlo. En Maxulco, los avecindados que han
llegado mas recientemente se ubican en los puntos periféricos del asentamientg, los habitantes anteriores
no les han permitido acceder al servicio de pipa que dota la delegacidn, entonces tienen que realizar la

compra del servicio de forma privada, aumentando considerablemente los gastos familiares.

Retomando la clasificacion del crecimiento urbano que se realizé por mosaicos, el mosaico

periférico representa la forma de ocupacidn en las zonas mas alejadas de los asentamientos, Se pueden
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observar un crecimiento atomizado, es decir, se observa a gran cantidad de terrenc libre entre las
construcciones. Segun refieren los entrevistados, aunque esos terrenos no estan ocupados ya se encuentran

vendidos, los compradores no han construido porque “estan esperando que vayan llegando los servicios”.

La forma de ocupacion del espacio es por familias que van llegando a los terrenos paulatinamente,
a diferencia de otras delegaciones, no nos encontramas con la invasién de grupos organizados. La
ocupacidon gradual del fenémeno lo hace menos perceptible, sélo a través de la comparacion entre afios es
evidente la dimensidn del crecimiento. Los entrevistados rememoran que cuando ellos arribaron todo era

campo, sus casas estaban rodeadas de parcelas de sembradios y los originarios pastaban a sus animales.

La combinacién de lotes de usos urbanos y agricolas genera una gran presion para las tierras de
sembradio. Uno de los problemas que mencionan es que los pequefios agricultores deben permanecer
atentos de sus cultivos; las personas vecinas o los transedntes suelen substraer los productos, ademas de la
perdida por la presencia de tuzas, conejos y tlacuaches. El bajo rendimiento de las tierras, incluso para el
autoconsumo, aunado a la presién urbana, es uno de los factores que propician el cambio de uso de suelo

en los asentamientos.

LA VENTA DE TIERRAS Y LAS CONDICIONES DE IRREGULARIDAD JURIDICA

Los procesos de descapitalizacion agraria y la supeditacién econémica del campo a la ciudad, han
impactado en la vida rural de Milpa Alta, modificando |la forma de organizacién en aspectos sociales,
econdmicos, culturales y demograficos, especificamente en la migracion. Una de las consecuencias del
cambio econdmice y social es la combinacion de actividades agricolas con los sectores secundarios y

terciarios, los cuales han ganado importancia en la economia local. Se ha diversificado las actividades
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comerciales y de servicios, las familias campesinas suelen tener pluriactividades, dedican ciertos dias o

temporadas del afio a la siembra mientras laboran en otros sectores econémicos.

De acuerdo con el Censo Ejidal de INEGI, las tierras gjidales de Tecomitl no se explotan de forma
colectiva, oficialmente no existe una sociedad de produccion rural, sin embargo hay grupos de pequefios
productores. La problematica de falta de recursos y apoyo al campo, la baja rentabilidad de la tierra y el
cambio en la vida de los habitantes, ha agudizado el abandono de las tierras de cultivo. Las tierras cercanas
al casco adquieren un valor en base a su capacidad de incorporacion al tejido urbano. El gobierno local
cuenta con un Censo de Asentamiento Humanos Irregulares de 2009, empero no sé conoce la cantidad de
tierra que ya se encuentra vendida fuera de casco urbano, y cuyo principal fin es la ocupacidn habitacional,

lo que generara el crecimiento los asentamientos irregulares en un futuro préximo.

La venta de la tierra se genera en dos procesos: el del ejidatario que vende su parcela completa o
subdividida, y el del fraccionador que se dedica a la compra, lotificacion y venta. Ambos subdividen la tierra
en predios de aproximadamente 200m?, la venta se realiza por el total del predio o por metro cuadrado, los
precios suelen ser muy heterogéneos; tanto el ejidatario como el fraccionador ofrecen el pago en

parcialidades con un enganche inicial, lo cual es una gran facilidad para las familias compradoras.

140



SAN ANTONIO TECOMITL:
UN CASO CRITICO DE POBLAMIENTO EN EL SUELO DE CONSERVACION

Venta a un
avecindado
Falta de
recursos la B ) o
campo —>| Ejidatario Lotificacion}——— S
N
Baja Vepﬁa a un
rentabilidad de e4|datar|o
la tierra sin tierra

i
Cambio en la
vida asociada al

campo

N

Venta de
la parcela
completa

4
Presion por
demanda de suelo
para vivienda

;

Diagrama 1. Proceso de venta de la tierra

fraccionador

———emee

Y

1

1

1

Compra por un !
i

1

1

!

K
B

En el momento que los avecindados compran un solar en San Antonio desconocen la situacion de
la tierra, tanto en el aspecto juridico como en el urbano. Los compradores se dan cuenta de la circunstancias,
cuando llegan a vivir y se confrontan con los habitantes originarios o con el representante del asentamiento
humano.

La condicion de irregularidad se basa en el uso de suelo establecido en el PDDU 2011, donde se
establecen los limites del casco urbano y los poligonos de los asentamientos humanos irregulares. Los usos
de suelo permitido en el casco urbano son: Habitacional, Comercio y Equipamiento Rural; los usos fuera de
casco son: Rescate Ecoldgico, Produccion Agroindustrial y Preservacién Ecoldgica. Los asentamientos
irregulares se encuentran en suelo de Rescate Ecoldgico en el cual no estédn permitidos usos habitacionales
ni comerciales. En “esta zonificacion establece fomentar actividades compatibles con la recuperacion de
suelos y la reforestacion y que al mismo tiempo puedan generar sus recursos para su mantenimiento.”

(PDDU, 111:202)
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Desde el Programa de Desarrollo Urbano de 1987 se establecieron los poligonos de asentamientos
humanos irregulares, que se ratificaron en el Censo de Asentamientos Humanos lrregulares de 2009, y que
actualmente son la base para la identificacion de acciones de vigilancia e inspeccién por parte del gobierno
local. Los poligonos del Censo de Asentamientos no han tenido actualizaciones desde su creacién, a pesar
de que ya se encuentran rebasados por el crecimiento urbano. Ademas por el tema del Suelo de
Conservacion, la presencia de asentamientos irregulares genera una violacion a la Ley Ambiental por el
cambio del use del suelo, asi come los darios ambientales por la pérdida de |la capa vegetal producto de la
construccidn, Los instrumentos antes mencionados prohiben el cambio de uso de suelo y las construcciones
con fines habitacionales en el Suelo de Conservacion, sin embargo no esta prohibida la transaccion de la

tierra.

Respecto a este tema, la Ley Agraria y la Constitucidn son el marco juridico que reqgula las tierras de
propiedad social. Las reformas de 1992 al articulo 27 de la Constitucion eliminaron las condiciones que
caracterizaban a las tierras ejidales y comunales como: inembargables, imprescriptibles e inalienables; que
representaban un candado para impedir su libre venta. Las modificaciones a la Ley Agraria en el Articulo 56
y 80 permiten la enajenacion de las parcelas a otros ejidatarios o avecindados, cuando los titulares cuenten
con certificado parcelario; incluso pueden optar por el dominio pleno para convertir sus tierras en

propiedad privada.

El otro aspecto de la irregularidad se encuentra en el marco normativo anteriormente citado, el
gjido de Tecdmitl no esta certificado, por lo tanto cualquier transaccion de la tierra se realiza al margen de
la legalidad. Los contratos de compra-venta privados y las constancias de posesién emitidas por el
Comisariado Ejidal, son los documentos que poseen los habitantes de los asentamientos irregulares, estos
estan avalados solamente por los usos y costumbres; pero no estdn reconocidos en el Registro Agrario
Nacional RAN como un documento valido de posesion, por consiguiente los pobladores no cuentan con la

certeza juridica de la titularidad de sus predios,

%)
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Durante el 2015, el Comisariado Ejidal se encontraba en platicas con personal de la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) para solucionar el estatus juridico del gjido. La certificacion
ejidal es un proceso que incluye el parcelamiento y la titulacion de las tierras, aunque este procedimiento
otorga documentos para garantizar la propiedad, los ejidatarios temen que el parcelamiento abra la
posibilidad del dominio pleno y la incorporacion al libre mercado inmohbiliario. Agudizando la problematica

del crecimiento urbano vy la irregularidad.

En el aspecto urbano, la ampliacién del casco urbano para asignar el uso de suelo habitacional a
los asentamientos, resolveria la condicion de irregularidad. Este es un tema polémico en todos los poblados
de Milpa Alta, los representantes ejidales y comunales se niegan a la ampliacion por considerar que recorrer

el limite incentivara la venta.

La irregularidad en la posesian de la tierra en San Antonio es una problemética muy compleja, los
conflictos ocasionados por la irregularidad juridica y urbana son temas sensibles en la comunidad, por los
diversos intereses en el territorio. Algunos entrevistados se referian a los asentarientos irregulares como
un asunto que las autoridades prefieren omitir, con una politica de “dejar hacer” que evita los

confortamientos entre las autoridades delegacionales, los representantes comunales y los habitantes.

EL ACCESO IRREGULAR A LA INFRAESTRUCTURA Y LOS SERVICIOS

Seqgun lo establecido en el PDDU 2011 los asentamientos humanos irregulares se encuentran en
uso de suelo de Rescate Ecolégico, los usos urbanos no estan permitidos en dicha zonificacion. Con la
finalidad de no fomentar el crecimiento, la Delegacion y cualquier institucion tienen prohibido dotar de

infraestructura y servicios a los asentamientos. No obstante, los quince asentamientos humanos de San
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Antonio cuentan con energia eléctrica y agua, la forma de acceso a los servicios ha sido por medic de la

activa participacion de los pobladores.

Cuando un ejidatario lotifica un predio, muchas veces solamente queda definida la vialidad
principal que coincide con los pasos de arriero preexistentes. Para mejorar el acceso a sus predios, los
vecinos acuerdan ceder parte de sus terrenos para ampliar las vialidades y tener un paso mas franco, sobre
todo para los automadviles; cuando no se logra dicha organizacién, las calles son estrechas y zigzagueantes.
Inicialmente las vialidades son de terraceria, asi que los vecinos se organizan para hacer faenas, estas
consisten en deshierbar, delimitar y compactar los pasos. Las calles de terraceria suelen deslavarse en
tiempos de lluvia, principalmente las de pendientes pronunciadas, provocando problemas de baches,

inundaciones y accidentes.

Un elemento importante para la consolidacién de los asentamientos es la pavimentacion de las
vialidades, para lograrlo es fundamental el trabajo comunitario. Los vecinos aportan la mano de obra y
consiguen el material mediante la gestién con las autoridades, suelen presionar al gobierno local para la
contribucién con la totalidad o una parte del material, como: cemento, varillas, arena ¢ grava. Las huellas
ecolégicas (dos franjas de pavimentacion para el acceso vehicular) estan permitidas en el suelo de

conservacion, sin embargo en los asentamientos hay vialidades completamente pavimentadas.

La forma de gestidn mas comun es la organizacidn de los vecinos para presionar al gobierno local,
los representantes de los asentamientos son los mediadores entre las autoridades y los pobladores, sobre
todo en época de campafa electoral, los pobladores consiguen los apoyos econdmicos y técnicos.
Igualmente, otros grupos o partidos politicos durante campafia, visitan los asentamientos y otorgan
materiales para conseguir el voto de los habitantes. En las conversaciones con los entrevistados, se
mencionaron repetidamente las relaciones clientelares entre el gobierno y los vecinos de los asentamientos,

estos ultimos identifican claramente cuales son las vias para obtener los recursos. Como se argumenta mas
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adelante, las relaciones clientelares y los actos de corrupcién son una constante en el acceso a la
infraestructura y los servicios en los asentamientos, la mayor parte del acceso a los servicios se ha generado

a través de este tipo de practicas.

La Delegacién tiene el Programa Gratuito de Agua potable por carro o pipa para el suministro de
agua en los asentamientos, se otorga cuatro tambos per familia en promedio 1 o 2 veces por semana, la
Delegacion realizé un censo y tiene un sistema de vales para evitar que se lucre con el servicio. Una de las
entrevistadas mencionaba que el agua no es suficiente en ciertos asentamientos, porque les dotan menos
veces y que es comun que el agua asignada a un asentamiento sea vendida por el operador en otro lugar,

dejando sin el servicio a las personas.

Los asentamientos cercanos al Pozo 7 o al borde del casco urbano, se conectan a través de tomas
clandestinas a la infraestructura existente, en el caso del Pozo 7 los vecinos tienen un convenio verbal con
las autoridades para tener agua por red, el servicio de agua es irregular a pesar de que la infraestructura es
permanente. En los asentamientos cercanos al casco, el trato para la conexién se llevéd a cabo con los
habitantes del pueble, se extendié la infragstructura hidraulica con tubos y mangueras para tener agua en
la vivienda. Organizativamente se tiene un listado de familias que pueden conectarse, pero cuanda llega
alguien nuevo y es conocido de un habitante, este aboga por que lo dejen realizar la conexion, tambien el
prapio familiar le extiende el agua de su propia tema. En ninguno de los dos casos antes descritos los

habitantes cuentan con medidor o pagan el servicio de agua.

La energia eléctrica es el servicio mas difundido del poblado, en el diagnéstico de los servicios
urbanos del PDDU (52:2011), se sefiala que el 70% de los hogares dentro de casco urbano no pagan
formalmente el servicio de luz, ascendiendo al 100% en los asentamientos irregulares. Los pobladores de
los asentamientos extienden el cableado desde el casco urbang, se organizan para la compra de los postes

de luz, cabe sefalar, que también han recibido apoyc por parte de la Delegacién o de candidatos para la
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adquisicion del material, por ejemplo en las uUltimas elecciones una candidata regalo lamparas para el

alumbrado publico.

La instalacion se ejecuta con faenas para levantar los postes, tender la red y colocar alumbrado
publicc, sobre todo en las vialidades principales; cuando carecen de recursos realizan la instalacién de una
forma mas precaria con troncos de arboles y cables hechizos. En el case de Noxcalco coaperaron para la
compra de transformadores eléctricos para regular el voltaje, los entrevistaron mencionaron que cuentan

con medidores comunitarios y pagan el servicio entre varias familias.

Imagen 14. Instalacion eléctrica realizada por fos habitantes

La Comision Federal de Electricidad CFE conoce la situacién de la conexién informal a la energia
eléctrica, por la condicién de irregularidad de los asentamientos no pueden intervenir en mejorar las
condiciones de la instalacidn, sin embargo, han establecido una cuota de cobro de $100 pesos mensuales

por familia para el suministro. Las bajas del voltaje, debido a las pésimas condiciones de la red son unc de
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los mayores problemas en los asentamientos, la pérdida de aparatos como refrigeradores, lavadoras,
televisores, etcétera; impactan directamente en el gasto familiar. Como un ejemplo de la discrecionalidad
con la que operan el personal de la CFE, un habitante indicd que antes de las votaciones de 2015 en un
asentamiento del pueblo San Pablo Oztotepec, el representante del asentamiento negocié con empleados
de la CFE para que se introdujera el cable de alta tensién. Los habitantes cubrieron una cuota de $5,000
pesos por predio para que se tendiera la red de manera formal. La ambigledad en la definicién del limite

del casco urbano en el territorio, permite que haya un margen de maniobra para la introduccién de servicios.

Es importante recalcar que la gestidon de los servicios se realiza de forma comunitaria por los
pobladores. Cuando llega un nuevo habitante al asentamiento, el representante y la comunidad dialogan
con él para negociar su conexion a los servicios. Argumentando el esfuerzo previg para la introduccion de
la infraestructura y los servicios existentes, la comunidad solicita al nuevo habitante su cooperacion, ya sea
en trabajo o de forma monetaria para permitirle acceder a ellos. La cuota la fija la comunidad y el habitante
la puede pagar en parcialidades, una entrevistada mencioné que han llegado a establecer la cuota hasta en
$5,000 pesos cuando se cuenta con el servicio de agua, los nuevos vecinos prefieren realizar ese gasto que

padecer la falta de agua y luz.

LAS ACCIONES IRREGULARES DE LAS AUTORIDADES

La Delegacion Milpa Alta, la Secretaria de Medio Ambiente, el Instituto de Verificacion
Administrativa y la Procuraduria Ambiental y de Ordenamiento Territorial san los organismas que tienen
facultades para ejecutar acciones en los asentamientos irregulares en Suelo de Conservacién. En el capitulo
tres de este documento se especifican las acciones que competen a cada institucidn, en el presente
apartado se explican las acciones de parte de las autoridades que promueven el poblamiento en el Suelo

de Conservacién, asi como las relaciones entre autoridades y habitantes.
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Para comprender el tipo de relaciones entre gobierno local y pobladores, es importante retomar
caracteristicas sociales que hacen de Milpa Alta un caso particular. En primer lugar, es la demarcacién con
menor cantidad de poblacidn, San Antonio es el mas poblado con 27,000 habitantes, pero el resto de los
pueblos tienen menos de 14,000 habitantes. En la organizacidn social estan muy presentes las estructuras
familiares, las personas identifican a miembros de la comunidad por sus apellidos, se conservan
fuertemente las relaciones de parentesco y compadrazgo. Los servidores publicos o lideres sociales, son
facilmente identificados en sus comunidades, por lo tanto los habitantes tienen algun conacido con quien

referirse en la Delegacion.

Anteriormente se habia sefialade que solamente las personas originarias pueden ser jefes de
delegacionales; asi mismo, el mayor porcentaje de los trabajadores del gobierno local son habitantes de la
demarcacién. A diferencia de otras delegaciones del Distrito Federal, en Milpa Alta la aplicacidén de las
politicas publicas y programas de gobierno no se realiza por servidores publicos anénimos, sino por
miembros de la comunidad. Por o tanto, en el juicio de la comunidad, la correcta actuacidén como servidor

publico debe estar en marcada en los usos y costumbres.
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Imagen 15. Carteles preventivos en el Suelo de Conservacion

Un factor muy importante para comprender la relacion gobierno-ciudadano, es que los servidores
publicos deben de mediar su proceder para cumplir con sus responsabilidades pero no ejecutar acciones
que detonen un conflicto social. Los servidores publicos tienen un margen de accién en el que pueden
aplicar los procedimientos con cierto grado de discrecionalidad, de esta manera pueden atender ambas

situaciones sin incurrir en faltas administrativas.
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Imagen 16. Leyenda de advertencia en el suelo de conservacion

Un ejemplo representativo de este fendmeno, es una exfuncionaria y habitante de un
asentamiento irregular. Ella relataba que la autoridad tiene disposicién y voluntad para mejorar las
condiciones de los asentamientos, que incluso conocen las problematicas por ser habitantes de los parajes;
sin embargo no desvian recursos para invertirlos fuera de casco, ya que se les pueden imputar sanciones
administrativas por cometer faltas en el desempefo de su cargo. Su accidon se ve limitada por el miedo a
gue les puedan fincar responsabilidades que devengan en una sancion monetaria o de tipo penal. Respecto
al crecimiento de los asentamientos irregulares, los entrevistados atribuyen parte de la responsabilidad a

las omisiones del gobierno local.

150



WACION

El crecimiento y conselidacion de los asentamientos han sido consecuencia de la actitud permisiva
de |la Delegacién, que lo utiliza como prebenda para conseguir apoyo politico. Se menciond que teniendo
facultades para detener el crecimiento, se decidid no ejecutar las sanciones administrativas
correspondientes a las construcciones fuera de casco urbane, bajo una politica no explicita de *hacerse de
la vista gorda”, en palabras de los entrevistados. Las condiciones de vulnerabilidad por la carencia de
infraestructura y servicios en los asentamientos, facilitan el uso de los habitantes para fines politicos, los
parajes mas precarios son vistos por los diferentes partidos como un botin durante elecciones. Los
pobladores participan en estos esquemas clientelares porgue es la forma de conseguir el mejoramiento
fisico de sus espacios. Una idea difundida en la comunidad, es que a Delegacién no cuenta con recursos
suficientes para atender las demandas de los habitantes dentro de casco urbano, por lo tanto las

aportaciones que puedan realizar fuera del mismo, son vistas por los vecinos como una enorme ganancia.

En el trabajo de campo, los informantes dieron varios ejemplos de diversas instituciones que
otorgan beneficios a los habitantes de los asentamientos como prebendas politicas, lo cual contribuye
significativamente a su consolidacién. Durante las elecciones de 2015, candidatos a jefes delegacionales
regalaban material a cambio de votos. Es asi que iban repartiende cemento, varilla, lamparas y postes a los
habitantes de los AHI. Del mismo modo, se hizo mencidn sobre una faccion del PRD que llevaba camiones
con material al centro del pueblo para regalarlos a las personas que se afiliaran al partide, este mismao

esquema de accion es utilizado por el PRI
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CAPITULO III.

EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN SAN ANTONIO
TECOMITL

El presente capitulo analiza el marco juridico y los procesos de atencién a los asentamientos
humanos irregulares en suelo de conservacién, se desarrollan cuatro temadticas: los instrumentos de
regulacion, las instituciones, los procesos de atencién a los AHI, y los problemas para la implementacion del
ordenamiento territorial. Los dos primeros rubros se realizaron a través de trabajo bibliografico, la fuente
principal fue la Gaceta Oficial del Distrito Federal. Para el tercer apartado se recurrié a la lectura de los
Manuales Administrativos y el Reglamento de la Administracion Publica, dicha informacion se
complementé con entrevistas realizadas a servidores publicos del gobierno local, el Ultimo apartado es
producto del analisis de las entrevistas y de trabajo de campo. Respecto a la organizacion, en la primera
parte del texto se describen los instrumentos de regulacién sobre los AHI, se identifican los aspectos que
estdn normados por las leyes o programas respecto al poblamiento en el suelo de conservacién.
Posteriormente se establecen las funciones y responsabilidades de las Instituciones en el tema que nos
ocupa. En la tercera parte se presentan los procesos de atencién a los asentamientos humanos irregulares
en dos vertientes: la urbana y la ecoldgica; los procesos se acotaron a las intervenciones y procedimientos
administrativos que realiza la Delegacion Milpa Alta en las Direcciones de Medio Ambiente y Juridico de
Gobierno. Como resultado de lo anterior se hacen evidentes las limitantes para la implementacion del

ordenamiento en San Tecomitl.



I11.1. LOS INSTRUMENTOS DE REGULACION

El instrumento superior de planeacion del Estado Mexicano es el Plan Nacional de Desarrollo que
se fundamenta en la Ley de Planeacion y en la Constitucion Mexicana, de dicho instrumento se derivan los
programas a nivel estatal, municipal y sectorial. Asi mismo, el Distrito Federal cuenta con la Ley de
Planeacién del Desarrollo, en su articulo 4™ especifica los programas que rigen en el territorio: Programas
Generales, Delegacionales y Parciales. La planeacion es una de las funciones basicas del gobierno,
constituye el eje rector que establece las politicas, estrategias, acciones, funciones y objetivos. La
administracion pablica ejecuta sus lineas de accidn en base a lo que dictan los esquemas de planeacién,
existe una clara jerarquia de los instrumentos, los de nivel inferior deben supeditarse a los establecido en

los de rango mas alto.

El territoric del Distrito Federal se rige por tres niveles administrativos: federal, estatal y
delegacional, con referencias generales al ambito metropolitanc; para cada uno existen leyes, programas y
reglamentos. En esta tesis se revisaron particularmente los principales instrumentos urbanos y ecoldgicos,
el objetivo fue determinar la normatividad aplicable a los asentamientos humanos irregulares para
comprender el marco normativo en que estdn insertos. Asi mismo se identificé en qué aspectos los
ordenamientos ponen énfasis en el tema de los asentamientos humanos irregulares en suelo de

conservacion.

En el cuadro 9 se enlistan los instrumentos que configuran el marco juridico del territorio; es decir,
el conjunto de leyes, programas, normas y reglamentos que indican: el qué, como, donde, porgue y con qué
se ordena el territorio. Los documentos se distribuyen en: leyes, programas, reglamentos, codigos y
manuales. En las leyes y programas es mas evidente la dimension territorial del ordenamiento, sin embargo
en los reglamentos y manuales se establecen los procedimientos y atribuciones de las diferentes instancias

para ejecutar las acciones especificas que regulan el territorio.



Es importante aclarar que aungue se revisaron mas de 20 documentos (cuadre 1), el trabajo
analitico para el desarrollo de esta tesis se centré en los cinco mds importantes: Ley Ambiental de Proteccién
a La Tierra en el Distrito Federal, Programa General de Ordenamiento Ecolégico del Distrito Federal,
Programa General de Desarrolleo Urbano del Distrito Federal, y los Programas Delegacional de Desarrollo
Urbano de 1997 y de 2011. Se seleccionaron estos instrumentos porgue son los que contienen con mayor

detalle las regulaciones scbre el los asentamientos humanos irregulares en el suelo de conservacidn,
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Cuadro 9. Marco Juridico de Ordenamiento Urbano y Ecolégico del Distrito Federal
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14
15
16

17

18

19
20

LEYES

Ley de Planeacion del Desarrollo

Ley Ambiental de Proteccidn a La Tierra en el Distrito Federal
Ley del Desarrollo Urbano del Distrite Federal

Ley del Instituto de Verificacion Administrativa

Ley Orgdnica de la Administracion Pablica del Distrito Federal
PROGRAMAS

Programa General de Crdenamiento Ecolégico D.F.
Programa General de Desarrollo Urbano D.F.
Programa General del Desarrollo

Pregrama Delegacional de Desarrollo Urbano de 1987
Pragrama Delegacional de Desarrollo Urbano de 1997
Programa Delegacional de Desarrollo Urbano de 2011
Agenda Ambiental del Distrito Federal

Plan Verde de la Ciudad de México

REGLAMENTQOS

Reglamento Construcciones del Distrito Federal
Reglamento de la Ley Ambiental

Reglamento interior de la Administracion Piablica
CODIGOS

Cédigo Penal para el Distrito Federal

MANUALES

Manual Administrativo de la Delegacion Milpa Alta
Manual Administrativo de la SEDEMA

Manual Administrative de la SEDUVI

Fuente. Habaoracion propia.



LEY AMBIENTAL DE PROTECCION A LA TIERRA EN EL DISTRITO FEDERAL (LAPTDF)

Publicacién: 13 de enero de 2000 / Ultima Reforma: 18 de diciembre de 2014

En materia ambiental la presente Ley es uno de los instrumento mas importantes para el Distrito
Federal, en el articulo primero se enlistan sus objetivos, entre los que estan: definir los principios mediante
los cuales se formulara, conducira y evaluara la politica ambiental en el D.F., asi como los instrumentos y los
procedimientos para su aplicacion (Fraccién 1); conservar y restaurar €l equilibrio ecologico, asi como
prevenir los dafios al ambiente (Fraccion lll); establecer y regular el suelo de conservacion para la
preservacién de los ecosistemas y recursos naturales. (Fraccion IV); Establecer las medidas de control, de
seguridad ylas sanciones administrativas que correspondan, para garantizar el cumplimiento y la aplicacién

de esta Ley {Fraccién VI).

La Ley Ambiental es un instrumento de caracter cbligatorio para el Distrito Federal, es la base para
la elaboracién de los programas de desarrcllo ecolégico y urbano. Uno de sus objetos mas relevante es
definir y regular los usos permitidos en el suelo de conservacidn, y por lo tante los asentamientos humanos
que se encuentran en él (Articulo 28). La obligatoriedad de la regulacién ambiental tendra prioridad en la

definicidn de dichos usos.

La LAPTDF estipula que los Programas de Desarrollo Urbano deben cumplir con lo sefalado en el
Programa General de Ordenamiento Ecolégico del D.F, con la intencién de preservar el suelo de
conservacion, evitando su fraccionamiento para fines de desarrolle urbano (Articule 27 Bis, Fraccion I,
Respecto a los asentamientos humanos los programas deben tomar en consideracion los siguientes
criterios: la distribucidn de la poblacidn y las actividades econdmicas predominantes, los desequilibrios
existentes en los ecosistemas por efecto de los asentamientos humanos, el impacto ambiental de nuevos
asentamientos humanos y su infraestructura necesaria. (Articulo 29). Asi mismo, los programas de desarrollo

urbano deberan contener lineamentos y estrategias el crecimiento de los poblados rurales y el desarrollo
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urbano sin contravenir la conservacion, proteccién, restauracidon y aprovechamiento de los recursos

naturales.

La elaboracidn, aprobacion, modificaciones e inscripcion de los programas de ordenamiento
ecologico, estd acargo de la Secretaria de Medio Ambiente SEDEMA vy la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda SEDUYI, la primera es la encargada de realizar los proyectos y programas, coordinandose con la
SEDUVI para articular el programa ecoldgico con el urbano en el caso de los asentamientos humanos en el
suelo de conservacién (Articulo 31). Los programas que promuevan cambios de uso en el suelo de
conservacion, asi como obras y actividades, requieren una autorizacion de impacto ambiental presentado

ante la SEDEMA, quien emite una resolucion o dictamen del proyecto.

PROGRAMA GENERAL DE ORDENAMIENTO ECOLOGICO DEL DISTRITO FEDERAL (PGOEDF)

Publicacién: 1 de agosto de 2000 / Ultima Reforma: al 2015. Se encuentra en proceso de revisién.

El objetivo del PGOEDF es determinar el uso de suelo en el area natural del Distrito Federal,
considerando las necesidades de la poblacion que habita en dichas dreas, asi como la utilizacién de los
recursos naturales, para garantizar la permanencia de los mismos ya que de ellos depende la subsistencia
de la poblacién de la ciudad. Una de las estrategias principales es evitar el cambio de uso de suelo, asi como
retribuir a los nucleos agrarios, por los beneficios ambientales que proporcionan sus tierras al Distrito

Federal (PGOEDF, 2000:14).

La Secretaria del Medio Ambiente es la encargada de la instrumentacién del PGOEDF, y debe vigilar

el cumplimiento de sus normas. Para ello, la Secretaria disefia y aplica los mecanismos de regulacion,
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normatividad y controles necesarios, tales como la inspeccién y vigilancia, la aplicacién de procedimientos

administrativos, legales y sanciones (Articulo 10).

En el suelo de conservacién, el programa serala ocho distintos tipos de zonificacién segun sus
caracteristicas ecoldgicas y las actividades que en ellas se desarrollan: Forestal de Conservacion, Forestal de
Conservacion Especial, Forestal de Proteccion, Forestal de Proteccion Especial, Agroforestal, Agroforestal
Especial, Agroecolégica, Agroecologica Especial, los Programas de Desarrollo Urbano v los Poligonos de
Actuacion de Programas Parciales (ver Imagen 17). Los Programas Urbanos contienen los usas de suele
especificos para pobladores rurales, asentamientos humanaos, y equipamientos; por exclusion las areas que
no estan normadas por los programas de desarrollo urbano, estan sujetas al PGOEDF. Al ser este programa
de caracter general, los usos establecidos en él tienen prioridad sobre las actividades urbanas, los programa

de desarrollo urbano deben supeditarse a este ordenamiento ecoldgico.
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Imagen 17. Zonificacion del Programa General de Ordenamiento Ecolégico del DF (PGOEDF, 2000)
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En el Articulo 9° Fraccion VI, sobre los lineamientos para el sector infraestructura y servicios, se
establece que toda construccion u obra, publica o privada, que se pretenda desarrollar en suelo de
conservacion, serd exclusivamente como la infraestructura de apoyo para la realizacién de las actividades
permitidas por el PGOEDF en el territorio. Por lo tanto los titulares de los derechos de propiedad, posesidn

u otros derivados, deberan sujetarse a los usos de suelo establecidos para las zonificaciones aplicables.

PROGRAMA GENERAL DE DESARRCLLO URBANO DEL DISTRITO FEDERAL (PGDUDF)

Publicacién: 31 de diciembre de 2003 / Ultima Reforma: al 2015, Se encuentra en proceso de revision,

El Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal es un instrumento para orientar el
desarrollo urbanoy el ordenamiento territorial, establece la zonificacién primaria del Distrito Federal, fija las
politicas, estrategias y la imagen objetivo de la ciudad a corto, mediano y largo plazo. El Programa se
estructurd en tres ejes tematicos: Antecedentes, Estrategias e Instrumentos. En la primera parte se realizé

un diagnéstico de la situacidon del Distrito Federal en aquella época.

En la tematica que nos ocupa, el programa menciona que existen 528 asentamientos en el Suelo
de Conservacién, que ponen en riesgo la seguridad de las familias y el equilibrio ecolégico de la ciudad.
Segun el diagnéstico, la conservacion del suelo se encuentra amenazada por los siguientes factores: a) la
presion y especulacién inmobiliaria, b) la migracién de la poblacién del centro de la ciudad a las periferias,
ocupando el territoric de forma irregular y atomizada; ¢} la ineficacia en la compensacion por servicios
ambientales a los duenos de la tierra, d) la baja productividad agraria y los problemas legales de la tenencia

de la tierra.

En el Capitulo flf. Estrategias de desarrollo urbano y ordenamiento territorial, en el aspecto

demogréfico se establece que deberdn implementarse programas de salud reproductiva y planificacian
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familiar en los poblados rurales de las delegaciones al sur del Distrito Federal y particularmente en los
asentamientos humanos ubicados en suelo de conservacién. Con la finalidad de revertir las tasas de
crecimiento para disminuir la presion del poblamiento en los cascos urbanos y en los asentamientos

humanos irregulares.

Una medida primordial para reducir el crecimiento en el suelo de conservacion es el control en la
dotacion de agua. La introduccion de infraestructura hidraulica en los poblados rurales estd sujeta a un
estudio detallado de factibilidad realizado interinstitucionalmente. En el caso de asentamientos humanos
irregulares es fundamental prohibir la infraestructura hidraulica como medida de control de la ocupacién
en estas areas, asi mismo el programa plantea que para proteger la infiltracidn en el suelo, se tendria que
proceder a la desocupacion de las zonas de asentamientos irregulares, ofreciendo alternativas de vivienda

en areas de redensificacion (PGDUDF, 2000:62).

En la dltima seccion del programa, IV. Acciones Estratégicas e Instrumentos de Ejecucién se plantean

dos programas:

1. Ordenamiento y Control de Asentamientos en Areas No Urbanizables o que Presentan
Condiciones de Vulnerabilidad y Riesgo. Su objetivo es ordenar el crecimiento atomizado y
la expansion urbana, su accién prioritaria es atender los asentamientos humanos
irregulares que se localizan en areas vulnerables y contener el crecimiento en el suelo de

conservacion.

2. Programa para el Aprovechamiento Sustentable y Racional del Suelo de Conservacion.
Impulsar el desarrollo sustentable en las zonas rurales, en lo social, cultural, ambiental y

econdémico, e inhibiendo el crecimiento urbano scbre el suelo de conservacion.



3. Lacorrespondencia entre el Programa General Urbano y Ecologico, se estipula a través de
la congruencia en la asignacién de uso de suelos v las actividades permitidas en ambos
programas. Los usos urbanos asignados deberdn der compatibles con sus funciones
ambientales, ajustédndose a lo que indica el PGOEDF. La Ley de Desarrollo Urbano es el
instrumento que permitird homologar los criterios y conceptos que establece ambos

ordenamientos.

PROGRAMA DELEGACIONAL DE DESARROLLO URBANO MILPA ALTA

Los Programas Delegacionales de Desarrollo Urbano son instrumentos de planeacidn que precisan
lo establecido en el Programa General de Desarrollo Urbano, detallando problemaéticas y reas de actuacién
especificas. El objetivo es encausar el desarrollo ordenado de la Delegacidon Milpa Alta mediante politicas,
estrategias y lineas de accién, sefalando metas y acciones operativas a realizar en el corto, mediano y largo
plazo. Ademas, deben senalar los criterios y procedimientos de evaluacion, la coordinaciéan y concurrencia
entre dependencias involucradas en su cumplimiento. Corresponde a la Secretaria de Desarrollo Urbano y

Vivienda vigilar su congruencia con el Programa General.

VERSION DE 1997

Diagndstico

En el Programa Delegacional, los asentamientos humanos irregulares representan un tema
relevante, ya que se mencionan como una problematica a atender en los objetivos generales. Una de las
estrategias, es incorporar y consolidar los asentamientos humanos irregulares que estan ubicados dentro

delos limites de los poblados rurales. Respecto a los que se encuentran fuera de los limites, se planto realizar



una evaluacién para dar respuesta en dos vertientes: 1} incorporarlos al poblado, y 2) reubicarlos. Como
objetivo particular se enfatizd la contencidn del crecimiento urbane, confinando las dreas ocupadas fuera
del limite del poblado rural, para evitar el crecimiento de los asentamientos irregulares. Asi mismo, se
pretendia regularizar los asentamientos dispersos, localizados dentro de los limites establecidos para los

poblados.

Los usos permitidos en suelo urbano eran: Habitacional Rural (HR), Habitacional Rural de Baja
Densidad (HRB), Habitacional Rural con Comercio (HRC) y Equipamiento Rural (ER). Los usos permitidos en
suelo de conservacién: Rescate Ecoldgico (RE), Produccidn Rural Agroindustrial (PARA) y Preservacion

Ecoldgica (PE).

Como antecedente, en el afio 1990, se habian identificado en la delegacidn Zonas de Desarrolic
Controlado (ZEDEQ), aunque no se declararon de manera oficial. Posteriormente con la actualizacién del
Programa de 1997, se realizd la delimitacidn de los cascos urbanos y los asentamientos humanos irregulares
en un proceso de Consulta Pdblica con los representantes de los Bienes Comunales, Estos se definieron
como “las areas de vivienda ubicadas en suelo de conservacidén donde estan prohibidas la urbanizaciényla
construccién; estos asentamientos se ubican en terrenos de propiedad ejidal, comunal, publica federal,

estatal o municipal y particular”. (Glosaric de Términos del PDDU 1997)

En el momento que se hizo el diagnéstico del PPDU existian 56 asentamientos irregulares con un
estimado de 2,107 viviendas. En términos generales, el crecimiento fuera de los cascos urbanos era sobre
todo a lo largo de las carreteras que conectan los poblados, creando micro conurbaciones entre ellos.
También se presentaban como crecimiento natural propio del pueblo rural en areas que han agotado su

capacidad productiva agricola, cuya consecuencia es su cambio de uso de rural a urbano.



POLITICAS DE INTERVENCION

En el apartado de Acciones Estratégicas e Instrumentos de Ejecucidon, para atender el tema de los

asentamientos humanaos irregulares se plantaron tres lineamientos segun el tipo de asentamiento:

1. Leos asentamientos consolidados colindantes con el casco urbano: se incorporarian al casco
urbano a través de un Programa Parcial que fijaria los limites y el uso del suelo, dejando los
predios libres existentes para equipamiento urbanc y servicios basicos. El proceso de
regularizacion de la tenencia de la tierra formaria parte del Programa Parcial, sin contravenir

los lineamientos del Programa Delegacional para el suelo urbano.

2. Los asentamientos irregulares contiguos a los poblados rurales: se atenderian con el
instrumento de Programa Parcial Rural, las dreas en las que no existieran construcciones
situadas entre los asentamientos, deberfan destinarse a la produccién agricola o forestal y en

ninguln caso deberian urbanizarse.

3. Los asentamientos no comprendidos en los Programas Parciales y Rurales, quedarian sujetos
a su estudio particular, cuyos resultados serian presentados a la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal para determinar la zonificacién correspondiente. Sin embargo, se deberian
aplicar las siguientes medidas: confinamiento de las &reas ocupadas, levantamiento de un
censo para controlar su crecimiento, dotacion de servicios a través de convenios, y prohibir |a

pavimentacidn en los caminos internos y la introducciéon de rutas de transporte.

Segln el documento, estos programas parciales tenian que realizarse en un lapso no mayor a un
ano de la publicacion del programa, sin embargo solo se ejecutd el Convenio de Crecimiento Cero como

parte del proceso. Para los asentamientos del tipo 3 se daba un plazo maximo de seis meses, en que los
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estudios tenian que ser presentados a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal para su

evaluacion y la definicidn de la zonificacion y normas de ordenacién que se aplicarian en esas areas.

VERSION VIGENTE 2011

Diagndstico

Como antecedente, en el ano de 2005 se realizaron reuniones de trabajo para actualizar el
inventario de asentamientos humanos irregulares en la demarcacion, este fue un trabajo interinstitucional
con la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, la Direccion General de la Comisidn de Recursos
Naturales, las Direcciones Generales de Obras y Desarrollo Urbano y Medio Ambiente de la Delegacion Milpa
Alta; donde se reconocieron 114 asentamientos humanos en la Delegacién. Posteriormente, en el 2009 se
realizé oficialmente el inventario de asentamientos humanos irregulares, con el participaron la Secretaria
de Medio Ambiente a través de la Direccién de Ordenamiento Ecoldgico del Territorio y Manejo Ambiental
del Agua (DGPCP), la Subdireccion de Planeacion del Desarrollo Urbano de la SEDUVI, la Direccidn General
de Obras y Desarrollo Urbano y la Direccidn General de Medio Ambiente de la Delegacion Milpa Alta. El
inventario realizado en campo, trazé lo poligonos de los asentamientos y reconocio la presencia de 122 AHI
en la Delegacion, con un total de 2,960 viviendas y 12, 840 habitantes. En lo que se refiere a la zonificacion
normativa se encuentran ubicados en Produccidn Rural Agroindustrial, Preservacién Ecoldgica y Rescate

Ecoldgico.

Una de las mayores aportaciones del PDDU 2011 al analisis de los asentamientos fue la propuesta
de un “diagndstico riguroso y puntual de la problematica, en el interés de que la informacion obtenida
permita conocer efectivamente los procesos sociales que se buscan ordenar” (PDDU, 2011:62). El PDDU

representa un cambio en el enfoque de la problematica, que antes se reducia a la definicién de limites, y



plantearlo como una problematica social, de vivienda y de usos y costumbres. En el apartado sobre el tema,
se mencionan las precarias condiciones de los habitantes y las viviendas en los AHI, por ejemplo, que la
mitad de las viviendas no disponen de agua entubada, el 17.5% cuentan con una sola habitacién o cuarto
redondo, donde una familia desarrolla todas sus actividades; el 72% de la poblacidn no cuenta con servicios
de salud y el 13% de los ninos en edad escolar no asisten a un centro educativeo. “Se trata de una poblacion
considerablemente vulnerable en todos los sentidos porque no se debe soslayar que tampoco cuentan con
seguridad en la propiedad de |a vivienda, cuestiones que requieren contemplarse en el disefio de las normas

respectivas si se pretende su efectividad en el ordenamiento del territorio” (PDDU, 2011:62).

También incorpora el tema de la propiedad de la tierra como una aspecto fundamental que deberia
contemplarse en los AHI. En gran medida los habitantes de los asentamientos, adquieren |a tierra a través
de la herencia, es decir un ejidatario o comunero cede los derechos de posesion a sus descendientes. Un
menor porcentaje la obtiene de manera irregular por contratos privados de compra-venta. La mayoria de
las habitantes de los asentamientos son originarios y por lo tanto tienen derechos juridicos de poseer el

suelo de acuerdo con la Ley Agraria.

Por ultimo se mencionan los procesos histdricos de ocupacion de los AHI. Se menciona que los
asentamientos mas antiguos se formaron en la década de los cuarentas, son los mas cercanos a los poblados
y tienen un alto grado de consolidacion, cuentan con infraestructura y servicios, calles pavimentadas y
transporte publico. Mientras que los asentamientos mas recientes, se ubican en zonas de muy baja
densidad, el abastecimiento de agua es por pipa pagada por ellos mismos, estan conectados al drenaje y a

la energia eléctrica de manera informal y los caminos son de terraceria.
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EL ORDENAMIENTO TERRITOR

EN

ANTONIO TECOMITL:

ESTRATEGIAS DE INTERVENCION

Para atender la problematica de los asentamientos humanos irregulares en suelo de conservacion,

se propone la constitucidn e instalacion de tres instancias de gestién:

a. La Comisidn de Evaluacion para el Ordenamiento Territorial de Milpa Alta (CEQOTMA):
integrada por la Delegacion Milpa Alta, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda la
Secretaria del Medio Ambiente y los representantes de los nucleos agrarios ejidales y
comunales de Milpa Alta. La Comision es |la encargada de la elaboracion del diagnostico,
la evaluacion, el dictamen de la politica de intervencion, la asignacion de uso de suelo y

normas especificas, de los asentamientos humanos irregulares en suglo de conservacidn,

b. ElPrograma de Unidades de Mejoramiento Ambiental y Desarrollo Comunitario (UMADEC): en
el que participan la Delegacién Milpa Alta, la SEDEMA, los Ndcleos Agrarios Ejidales y
Comunales, los habitantes de los asentamientos bajo la figura de Junta de Pobladores. El
programa tendrd que ejecutar las politicas de atencidn que determine la CEQT, aplicar las
politicas de acciones, control de crecimiento, mitigacion de impactos ambientales y de

restauracion ecolégica en los AH.I

¢. El Consejo para el Desarrollo Urbano Sustentable de Milpa Alta (CDSUMA): integrado por
Delegacién Milpa Alta, la SEDEMA, la SEDUVI, el Sector Académico y los Nucleos Agrarios.
Sus funciones son: asesorar con estudios, propuestas, opiniones, consultas y analisis, en

materia de desarrollo urbano sustentable.



POLITICAS DE INTERVENCION

De acuerdo con la breve descripcion antes realizada, La Comisién de Evaluacién para el
Ordenamiento Territorial de Milpa Alta, evaluara el diagndstico de los asentamientos humanos irregulares,
clasificara y determinara la politica de atencién correspondiente: Regulacion Especial, Control-Mitigacion-

Restauracién y/o Reubicacién-Restauracian.

1. Regulacién Especial: incorporacién de los AHI al suelo urbano de la Delegacién, se

determinara el tipo de zonificacién y normatividad aplicable.

2. Control-Mitigacién-Restauracion: los asentamientos "estaran sujetos a procedimientos de
control y cantencién, quedando sus habitantes y poseedores abligados a realizar acciones

de proteccion, mitigacion de dafios y restauracidn ecologica” (PDDU, 2010:133).

3. Reubicacion-Restauracion: la reubicacion de las viviendas y de sus habitantes en forma

total o parcial.



111.2. LAS INSTITUCIONES QUE REGULAN EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

INSTITUCIONES ESTATALES

SECRETARIA DE DESARROLLO URBANQ Y VIVIENDA (SEDUVI)

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda es una dependencia del Gobierno del Distrito Federal
que se encarga de disefar, coordinar y aplicar la politica urbana de la Ciudad de México. A la SEDUVI
corresponde la ordenacion del territorio y el desarrollo urbano, asi como la promocidn inmobiliaria. Los ejes
que guian las actividades de la Secretaria son: el mejoramiento de la movilidad, crecimiento sustentable
respetando el suelo de conservacidn, proteccidn y conservacién del paisaje urbano, aprovechamiento del

suelo urbano y equidad social.

En el aspecto de la planeacién, la Secretaria es la encargada de formular, coordinar, modificar y
evaluar los programas generales, delegacionales y parciales de desarrollo urbano, fijando las politicas y
estrategias de desarrollo urbano. Es la entidad responsable administrar las reservas territoriales para el
desarrollo urbano y equilibrio ecoldgico, debe propener la adquisicién de tierras, conformar un inventario
y hacer cumplir los requisitos juridicos-administrativos para conformarlas. El tema de la planeacién vy las
reservas territoriales forma parte de una de las politicas publicas respecto al tratamiento de los
asentamientos en suelo de conservacion, ya que las reservas territoriales son una de las soluciones que se
plantean para controlar el crecimiento urbanc fuera de los limites establecidos. Asi mismo debe de
permanecer en constante coordinacion con la Secretaria de Medio Ambiente para la revision y
determinacion de estudios de impacto urbanc y ambiental, con la intencion de expedir o revocar las

licencias de uso de suelo.



Respecto a los asentamientos humanos irregulares, el papel de la SEDUVI es coadyuvar con las
entidades responsables para el control, vigilancia y ordenacion de los asentamientos. Es miembro de la
Comisién Especial para la atencién a los AHI, por lo tanto debe de participar en las reuniones para dar
seguimiento a la evaluacién de los asentamientos y dictaminar las politicas de aplicacion. Una vez que se
ha determinado regularizar un asentamiento, la Secretaria es la encargada de realizar las modificaciones a

los programas para incorporar el asentamiento al suelo urbano.

SECRETARIA DEL MEDIO AMBIENTE (SEDEMA)

La Secretaria del Medio Ambiente SEDEMA es una dependencia del Gobierno del Distrito Federal
que se encarga de la formulacién, ejecucidn y evaluacién de la politica del Distrito Federal en materia
ambiental y de recursos naturales. Tiene como ejes prioritarios de trabajo: la proteccion del medio
ambiente, el desarrollo urbano sustentable, el manejo eficiente de los recursos naturales, la calidad del aire,
el cambio climético, la movilidad sustentable, el suelo de conservacién y biodiversidad, infraestructura

urbana verde, abastecimiento y calidad del agua.

La SEDEMA debe dictar las politicas para la conservacion y restauracion del equilibric ecoldgico, es
la encargada de establecer las lineas generales en materia de proteccion de los recursos naturales en
coordinacién con los gobiernos locales. Por su caracter de Secretaria coordina, elabora, ejecuta y evalia
los planes ambientales, igualmente debe participar en los planes de desarrollo urbano en coordinacion con

las Delegaciones.

De acuerdo con el Articulo 10° del Programa General de Ordenamiento Ecoldgico, a la Secretaria le
corresponde la gestidn e instrumentacion del PGOEDF, asi como la vigilancia para el debide cumplimiento

de las disposiciones que de él emanen, Para ello, la Secretaria disefiara y aplicard los mecanismos de



regulacion, normatividad y control, tales como la inspeccién y vigilancia, verificacion, el establecimiento de

procedimientos administrativos y legales, sanciones y medidas de seguridad.

En la Ley Ambiental de Proteccién a la Tierra se sefala que le atafe realizar acciones de control,
supervision y vigilancia ambiental en suelo de conservacion, con auxilio de la Secretaria de Seguridad
Piblica del Distrito Federal. La coordinacidn de ambas secretarias se realiza cuando deben ejecutarse
acciones para retirar a las personas en asentamientos humanos irregulares asi como prevenir el

establecimiento de dichos asentamientos.

La Direccion Ejecutiva de Vigilancia Ambiental DEVA es el organismo que tiene facultades para
ejecutar actos de vigilancia e inspecciones ambientales en el suelo de conservacidn, la vigilancia se realiza
sobre el uso, destino y cambio del uso de suelo. Cuando se ha detectado algun ilicito, la DEVA puede
ordenar procedimientos administrativos por el incumplimiento de las disposiciones juridicas; en

coordinacion con las autoridades competentes puede realizar denuncias penales y emitir sanciones.

INSTITUTO DE VERIFICACION ADMINISTRATIVA DEL DISTRITO FEDERAL

El Instituto de Verificacion Administrativa del Distrito Federal es un organismeo descentralizado del
Gobierno del Distrito Federal, fue creado en el 2010 y concentra las actividades de inspeccidn, verificacién,
clausuras y sanciones que anteriormente realizaban las Delegaciones. Entre sus atribuciones estédn ejecutar
las verificaciones en materia de: preservacion del medio ambiente y proteccion ecolégica; desarrollo

urbano, uso del suelo y giros mercantiles entre otras.

Segln sus objetivos es la entidad encargada de procurar el cumplimiento de las leyes, reglamentos,

decretos, acuerdos, circulares y demas disposiciones juridicas y administrativas; imponer sanciones, emitir



los lineamientos y criterios en la verificacion administrativa. El INVEA no podra realizar verificacion en las
areas que competan a las Delegaciones con excepcidn de situaciones de emergencia, las cuales deberan

realizarse en conjunto con las Delegaciones.

INSTITUCIONES LOCALES

DELEGACION MILPA ALTA

La Delegacién Milpa Alta es el Grganc Politico Administrativo de la entidad, es la encargada en las
materias de: gobierno, administracion, asuntos juridicos, obras, servicios, actividades sociales, proteccion

civil, seguridad publica, promocién econdmica, cultural v deportiva.

Segln la Ley Ambiental y de Proteccién a la Tierra, la Delegacién debe implementar acciones,
difundir programas y estrategias relacionadas con la conservacion, restauracién y vigilancia del equilibrio
ecologico. Tiene las facultades para aplicar sanciones administrativas, levantar denuncias contra personas
o funcionarios que propicien invasiones al suelo de conservacién y proceder con accicnes administrativas

en los actos de invasion al Suelo de Conservacion.

El reglamento Interior de la Administracion Publica le confiere la capacidad de coordinar
actividades de verificacion administrativa, realizar sanciones y denuncias. Entre los lineamientos del PDDU,
la Delegacion debe evitar la expansion urbana en el suelo de conservacién, propiciando la optimizacién,
ocupacidon y densificacién del suelo dentro de los limites de Poblados Rurales; determinar los
procedimientos a seguir para evitar nuevos Asentamientos Humanos lrregulares y ofrecer alternativas a la

poblacién para utilizar las reservas de suelo existentes en los Poblados Rurales; e impulsar un Programa de



Educacidn para el Habitat Sustentable, dirigido a la poblacion residente en general y en particular a la que

habita en los Asentamientos Humanos Irregulares.

Existen dos direcciones quienes tienen actividades relacionadas con el control y atencién a los AHI
en suelo de conservacion, La primera es la Direccidn General Juridica y de Gobierno quien coordina las
actividades en materia de verificacidon administrativa, levantar actas, e imponer sanciones correspondientes.
Su objetivo es dar cumplimiento a las leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, circulares y demas
disposiciones juridicas y administrativas. La otra, es la Direccion General del Medio Ambiente quien debe
disefiar instrumentos y estrategias orientadas al ordenamiento territorial en coordinacién con la Secretaria
del Medio Ambiente, implementar acciones de preservacidon y restauracién, difundir programas y

estrategias relacionados del equilibrio ecoldgico y de proteccion al medio ambiente.

LA COMISION ESPECIAL PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL (CEOT)

La Comisién de Evaluacién para el Ordenamiento Territorial de Milpa Alta {CEOT) integrada por la
Delegacion Milpa Alta, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, la Secretaria del Medio Ambiente, y
los representantes de los nlcleos agrarios ejidales y comunales de Milpa Alta. La Comision sera la encargada
de la elaboracion del diagnéstico, la evaluacidn, el dictamen de la politica de intervencion, la asignacion de

uso de suelo y normas especificas, de los asentamientos humanas irregulares en suelo de conservacion.

Entre sus atribuciones encontramos la elaboracién del Estudio Diagndstico de los AHI,
posteriormente clasificar y determinar la politica de atencién correspondiente, para dictaminar alguna de
las politicas: Regulacién Especial, Control-Mitigacion-Restauracidn y/o Reubicacion Restauracion. Una vez
dictaminado debera definir la normatividad que aplicara a los asentamientos y asignar alguna zonificacion

habitacional a través de dictamen.



La CEQT tiene funciones de orden preventivo en los AHI, come realizar en coordinacion con el
UMADEC, los estudios para diagnosticar y establecer los criterios de sustentabilidad de los AHI, definir la
participaciéon de los nicleos agrarios, lotes para espacios abiertos, zonas de restauracién ecoldgica,
infraestructura del asentamiento, bardas para evitar la expansion y sancionar y aprobar los acuerdos de los

convenios que se formen.

PROGRAMA DE UNIDADES DE MEJORAMIENTO AMBIENTAL Y DESARROLLC COMUNITARIO (UMADEC)

El Programa UMADEC pertenece la Direccion de Medio Ambiente tiene en sus tareas llevar a cabo,
en coordinacidn con la Secretarfa del Medio Ambiente y otras instancias, la caracterizacién de cada uno de
los asentamientos humanos irregulares con el fin de proporcionar a la CEQT, el diagndstico general que
permita la clasificacion y determinacién del tratamiento para cada uno de los asentamientos humanos
irregulares. Ademas, concertar y constituir las Juntas de Pobladores, para el establecimiento de acuerdos
con los nucleos agrarios y los pobladores de los asentamientos humanos irregulares, orientados al control
del crecimiento, estableciendo barreras de contencidn, acciones de conservacion y mitigacion de los
impactos ambientales, asi como a la instrumentacién de las politicas a que quede sujeto cada asentamiento,
Es la encargada de realizar las acciones y ejecutar las politicas de atencion, que determine la Comisidn de
Evaluacion para el Ordenamiento Territorial de Milpa Alta. Y aplicar las politicas, acciones, control del
crecimiento, mitigacion de impactos ambientales y de restauracion ecologica en los asentamientos
humanos irregulares en el que estard involucrados la autoridad Delegacional, la Secretaria del Medio
Ambiente, los representantes de los nucleos agrarios y los habitantes de los asentamientos humanos

constituidos como Junta de Pobladores.



EL CONSEJO PARA EL DESARROLLO URBANO SUSTENTABLE DE MILPA ALTA

El Consejo para el Desarrollo Urbano Sustentable de Milpa Alta (CDSUMA) esta integrado por
Delegacion Milpa Alta, la SEDEMA, la SEDUVI, el Sector Académico y los Nicleos Agrarios. Sus atribuciones
respecto a los asentamientos humanos irregulares son elaborar el Diagnéstico de los Asentamientos
Humanos Irregulares, también es asesor con estudios, opiniones, consultas y analisis, en materia de
desarrollo urbano sustentable. Coadyuvar en el estudio de los limites de los Poblados Rurales v el
diagnostico de los AHI localizados en suelo de conservacion, asi como proponer, opinar, efectuar consultas

y analisis, en torno a la instrumentacidn, evaluacién y seguimiento del nuevo PDDU de Milpa Alta
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SEDUVI

SEDEMA

INVEA

DELE CEOT UMADEC (CDSUMA

PLANFACION

Formulacién, coerdinacion y evaluacion de
programas de ordenamiento

Formulacién de politicas para la preservacién y
equilibrio ecolégico

Elaboracion de programas de desarrollo

ATENCION

Aplicacion de proegramas de ordenamiento

Proponer reservas territoriales

Regulacién de reservas territoriales

Seguimiento a regulacion de asentamientos
irregulares

Integracion de comisiones para evaluar AHI

Participacidn en la Comisién de O.T.

Elaboracion de estudios para aplicar peliticas en
los AHI

Concertar reuniones con los ejidos y comunidades

Promover participacién ciudadana para la
conservacion

CONTROL Y SANCION

Vigilancia ambiental

Verificacion administrativa

Inspeccién ambiental

Clausura de obras

Suspenisidn de obras

Pl gl o I

e Bl ol o S

Revocacidn de licencias

Aplicacion de sanciones administrativas

HaY




Realizar denuncias penales correspondientes ¥

Emitir dictdmenes sobre AH.L X X X X

Ejecutar politicas de intervencion X
Regularizacion territorio tenencia de la tierra *

Regularizacion de asentamientos humanos X

Reubicacion de A HIL X X

X Facultades propias
¥ En coordinacion o para coadyuvar a otras dependencias
Cuadro 10, Resumen de afribuciones de fas insHituciones en materia de ordenamiento

La revisién del marco juridico se realizé con el objetivo de identificar las atribuciones de las
instituciones en los asentamientos humanos irregulares. Durante el desarrollo del trabajo se tuvo dificultad
para diferenciar las responsabilidades de cada institucion, debido a la ambigliedad de términos como:
coadyuvar, operar, cooperar, apoyar o asegurar; un ejemplo es la siguiente frase obtenida del Manual
Administrativo de la SEDUVI: “Coordinar con las dependencias involucradas para el seguimiento de
regulacién de los asentarnientos humanos irregulares”, dénde no queda claro las acciones especificas a las
que se refieren dichas atribuciones ni el procedimiento a seguir. Ademas, los enunciados de cierre “en el
ambito de su competencia” generaron mas dificultad para identificar la asignacion de responsabilidades de
las instituciones en los AHI. La revisién de Manuales Administrativos y el Reglamento de la Administracidn
Pulblica sirvieron para puntualizar las atribuciones, los manuales son los documentos mas precisos para
comprender el tema, sin embargo se encontraron dos situaciones que lo obstaculizaron: la primera es que
hacen referencia de forma recursiva a contenidos de reglamentos y leyes estatales; el segundo es la

duplicidad de las funciones.

Entonces, la revisidn minuciosa permitié comprender el esquema general de distribucion de
funciones, el aspecto mas claro fue respecto al ordenamiento en sus dos vertientes: la ecoldgica y la urbana.

La mayor duplicidad de funciones se encontrd en instituciones de diferentes niveles de gobierno como la
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SEDUVI y la Delegacién, o la SEDEMA vy la Delegacion. Aunado a las superposiciones, se hallaron ciertos

vacios organizacionales en los marcos normativos.

Respecto a las actividades de planeacion, las Secretarias son las principales encargadas de la
creacion de los instrumentos de ordenamiento, en tanto que las delegaciones son quienes deben aplicarlos.
Los programas de caracter estatal tienen algunas disposiciones que dificilmente aterrizan en el territorio; es
decir, establecen politicas generales para los usos en el suelo de conservacion que no contemplan las

particularidades de las diferentes delegaciones.

Anteriormente se menciond que las leyes y programas generales se encuentran por encima de los
programas delegacionales, y por lo tanto estos deben de ajustarse a cumplir las normatividades
establecidas desde arriba, las normas generales muchas veces no corresponden con las realidades del

territorio, lo que genera espacios sobre regulado con disposiciones inoperantes.

Las actividades de coordinacién vy seguimiento a la atencidon de los AHI también estan
concentradas en las Secretarias, la atencién se enfoca esencialmente en evitar el crecimiento en el suelo de
conservacidn. Se plantean accicnes para generar reservas territoriales para ordenar el crecimiento de la
mancha urbana. En las dreas donde ya hay asentamientos, se plantea elaborar estudios para dar solucion a
las condiciones de los asentamientos existentes. El dltimo eje es de participacidn ciudadana, donde se
trabaja de la mano con la comunidad para disminuir los dafics ambientales al suelo de conservacion, a

través de jornadas de educacién ambiental y aplicacién de ecotecnias.

Por ultimo, las actividades de control como la vigilancia, inspeccidn, suspension y clausura se han
circunscrito al Instituto de Verificacion Administrativa del DF, a partir de su creacién en el 2010, se restaron
facultades a las delegaciones para intervenir directamente con actividades sancionatorias. Entonces, la

Delegacidn (que es la entidad con mayor presencia en el territorio) carece de facultades para intervenir en
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el mismo, debe solicitar a las otras dependencias su intervencién para el control de los asentamientos

humanos irregulares.
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11.3. LOS PROCESO DE ATENCION A LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES

En el Programa Delegacional de 1997 se senalaba la existencia de 56 asentamientos irregulares,
con un total de 2,100 viviendas. Posteriormente, en el inventario de 2009, se reconocieron 122
asentamientos con 2,960 viviendas, 860 mas con respecto a 1997. El tipo de crecimiento que se ha dado es

extensivo y de haja densidad.

En el PDDU de 1997 se planteaba estrategias de control de AHI: regularizacién, elaboracién de
programas parciales y estudios especificos, para determinar politicas de intervencién. A partir de la
actualizacién del Programa en 2011, se precisaron mecanismaos de accidn, creando organismos especiales
e instrumentos para la atencidn a la problematica de los asentamientos. Después de cinco afos de su
publicacidn no se ha realizado ninguna politica de intervencion en el territorio. Existen dos procesos en el
la atencién a asentamientos humanos irregulares, el primere fundamentado en el control y sancion; el
segundo en la atencion a la irregularidad urbana en el suelo de conservacion. En el primer proceso
(Diagrama 2) la Direccion de Medio Ambiente a través de la Jefatura de Unidad Departamental JUD de
Vigilancia Ambiental se encarga de realizar recorridos de vigilancia, cuando se detectan construcciones en
suelo de conservacidn se procede en dos vertientes, la ecoldgica a través de la Direccion Ejecutiva de
Vigilancia Ambiental (Diagrama 2.1) y la urbana a través de la JUD Construcciones y Giros Mercantiles

(Diagrama 2.2).

PROCESO DE CONTROL Y SANCION

El proceso inicia con los recorrido de vigilancia realizados por el equipo de la JUD de Vigilancia

Ambiental, la programacion del trabajo se basa en el Inventaric de Asentamientos Humanos Irregulares,



priorizando los asentamientos que presentan mayor crecimiento o en areas de mayor valor ambiental.
Durante los recorridos se detectan obras en proceso de construccién, en campeo no se puede especificar si
la construccion corresponde a una vivienda (uso prohibido) o un proyecto productivo agricola (uso
permitido}, por lo tanto no puede establecerse inicialmente como un ilicito. El equipo recaba el material
necesario para elaborar un informe, el cual se turna a la Direccion de QOrdenamiento Ecolégico y Proyectos
Ambientales. La Direccion elabora un oficio y lo remite a la instancia correspondiente, en el caso de
construcciones se envia a la JUD de Verificacion de Construcciones y Giros Mercantiles; cuando ademas de
la construccion se presenta considerable dafio ambiental le corresponde a la DEVA, la construccion por si
misma representa un ilicito por dafios al ambiente. La Direccion de Medio Ambiente puede turnar el mismo

caso a las dos instancias, en otras palabras la intervencidn de las instancias.

A partir de las modificaciones a |la Ley Ambiental del Distrito Federal en el 2010, se restringio la
actuacion de las delegaciones en materia ambiental, limitandose a acciones preventivas de vigilancia; por
lo tanto, deben solicitar la intervencion de otras areas de gobierno para la realizacién de procedimientos

administrativos.

En la vertiente ecoldgica, la DEVA recibe el informe de un posible dafio ambiental y comienza su
procedimiento administrative, el primer paso es la realizacion de un acto de inspeccion donde se revisa si
la persona cuenta con licencia de impacto ambiental y en su caso el tipo de dafo, posteriormente se
dictamina si el hecho incurre en un delito, en caso de serlo se inicia un procedimiento juridice. Como
resultado, puede imponerse un estado de suspension temporal, después una clausura y una sancién, de
acuerdo con el Cédigo Penal la ocupacién del suelo de conservacion estd penada de tres a nueve anos de
prisién y de mil a cinco mil dias de multa. En las facultades de la DEVA, también se encuentra emitir una
orden de desalojo y derribo de |a construccién, proceso que se realiza en colaboracién con la Secretaria de
Gobierno, la Secretaria de Seguridad Publica, la Direccién de Medio Ambiente v la Direccidn de Juridico y

de Gobierno de Milpa Alta.



En la vertiente urbana, la intervencion de la JUD de Verificaciones da inicio con una solicitud de
verificacidn por parte de la Direccién de Medio Ambiente, asi mismo puede iniciar por una denuncia
ciudadana. Debido a la modificacién de la Ley Ambiental antes mencionada, la JUD de Verificaciones no
puede realizar propiamente las acciones de verificaciones, suspensiones, clausuras ni sanciones; la JUD es
un gestor de los procesos que emite las érdenes respectivas, cuentan con personal permanente adscrito al
INVEA quienes son los encargados de ejecutar dichas érdenes. Una vez que la JUD de Verificaciones emite
una orden, el personal del INVEA tiene 72 horas para realizar la visita, Los verificadores se presentan en el
lugar y hacen una inspeccién ocular, levantan un acta donde reportan el estado de |a obra, la superficie, la
etapa del proceso constructivo v los materiales. El acto de verificar consiste en corroborar si quien esta
construyendo tiene las autorizaciones correspondientes: la licencia de construccion y la de impacto

ambiental expedida por la Secretaria de Medio Ambiente.

Durante la verificacidn le informan al habitante del procedimiento, y le conceden 10 dias para
presentar un documento que se llama Escrito de observaciones. El visitado puede manifestar si existieron
irregularidades en la visita, asi como argumentar lo que su derecho convenga para justificar la construccién
en el lugar. Las personas que realizan este proceso suelen presentar la constancia de posesion de Bienes
Comunales o el contrato de compra-venta privado, otros se apoyan en la Ley Agraria para defender la
ocupacién del suelo. Los documentos antes mencionados no son reconocidos como legitimos por la
Jefatura, ya que carecen de respaldo juridico por la situacién de irregularidad de la tierra. Silos habitantes
no presentan el Escrito de Observaciones, se dicta directamente la clausura. Cuando los habitantes
presentan un Escrito de Observaciones, hay una audiencia donde les permiten el derecho a la palabra y
pueden presentar alegatos, este es un procedimiento comin; sin embargo solamente el 1% de los
habitantes contrata a un abogado para este proceso, principalmente por razones econdmicas. Después de
la audiencia, la Jefatura tiene 10 dias para emitir la resolucion administrativa, ésta es una sentencia que
infracciona una conducta contraria a la norma, en todos los casos -por la condicién de irregularidad- se dicta

la clausura total del inmueble y una sancién econémica.



Una vez impuesto el estado de clausura, los ciudadanos pueden acudir a dos recursos de defensa,
para lo que se otorga un lapso del5 dias. El primero es interponer un Rectirso de Inconformidad que declara
infundada o improcedente la sancidn. El sequndo es acudir a un Juicio de Nulidad ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, donde se procede contra las resoluciones administrativas para impugnar un
acto de autoridad que ha afectado al habitante. La mayorfa de los habitantes recurre al Recurso de
Inconfarmidad, al no contar con el apoyo de un abogado lo realizan de manera empirica, por lo tanto no
cumple con los lineamientos juridicos y se considera improcedente, Cuando la Jefatura lo recibe tiene el
deber de prevenirlos sobre laimprocedencia del recurso, dandole 5 dias para corregirlo, si el documento no
cuenta con las caracteristicas necesarias, la JUD lo desecha y ordena la reposicion de los sellos de clausura.
Hasta este punto, el procedimiento tiene una duracién minima de 53 dias, es decir casi dos meses. Se puede
observar que las funciones de control y sancidn son muy poco efectivas después de un lapso de tiempo tan
prolongado, ya que la accidn de clausura deberia ser casi inmediata para detener la consolidacion de una

construccion,

PROCESO DE ATENCION A LA IRREGULARIDAD URBANA

El segundo proceso es el de atencidn a Asentamientos Humanos Irregulares (Diagrama 3) esta
enfocado especificamente al crecimiento urbano en el suelo de conservacién. La atencidn se realiza en base
a lo establecido en el PDDU vigente, Como se explicd en el apartado sobre instituciones que regulan el
ordenamiento territorial, el programa de desarrollo establecid tres organismos para a la atencion de la
problematica: la Comision de Evaluacion para el Ordenamiento Territorial CEOT, el Consejo para el
Desarrollo Urbano Sustentable de Milpa Alta CDSUMA y el Programa de Unidad de Mejoramiento Ambiental
y Desarrollo Comunitaric UMADEC. La CEOT es la que tiene mayores atribuciones respecto al ordenamiento,

ya que es la encargada de realizar el diagnastico de los AHI, de evaluarlos, clasificar y determinar la politica
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a aplicar. La gama de politicas posibles son 3: Regulacién Especial, Control-Mitigacion-Restauracion y

Reubicacion-Restauracion.

El proceso de atencién inicia con la elaboracion de estudios de los asentamientos humanos
irregulares, en el PDDU se establece que la CEQT, el CDSUMA vy el programa UMADEC tienen entre sus
atribuciones la elaboracion de los estudios, por lo tanto existe una ambiguedad entre quien debe iniciar el
procedimiento. Por razones operativas ha sido la Direccidn de Medio Ambiente a través del programa
UMADEC quien ha gestionado la elaboracidn de los estudios con el apoyo de la UNAM. La herramienta
fundamental para el trabajo de la CEQT son los estudios de los asentamientos, los integrantes deben de
reunirse para realizar una evaluacién sobre las condiciones de cada asentamiento irregular y dictaminar la

politica de intervencion correspondiente.

En la politica de Regulacion Especial la CEOT dictaminara la normatividad que se aplicara a los
asentamientos incorporandolos al suelo urbano, se estableceran el uso de suelo, la altura, densidad y el
porcentaje de drea libre. En la de Control-Mitigacion-Restauracion se evitard que los asentamientos crezcan
o se densifiquen, los habitantes deberan realizar acciones para la proteccion, mitigacién y restauracion
ambiental. Por Ultimo, la Politica de Ubicaciédn-Restauracién que implica la reubicacidn de los habitantes y
sus viviendas. Mientras la Comisién no haya dictaminado un asentamiento, los habitantes estableceran un
convenio de ordenamiento territorial, en los cuales se comprometeran a no realizar modificaciones o
ampliaciones a sus viviendas. La CEQT, el programa UMADEC en coordinacidn con los nlcleos agrarios
destinaran espacios para “la infraestructura (zona de manejo de aguas residuales y/o basura, y otros), zona
de restauracién ecoldgica y zona para bardas naturales o fisicas para evitar la expansion y conectividad del

asentamiento” (PDDU, 2011: 156).
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DIAGRAMA 2. PROCESO DE SANCION Y CONTRON
VIGILANCIA AMBIENTAL EN ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES

Procedimiento iniciado en la Direccién General de Medio Ambiente de la Delegacion Milpa Alta
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DIAGRAMA 2.1. PROCESO DE SANCION Y CONTROL
INSPECCION AMBIENTAL EN ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES
Procedimiento de la Direccidn Ejecutiva de Vigilancia Ambiental DEVA de la SEDEMA
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DIAGRAMA 2.2. PROCESO DE CONTROL Y SANCION
VERIFICACION Y PROCESO ADMINISTRATIVO
Procedimiento de la Jefatura Unidad Departamental de verificacion de construcciones o giros mercantiles
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DIAGRAMA 3. ATENCION A ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES
Procedimiento para atender la problematica en AHl iniciado en la Delegacién Milpa Alta
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11.4. LOS PROBLEMAS DE IMPLEMENTACION DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Hasta el momento se ha revisado el ordenamiento territorial en tres rubros: los instrumentos, las
instituciones, y los procesos de atencidon y control. De acuerdo con la investigacion, no se tiene
conocimiento (desde el programa de 1997, es decir durante 18 afos) de que se haya realizado la aplicacién
de alguna politica de tratamiento en los asentamientos humanos irregulares. Cémo el titulo lo indica, en
este apartado se abordaran los problemas de implementacidn en el ordenamiento territorial de los AHI en
Tecémitl. Aparentemente se tiene un marco normativo-institucional adecuado para la aplicacién de
politicas de atencidn, aunque se han iniciado procedimientos rutinarios de control y se cuenta con las

herramientas necesarias, los procesos no han culminado con la aplicacién de las politicas.

Con base en la informacidn recabada en campo y las entrevistas a funcionarios de la Delegacién, se
han detectado cinco factores que obstruyen los procesos: los normativos-institucionales, la sectorizacion,

los problemas organizativos-presupuestales, la inoperancia de las nermas y los sociopoliticos.

NORMATIVOS-INSTITUCIONALES

En el 2010 se realizaron modificaciones a la Ley Ambiental del Distrito Federal, estos cambios
restaron funciones a las delegaciones acotando su actuacién respecto al suelo de conservacion. La Direccién
de Medio Ambiente perdié autonomia y agilidad de accién, ya que actualmente sus facultades se restringen
a la vigilancia del territorio. En el caso de la JUD de Verificaciones, la jefatura puede iniciar procesos
administrativos pero su funcidn se ha limitado porque debe solicitar a través de oficios la intervencidn del
personal adscrito al INVEA, esta situacion retrasa los tiempos de ejecucion porque burocratiza los
procedimientos. Al restar facultades a la gestion local, los procedimientos se hacen mas largos y de dificil

seguimiento, porque tienen que pasar por distintas areas de las instituciones.
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Los funcionarios entrevistados reconocen que la modificacion los coloca en una condicidén de
desventaja frente a la problematica, puesto que se han prolongado considerablemente los tiempos de
respuesta. Cuando la Direccién de Medio Ambiente solicita la intervencién de la DEVA, ésta tarda de 6 meses
a 1 afo en emitir una resolucién. Si la Direccidn denuncié el inicio de una construccidn, después de dicho
periodo la edificacidn ya se encuentra habitada, entonces la resolucién de demolicion no se ejecuta porque

la condicion cambic de clausurar una barda, a la de desalgjar una familia.

La Ley de Procesos Administrativos sefala que la JUD de Verificaciones debe tener concluido un
expediente de verificacién en un lapso de 90 dias. En la descripcidn que se realizd en el apartado anterior
sobre los procedimientos de la Jefatura, se evidencid que tardan un minimo de dos meses para imponer el
estado de clausura, es muy comun que meses después de establecida la sancidn, los habitantes estén
nuevamente construyendo. La imposicion de medidas de control y sancidn funciona solamente en un corto

tiempo, posteriormente vuelven a iniciarse los procesos v la vivienda continta consolidandose.

Para los funcionarios de la delegacidn era necesario modificar los procedimientos para que fueran
mas agiles, acortando los tiempos administrativos. Para detener el crecimiento de los AHI, por una parte
indicaron que se deberian dictar politicas de manera preventiva, y ademas establecer rescluciones y
sanciones casi de forma inmediata. Actualmente, las intervenciones que realizan tienen un impacto muy
bajo en la inhibicién del crecimiento urbano. En las palabras de los entrevistados, la problematica rebasa las
capacidades del gobierno local y los procesos que se realizan resultan insuficientes para controlar la

ocupacion del suelo de conservacion.

Al revisar las atribuciones y los procesos de atencién a los asentamientos en el Diagrama 3, no esté
claramente establecido quien es la figura encargada de elaborar los estudios diagnésticos de los
asentamientos. En el capitulo lll del PDDU, primeramente se establece que CDUSMA tendrd entre sus

atribuciones coadyuvar en la elaboracién del diagndstico de los asentamientos; mientras que en la seccién



4.4.3. sedetermina que sera este guien elaborara dicho diagnéstico, ahora bien, dentro del mismo capitulo
se puntualiza que la principal funcién de la CEOTMA, sera elaborar el referido diagndstico, no obstante en
la seccién 6.2.1. se sefiala que el UMADEC, en conjunto con la Secretaria de Medio Ambiente y otras
instancias, realizard la caracterizacién de los asentamientos. Derivado de lo anterior se observa que el
Programa Delegacional dice que las tres figuras tienen entre sus funciones elaborar el diagndstico de los
asentamientos, creando una condicion de ambigliedad respecto a cudl es la entidad mas adecuada de
elahorar los estudios. Ademas se presenta el dilema qué si las tres instituciones son responsables, en caso
de cumplir con sus atribuciones ;Cudl es LA entidad responsable?, es decir, al ser un asunto de tedas

también se puede convertir en un asunto de ninguna.

En la revision de los instrumentos, se detectd que en la seccion 6.2.5. del PDDU se establecen
lineamientos para los convenios de ordenamiento territorial en los asentamientos humanos irregulares
sujetos a las Normas de Ordenacion Particular de Regulacion Especial y “Estudio Especifico”, al respecto en
la Seccion 4.4.3. de dicho programa, no contiene elementos relacionados a alguna politica de atencion de
llamada “Estudio Especifico”. Las tres politicas que si estan establecidas son: “Regulacién Especial”, “Control
Mitigacidn-Restauracion” y “Reubicacién-Restauracidn”. Asi mismo, la politica de atencion “Control-
Mitigacidn-Restauracion” considera que el asentamiento al que se le haya asignado esta politica, estara
sujeto a medidas para contener su crecimiento asi como de mitigacién y restauracion ecolégica. Pero no se
determina la zonificacién que aplicara al asentamientos después de asignada la politica o si permanecera
en una condicidn irregular por mantener el uso de Rescate ecolégico, Preservacion ecoldgica, Produccion

Rural Agroindustrial donde el uso habitacional estd prohibido.
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SECTORIZACION

En esta tesis, los procesos para la atencidn y control de los asentamientos humanos se definieron
en dos vertientes: la urbana y la ecolégica. La division es producto del enfoque conceptual que divide el
espacio en estos dos aspectos, dicho modelo es el organizador de las instituciones y las normatividades; por

lo tanto, también de las atribuciones y los procesos.

La ampliamente mencionada modificacidn del 2010, marcd también el surgimiento del INVEA DF
cuya creacidn respondia a la intencidn de centralizar las acciones de verificacion y sancidn, idealmente para
controlar la corrupcidn en los actos de verificacion por parte de los funcionarios de las Delegaciones. De
esta manera, las facultades que fueron retiradas de los gobiernos delegacionales se asignaron al Instituto.
En materia de inspeccién ambiental en el suelo de conservacion, los funcionarios de la Direccién de Medio
Ambiente mencionaban que desde la creacion del Instituto no se ha realizado ninguna accion en el suelo
de conservacion por parte del INVEA Central, este se concentra en temas de construccion en casco urbano

o giros mercantiles, quedando un hueco en la atencién del aspecto ambiental.

Como se ha mencionado anteriormente las instituciones que tienen atribuciones en el territorio
son: la Delegacidn, la SEDUVI, la SEDEMA y el INVEA, todas estas entidades realizan accién de acuerdo con
sus atribuciones administrativas. La intervencion de la SEDEMA y el INVEA Central se realiza por solicitud de
la Delegacién, sin embargo también tienen autonomia de accién para iniciar procesos de vigilancia en Milpa
Alta. Solamente durante situaciones extraordinarias las instituciones se redinen para llevar en conjuntos sus

acciones, y cada una desarrolla su procesamiento en el marco de sus atribuciones’. Es coman que cuando

CUn gemplo de estas sttunciones extraordinarios. [ue el caso de un fraccionamiento Hegal de terra en ol cual las diferentes
instituciones se reunderon 2 solicitud del Representante de Blones Comunales para bnterveniy on of fraccionamiento v venta

de un predin muy grande 2 ple de monts,
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la Direccion de Medio Ambiente solicita la intervencion de la DEVA por un caso en especifico, la DEVA ya
haya iniciado su propio proceso. En materia de construcciones, la Jefatura de Verificaciones sclicita la
participacion del INVEA Central cuando ha agotado sus propios medios, es decir cuando él ha colocado el
estado de clausura y los habitantes han retirado los sellos en reiteradas ocasiones, el INVEA Central
comienza una verificacion adicional en materia del uso de suelo urbano y ambiental, ya que Unicamente el
instituto tiene esa facultad. Entonces existe una situacion de descoordinacidn para atender a un mismo y
caso, y al mismo tiempo se presenta sobre posicion de funciones, trabajando las tres instancias por

separado,

En esta tesis, se acoto el andlisis a las instituciones e instrumentos locales; sin embarge en este
punto, es importante resaltar la presencia de una institucion federal por la importancia de sus atribuciones
en el territorio. La recientemente formada Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano SEDATU
incorpord en su estructura organica la Secretaria de la Reforma Agraria SRA y al Registro Nacional Agrio
RAN, todos ellos de caracter federal. La SEDATU y sus diferentes subdirecciones se vinculan directamente
con los Representantes de Bienes Comunales y con el Comisariado Ejidal, la Secretaria ha convocado a
reuniones con la poblacidn, el meotivo principal es continuar con el programa de certificacién de tierras de
propiedad social. La Secretaria no tiene ninguna relacién establecida de manera oficial con el gobierno
delegacional, empero es quien regula el aspecto juridico del mismo territorio. La relevancia de la SEDATU
recae en que a través de los programas de certificacién de ejidos y comunidades, estas pueden optar por el
dominio pleno, permitiéndoles realizar libres transacciones con la tierra. La Ley Agraria establece que el uso
de la tierra de propiedad social no puede contravenir las zonificaciones de los Programas de Desarrollo
Urbano; sin embargo el dominio pleno de la tierra facilita su venta principalmente con fines urbanos. Ante
esta situacion, donde la Secretaria y la Delegacién deberian trabajar en una agenda comun para gestionar
el orden del territorio, existe una notable ausencia de la primera, de acuerdo con lo manifestado por los

entrevistados.



La sectorizacidn de las acciones provoca gque el control del crecimiento urbano se realice de forma
atomizada, las instituciones actdan de manera unilateral (cada quien en el ambito de su competencia)
realizando los procedimientos a cuentagotas. En este sentido, los esfuerzos para la proteccién del suelo de
conservacion han tenido resultados infructuosos, las intervenciones de las autoridades han sido
insuficientes. Uno de los funcionarios referia que deberian de hacerse los procedimientos de manera
colegiada, ya que solamente la intervencion conjunta de las entidades podria establecer una respuesta
contundente a la problematica. Aunque, la CEQT es el drgano que agrupa a las diferentes instituciones, no

ha logrado consolidarse para cumplir su papel de actor esencial en el ordenamiento del territorio.

En el Diagrama 4 se sintetizd la sectorizacion entre las diferentes instituciones que regulan el
territorio. Inicialmente se presupone que el territorio esta compuesto por aspectos fisico-naturales, urbanos,
culturales, econdmicos, biologicos, sociales y politicos. Histdricamente la planeacion el territorio se ha
dividido en dos categorias que se han considerado contrarias: lo urbano y lo ambiental; la estructura del
ordenamiento se ha basado en esa division conceptual sobre la cual se han creado las instituciones, normas
y procesos, Ademas, existen casos como Tecomitl, en que también estd presente la condicidén agraria con
sus respectivas instituciones y normas. Para Ugalde (2010: 115) el ordenamiento del territorio se trata “de
un objeto que esta en el cruce de muchos sectores y que en consecuencia tiene un marco juridico disperso
en numerosas leyes, reglamentos, decretos, planes y programas. Esta dispersidon nos hace pensar que
estamos ante un objeto de regulacion que es entonces chjeto de muchos derechos”. Entonces, cuando las
instituciones aplican sus procesos en el territorio, éstas se realizan desde cada uno de los sectores
correspondientes, muchas veces duplicando funciones, cédmo en el caso de las construcciones en los
asentamientos humanos irregulares: la JUD de Verificaciones vigila si los habitantes cuentan con licencia de

construccion; la SEDEMA los dafios provocados al ambiente; y el INVEA Central el cambio en el uso de suelo.

Las tres, cada una en el ambito de su competencia interviene en el tema de las construcciones en

el suelo de conservacion con una accion limitada de acuerdo a sus atribuciones.



SOMITI

El problema que presenta esta estructura es que no se contempla una politica integral para la
atencion y control de los asentamientos, cada institucién regula un aspecto muy especifico sobre un mismo
elemento (como el de las construcciones antes descrito). Las intervenciones ademas de sobreponerse,
tienen un rango muy acotado en sus politicas de intervencién, cuyos esfuerzos sumados han sido

insuficientes para cumplir el objetivo de controlar el crecimiento urbano sobre el suele de conservacion.
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EN SAN ANTONIO TECOMITL:
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PROBLEMAS ORGANIZATIVOS-PRESUPUESTALES

El primer problema organizativo que refirieron los entrevistados es la falta de recursos, sobre tedo
del personal de la vigilancia. La Direccién de Medio Ambiente tiene 8 vigilantes yen la JUD de Verificaciones
hay cuatro verificadores adscritos al INVEA. Es importante contemplar, que ademiés del tema de los
asentamientos ambas direcciones tienen responsabilidades en otras 4reas. La Direccidn de Medio
Ambiente se encarga de vigilar |a tala clandestina, la extraccién de fauna y flora, el uso de agrogquimicos, el
tema del agua y desechos sélidos, asi como residuos de construccién. La Jefatura tiene atribuciones en
materia de establecimientos mercantiles, estacionamientos publicos, espectaculos publicos y proteccion

civil.

Milpa Alta es la segunda delegacién mas grande del Distrito Federal con una superficie de 28,556
hectéreas, la relacion territorio — recursos técnicos es una de las mayores dificultades que mencionaron los
entrevistados, porque se ven completamente rebasados por la situacién. Cada vez que ellos visitan un
poblado y regresan semanas después encuentran nuevas construcciones, es casi imposible llevar un
seguimiento al dia de Milpa Alta, entonces establecen areas prioritarias para la vigilancia, lo cual implica
desatender otra parte del territorio. La falta del personal es producto del escaso presupuesto que recibe la
delegacion, al ser la entidad con menos poblacion recibe un ingreso muy exiguo, el cual les permite un

limitado margen de operacidn para atender los asuntos ambientales.

El segundo factor es la falta de consolidacidn de la CEOT, aunque ésta se establecio formalmente
en el 2012, hasta octubre de 2015 no contaba con Términos de Referencia ni Reglas de Operacidn para su
funcicnamiento, por lo cual sus integrantes consideraban que no se cumplian las condiciones necesarias
para sesionar. El primer paso para la dictaminacion de los asentamientos irregulares es la elaboracion de los
estudios diagndsticos; la Direccion de Medio Ambiente es quien ha gestionado la elaboracién de dichos

estudios a través del programa UMADEC. A la fecha se han realizado estudios individuales en seis

=
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asentamientos (en 2012} y dos analisis regionales en los poblados de: 23 AHI de San Pablo Oztotepec (2013)

y 15 AHI de San Antonio Tecomitl (2014).

Al parecer, se cuenta con la informacién necesaria para comenzar a trabajar en los asentamientos;
sin embargo, los entrevistados refirieron que hay poco interés por parte de los integrantes de la Comision,
ya que a pesar de |a falta de Términos de Referencia y Reglas de Operacion, se podrian tener avancesen la
revision y discusion de los resultados de los estudios. Ademas, uno de los temas que mas genera
controversia en la Comisidn es la vinculacion con los habitantes de los asentamientos, este aspecto es el
que detiene a las instituciones para dictaminar e intervenir por la posibilidad de detonar un conflicto social

al momento de aplicar las politicas.

Cuando se tengan que ejecutar las politicas de regularizacion, contencidn v reubicacion (ésta
ultima principalmente) se generaran movilizaciones de los habitantes de Milpa Alta, desde procesos de
negociacién hasta posibles conatos de violencia®, Aparentemente, existe un acuerdo implicite de postergar
las intervenciones de la CEOT, bajo la premisa de que siendo la ocupacion del suelo de conservacion de
Milpa Alta una problematica dificil de asir, y que cualquier intervencidn generara un conflicto social, es
mejor “dejar las cosas como estan” y tolerar la situacién. Cabe agregar que una vez que se dictamine un
asentamiento, de dicha accion se derivaran proyectos, politicas y acciones de gobierno, lo cual implican

recursos econdmicos? extras que deberan solicitarse a la asamblea legislativa para financiar las acciones.

8 Hxisten pumerosos efemplos de Indole periodisticn que Hustran las movilizaciones de los habitantes de Milpa Alta,
especilicamente en confrontaciones entre la poblacidn v cementos de la fuersa piblica en contextos de lochamiento de
delincuenies ¢ inclusive un intento conlra tres policfas federales.

9 Por o

amplo para of caso de reubloacién Tos costos de la demolicion, compra de tlerra, Introduccion de servicios, creacian

de infrasstructura, carnblo de zonificacidn en o] PDDU etoétera,
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Los asentamientos irregulares en Milpa Alta no representan una situacion conflictiva para el Distrito
Federal, en comparacion con otras delegaciones donde hay grupos organizados, invasiones de terrenos y
fraccionadores a gran escala en el suelo de conservacién; los procesos de ocupacion del suelo en Milpa Alta
son “un problema menor” que puede sobrellevarse. A pesar de que el suelo de conservacion representa
casi el 60% de la superficie del Distrito Federal, éste no se aborda como un tema prioritario para la agenda
de gohierno estatal, y recibe para su atencidn menos del 1% del presupuesto de la entidad. La condicidn es
similar a nivel delegacional, de los 839 millones que recibié Milpa Alta en el 2013, se destinaron 8 millones
al programa delegacional de mantenimiento al suelo de conservacion, segun el Informe de la Cuenta

Piblica de la Delegacion Milpa Alta de ese afio.

Un factor determinante que limita la accion institucional en los asentamientos irregulares son las
politicas cortoplacistas, debido a que los gobiernos locales se establecen por pericdos de tres afos. Se han
implementado politicas como el Convenio de Crecimiento Cero, en el afio 2000 se censaron los habitantes
de los asentamientos, reconociendo su presencia en el territoric. Con la firma del convenio, ellos se
comprometian a construir solamente el 20% de sus predios dejando el resto como area libre, con el objetivo
de afectar menos la recarga del acuifero. La aplicacién de este convenio tuvo resultados en algunos
asentamientos; sin embargo fue una politica de trienio a la cual la siguiente administraciéon no le dio

continuidad, deteniendo asi un proceso que generaba cierto beneficio en materia ambiental.

El avance que tuvo la administracién 2009-2015 fue la puesta en marcha de la CEOT y la elaboracidn
de los estudios diagnéstico de los asentamientos. En octubre de 2015 inicié una nueva administracién que
corresponde a otro partido politico, probablemente la nueva administracién decida aplicar una estrategia
diferente en el terna de los asentamientos, cortando la continuidad e importancia que se le habia dado a la

CEQT en los periodos pasados.



LAS NORMAS QUE SE QUEDAN EN PAPEL

Antes de hablar de la inoperancia y de la ausencia de politicas de intervencién en los AHI, es
importante senalar como la concepcidn de las mismas se ha acotado a una vision muy especifica cuando la
problematica tiene un alto grado de complejidad y un origen multicausal. Los asentamientos humanos
irregulares de San Antonio Tecomitl forman parte de un procese de crecimiento urbano a escala
metropolitana, cuyo principal detonador es la necesidad de vivienda de la poblacion de menores ingresos.
Las tierras de propiedad social en el suelo de conservacidn son la Unica reserva territorial que existe en el
Distrito Federal para satisfacer la demanda de suelo con fines habitacionales. Asi mismo, en el caso de todos
los poblados de Milpa Alta esta presente el crecimiento demogréfico como un factor muy importante para
la ocupacion del suelo fuera de los cascos urbanos. Estos dos aspectos, el crecimiento demografico y la
necesidad de vivienda, no fueron considerados al momento de elaborar las normas; es decir, se abordan de
manera superficial ya que no se consideran la raiz del problema de los asentamientos irregulares. El tema
de la vivienda se reduce a la materializacion fisica (que estd ubicada fuera de la norma) y se ignoran sus

dimensiones sociales, econdmicas y politicas.

La divisidn dicotomica entre lo urbano/ecolégico fue la base conceptual para la creacién de dos
tipologias primarias del suelo en el DF: el suelo urbano y de conservacién. El PGOEDF establecid la linea que
separa ambos tipos de suelo, y se definieron usos particulares para el suelo de conservacion, el
ordenamiento se enfoca en las actividades permitidas y prohibidas de acuerdo a las zonificaciones. El
enfoque puramente ambiental del PGOE provocd que se definiera el uso del territorio sin considerar las
dindmicas de la poblacion; por gjemplo en el caso de Milpa Alta: las dindmicas del crecimiento demogréfico.
La delimitacién de un area urbana establece que no debe existir crecimiento fuera de ella; pero ;qué ocurre
cuando las areas son insuficientes para los habitantes?, indudablemente se rebasara dicho limite. El
planteamiento del PGOE abordan la poblacidn y la vivienda como componentes estaticos, no existe una

prevision a largo plazo y la situacién urbana se reduce a un adentro (regular) y un afuera (irregular),



estableciendo limites rigidos, tanto fisicos como normativos, incapaces de compaginar con lo gque ocurre
realmente en el territorio, por estas razones su aplicacién en campo resulta inoperante. Inclusive, en el
programa se considera el crecimiento urbano como una amenaza al suelo de conservacién, dando mayor
énfasis a que los usos urbanos y ecoldgicos con incompatibles y siempre se presenta el primero en

detrimento del sequndo.

En el discurso de los entrevistados era recurrente la idea de que a pesar de los esfuerzos para
detener el crecimiento de la mancha urbana, esta era una batalla perdida desde el inicio; parque mientras
la estrategia de intervencidn sea contener el crecimiento, los procedimientos continuaran tratando de
controlar lo incontrolable. El marco normativo de los asentamientos ha sido estructurado bajo una vision
de sancion y no de solucidn. Es decir, los procedimientos de atencion inician una vez que se encuentran con
una construccion “cuando el dafic ya esta hecho”. La problematica no se aborda de manera preventiva
porque la normatividad regula las consecuencias, perc no existe una clara politica pablica que ofrezca

solucidn a las causas.

Uno de los temas medulares es el disefic de una politica social que atienda el tema de la vivienda
de forma eficaz, primero a nivel estatal y consecuentemente a nivel delegacional. En la demarcacion no se
han consclidado estrategias de densificacidén de cascos urbanos, creacidn de reservas territoriales para la
vivienda y las prospecciones del crecimiento urbano. Una de los mayores impedimentos es la falta de
politicas respaldadas econdmicamente, ya que pueden estar planteadas en el PDDU pero mientras no

existan los recursos destinados especificamente para su ejecucion, éstas no podran ser aplicadas.
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SOCIOPCOLITICOS

Una de las caracteristicas mas importantes de los habitantes de Milpa Alta es su condicion de
pobladores originarios, la cual se manifiesta en su alto grado de cohesidn social y sentido de pertenencia,
reforzado por las relaciones familiares extensas y los usos y costumbres. Respecto a la organizacion del
territorio, para los habitantes son mas importantes las formas tradicionales de ocupacién del territorio que
los principios juridico-legales. Histéricamente, el proceso mas significativo de acceso a la tierra ha sido
través de la herencia, un poseedor, ejidataric o comunero les hereda a sus descendientes |a tierra, proceso
que se repite generacién tras generacion, este es un derecho que les corresponde como miembros de la
comunidad. Las familias de Milpa Alta se han establecido en un territorio que reconocen cdémo propio
desde hace siglos, cuando se habla de la organizacién, administracién y regulacién del suelo; los habitantes
recurren a su condicién de pobladores originarios para justificar la autonomia en sus decisiones, a pesar de

encontrarse al margen de lo que dictan los instrumentos que regulan el territoric.

En este contexto deben entenderse los asentamientos humanos irregulares, como una forma de
poblamiento que sus habitantes reconocen como natural independientemente de los programas de
desarrollo. Cuando los pobladores de los AHI son ejidatarios o comuneros, cuentan con una Constancia de
Posesion emitida por las autoridades ejidales y comunales, que les otorga el reconocimiento de la
comunidad como posesionarios. Por lo tanto, es mas relevante el reconocimiento como habitante por ser
originario que por encontrarse dentro del casco urbano. Asi mismo, es importante mencionar que gran
parte de la tierra con la que cuentan las familias se encuentra fuera de los cascos urbanos, cuando una
persona decide construir una vivienda, lo hace en el terrena que tiene disponible aunque este se encuentre
fuera de los limites, dificilmente una familia adquirird un terrenc dentro de casco urbano si ya cuenta con
una posesion; en palabras de los propios habitantes: “;Qué vamos a hacer? ;Mandar a nuestro hijos a vivir
a Tldhuac porque la delegacion dice que ya no podemos vivir aqui?”. Esta frase pone en evidencia la

contradiccidn entre la forma de ocupar el territorio y las formas de regulacion; es decir, ;cdmo condicionas



a un habitante a cumplir con una norma que se encuentra fuera de la Iégica de su organizacidn social? E
incluso fuera de sus posibilidades econdmicas. En este sentido, al confrontar el uso y la regulacion, la
planificacidn institucional esta destinada al fracaso, ya que por un parte pesan mas los usos y costumbres,

y por otra los ordenamientos tienen una visidn tan rigida que son imposibles de cumplir.

La base juridica que respalda la posesion de la tierra es la Ley Agraria. Gracias a la Reforma Agraria
de principios del Siglo XX se reconocié o dotd de tierra a los habitantes de Milpa Alta, con lo cual se
formaron las figuras de los ejidos y las comunidades con sus respectivas asignaciones territoriales. A partir
de esta base juridica se reconocen los habitantes como poseedores de la tierra; sin embargo el ejido de San
Antonio Tecdmitl no se encuentra certificado, lo que implica una condicion de irregularidad ante las
autoridades agrarias por carecer de documentos de delimitacion del gjido y certificados de posesion. Esta
es una situacion que se presenta al exterior, en oposicion a lo que ocurre dentro de la vida del ejido, donde
el reconocimiente de la comunidad y los certificados del Comisariado Ejidal son los que avalan la posesion

de la tierra.

Respecto a las constancias de posesion, los funcionarios indicaban que habitantes avecindados
cuentan con dichos documentos, escenario que sugeria que las autoridades ejidales estaban “solapando”
la venta de la tierra en condiciones de irregularidad, cuando deberian ser un actor fundamental para
detener estos procesos que se realizan fuera de la ley. Claro, partiendo del supuesto (como le mencionan
los propios ejidatarios) que el deseo de la comunidad es detener el crecimiento de la mancha urbana, y
recuperar la vida agraria del pueblo. Aparentemente el otorgamiento de las constancias de posesion se ha
convertido en una toma de decisiones discrecional, que esto represente o no un problema, es una situacion
que solamente pueden discutir los miembros del ejido. Mientras tanto, las constancias de posesion han
servido como documente probatorio para la solicitud de apoyos de vivienda, que han consolidado a los

asentamientos humanos irregulares.



Las dos condiciones antes mencionadas, la de poblador originaric y ejidatario, son la base del
discurso de los habitantes para justificar sus acciones en el territorio. Cuando las autoridades realizan visitas
de inspeccidn y verificacian, la respuesta de la comunidad es: “son nuestras tierras y tenemos el derecho
de hacer aquilo que nos plazca”, incluso en las audiencias y alegatos ese suele ser el argumento de mayor
pesa. El cual, por supuesto, es rechazado por no contar con un fundamento legal, empero la legitimidad
proviene del respaldo de la comunidad, en los procesos juridicos es comin que asistan los representantes
de bienes ejidales o los lideres de los asentamientos acompanados de otros habitantes para hacer presion

ante la autoridad y detener los procesos administrativos.

De acuerdo con lo que se ha revisado en el presente capitulo, se puede aseverar que existen
mecanismos suficientes (normativos, institucionales, procedimentales y sancionatorios) para el control del
crecimiento urbano sobre €l suelo de conservacion. Segun los entrevistados, desde 1997 y hasta el afio 2015
no se habia ejecutado ninguna de las politicas de regularizacion, contencidon o reubicacién en los AHIL Uno
de los factores fundamentales por el cual las politicas de intervencién no se ejecutan: es un acuerdo social
no declarado, los funcionarios se referian a este acuerdo como la blsqueda del equilibrio social jequilibrio
en qué sentido? Metaforicamente, en un extremo de la balanza se tienen las atribuciones que los obligan a
realizar procedimientos administrativos; y en la otra, la posibilidad de conflicto social por la ejecucién de las
politicas como lo dicta la Ley. Los funcionarios deben mediar entre ambas para no incurrir en faltas
administrativas por no cumplir con sus atribuciones, pero sin que los procedimientos concluyan en la
ejecucién de una politica. En este orden de ideas, y de acuerdo con el Diagrama 2.1, la delegacién inicia con
procesos de inspeccién, verificacion y clausuras, expedientes que se realizan con la formalidad estipulada
en los reglamentos y manuales. Mientras que en campo se recurren a procesos de mediacidn con los lideres
de los asentamientos y los habitantes de los AHI para realizar suspensiones o clausuras, en el entendido que

es una formalidad y que no se ejecutaran acciones de demoliciones en las viviendas.



En el Diagrama 3, en los procesos de atencidn a los asentamientos humanos irregulares a través de
la CEOT, el procedimiento se ha realizado hasta la elaboracion de los estudios, deteniéndose en lo referente
a la evaluacién por parte de las instituciones participantes para evitar el compromiso de dictaminar y
ejecutar una politica. Asi mismo, la Comisién no ha sesionando para trabajar en ninguno de los estudios,
argumentando que se encuentra detenida por la falta de términos de referencia y reglas de operacidn para

su funcionamiento.

En este punto es importante explicar a qué se refiere un conflicto social. Los entrevistados lo
referian como cualquier accion de inconformidad por parte de los habitantes, la mas recurrente es el cierre
de las oficinas administrativas de la Delegacidn, la toma de espacios publicos y cierre de carreteras; estas
representan las vias pacificas. En la demarcacion también se han generadc manifestaciones de
inconformidad contra las autoridades con conatos de viclencia. El ejemplo mas relevante en el tema que
nos ocupa, es cuando han intentado realizar una demolicién, en principio la delegacidon va acompafiada de
personal de Seguridad Piblica y se presentan en el sitio para ejecutar la resolucién. El entrevistado
comentaba que las pocas veces que lo han intentado, al llegar al sitio se dan cuenta que se han movilizado

cientos de vecinos, ante esta situacion la delegacion prefiere retirarse para no confrontar a los habitantes.

El apoyo politico es el otro factor (relacionado con el conflicto social) que frena las acciones de las
autoridades, la aplicacién de la normatividad a rajatabla tendria como resultado una enorme inconfarmidad
social. Los funcionarios, que evidentemente pertenecen a un partido politico, deben cuidar la relacidn entre
el gobierno y la sociedad para no perder el apoyo de la ciudadania. Milpa Alta tiene una condicién muy
particular en las relaciones gobierno-sociedad, la organizacidn territorial en base a pueblos originarios y la
baja cantidad de poblacién permite que los lideres o funcionarios sean faciimente identificados en la
comunidad, el apellido de la familia y su barrio de origen son elementos que dan referencias sobre una

persona.
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Es comun gue los habitantes acudan a la delegacion para sclucicnar algun problema de manera
informal, en el caso de las verificaciones y clausuras acuden los habitantes afectados con algan
representante, quien funge comeo mediador para reseclver la situacién fuera de la via administrativa, frases
como: “oye dale chance es hijo de Juan” son formas de uso comun para solicitar que no se apliquen los
procedimientos administrativos. Sin entrar al tema profundamente, considerc que mas que hablar de
procesos de corrupcion, las negociaciones tienen come base la condicidn de empatia entre habitantes; es
decir, puede pesar mas cumplir con el papel de poblador (vecing, familiar, conocido) antes que servidor
publico. Dos de los funcionarios entrevistados eran habitantes de asentamientos humanos irregulares, esta
condicidn los colocaba en una posicidn bastante compleja, ya que por ley debian iniciar procedimientos
administrativos, pero al mismo tiempo estaban “afectando” a sus propios vecinos o conocidos. Aunque los
entrevistados ne lo mencionaron de forma literal, en su discurso se entreveia un cierto dilema entre afectar
a una persona en su misma condicion, o enfrentarse con procesos legales por incumplimiento de sus
atribuciones. Uno de ellos comentaba que solo los funcionarios que trabajan en Milpa Alta se dan cuenta
de cdmo operan las cosas, la forma en que los usos y costumbres estan presentes en la actuacidn de los
servidores publicos, y en el caso de los AHI impiden que las normas se apliquen como dicta la ley, en tanto

que estas situaciones se solventan con las politicas no declaradas de negociacion y equilibrio social.

Por el lado contrario, los funcionarios que no eran habitantes de Milpa Alta hacian hincapié enla
necesidad de que el gobierno local actuara de forma contundente, consideraban que la ejecucién de
demoliciones en ciertos casos especificos era necesarias para detener el crecimiento de la mancha urbana.
La demolicién de alguna construccion (adn sin habitar) pondria el ejemplo de que la delegaciéon toma cartas
en el asunto, para contrarrestar la idea de que se puede construir fuera de la norma y no existen
consecuencias. Al mismo tiempo, los entrevistados reconocian la complejidad del contexto en que deben

aplicarse las normas y los conflictos que detonarian la puesta en marcha de estos mecanismos.



El gobierno local reconoce que se encuentra ante un pancrama muy complejo para la aplicacion
de la normatividad en los asentamientos, una de las estrategias que se han planteado para solventarlo es |a
participacién de la ciudadania en la toma de decisiones. En el PDDU se planted incorporar a los habitantes
de los asentarmientos y a los nlcleos agrarios, figuras como la CEOT, CDSUMA y UMADEC, incluyen a la
ciudadania en su estructura, ya que se reconoce la importancia de su participacién en el tema.
Paraddjicamente, solo se les ha incorporade activamente al programa UMADEC, parece que a pesar de gue
reconocen que hacerlos participes es una clave fundamental para la intervencidn, se ha decido excluirlos

de las reuniones de la CEQT para no “lidiar” con la poblacién en los procesos de toma de decisiones,

Por Ultimeo, una constante que se ha presentado en la historia de los AHl en |la Ciudad de México, es
la presencia de procesos de corrupcion y clientelismo. Las carencias sociales y fisicas hacen que la poblacién
que habita en los asimientos humanos sea mas vulnerable a situaciones de clientelismo y corrupcion, en
época electoral es comun que vayan los candidatos a plantear que solucionaran la condicién de
irreqularidad y la falta de servicios, haciendo promesas de campana que contravienen la normatividad
vigente, de hecho administrativamente no se pueden realizar estas acciones forma regular, como se ha
explicado anteriormente cualquier accion de regularizacion debe pasar por la CEOT, y no puede ejecutarse
de manera expedita cdme mencionan los candidatos. Muchas veces, los candidatos o grupos politicos
proporcionan materiales de construccidn a los habitantes de los asentamientos, para que puedan
consolidar su vivienda, cabe sefalar que aungque dicha accion se encuentra sancicnada en el Codigo Penal

del Distrito Federal, no se procede en su contra.
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LA INCAPACIDAD DEL ESTADO

CAPITULO 1IV.
LA INCAPACIDAD DEL ESTADO PARA REGULAR EL
TERRITORIO

El presente capitulo integra y sintetiza la informacién desarrollada en los apartados precedentes, la
intencion es responder la pregunta que motivé esta investigacion: ;Qué factores explican la incapacidad

sistémica por parte del Estado para regular el crecimiento urbano en el suelo de conservacion?

En los capitulos anteriores se desarrollaron ideas que comenzaron a dar claridad acerca de la
respuesta, pero se presentaron de forma independiente. Este apartado es un cruce de informacién para
dilucidar la interrogante de esta tesis, la complejidad de la problematica no permite responder los factores
enumerandolos, cdmo si se tratara de una receta de lo que “no se debe de hacer”; sin embargo se intenté
agruparlos en temas comunes. En cada una de las tematicas se analiz6 el caso de estudio utilizando como
herramienta la informacion tedrica y contextual, se hicieron comparaciones entre el Capitulo uno (Marcos
de referencia) y los Capitulos dos y tres (estudio de caso), la intencién es hacer una sintesis y reflexién para

encontrar los factores que explican las incapacidades del estado para regular el crecimiento urbano.

IV.1. EL POBLAMIENTO EN EL SUELO DE CONSERVACION: UN PROCESO INEVITABLE

El suelo de conservacidon representa el 59% de la superficie total del Distrito Federal, con
aproximadamente 700 mil pobladores. La totalidad de la superficie de Milpa Alta se encuentra catalogada
como suelo de conservacion, en ella hay poco més de 130 mil habitantes. El suelo de conservacién esté

considerado como un area prioritaria para la ciudad, por los servicios ambientales que otorga. Respecto al
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tipo de propiedad, el 76 por ciento es propiedad social, dividida de |a siguiente forma: el 62 es comunal y el

14 ejidal, el resto es propiedad privada.

El crecimiento demogréfico y urbano en Milpa Alta se presenta en dos procesos: el crecimiento
natural de los pobladores originarios (desdoblamiento familiar) y el migratorio. San Antonio Tecomitl es el
unico caso de la demarcacién, donde el fenédmeno migratorio tiene un peso importante: supera el 10 por
ciento de la poblacién, y en el caso de los asentamientos irregulares asciende al 30 por ciento. Por otro lado,
San Antonio es un pueblo de frontera que articula la demarcacién con Tlahuac y el Estado de México,
Fisicamente tiene un alto grado de conurbacién con el pueblo de San Juan Ixtayopan y en menor grado
con San Nicolas Tetelco. Incluso se podria hablar que parte del crecimiento de San Antonio responde al
proceso de metropolizacion de la Ciudad de México, ya que juega un papel importante en la conurbacion

del sur de la ciudad.

Las condiciones antes mencionadas han generado un encuentro entre el mundo rural y urbano
(Cruz, 2011; Azuela y Cancino, 2011), que tiene como resultado la presencia de diversas formas de
poblamiento: el crecimiento dentro de casco urbano, el deshordamiente fuera de perc con la misma
tipologia, la ocupacion atomizada caracteristica de los asentamientos humanos irregulares. El encuentro
de estos dos mundos no ha implicade el abandono de la vida del campo, mas bien se han mezclado las
formas de vida tradicionales con “elementos simbdlicos y materiales propios de la vida urbana que han
alterado profundamente la experiencia social en el mundo rural” (Azuela y Cancino, 2011:174). El cambio
en la vida rural forma parte de un fendmeno mas amplio, relacionado con la transformacion de la sociedad
mexicana, es decir; San Antonio no solamente se ha urbanizado por la “invasion” de la ciudad, sino por los

cambios culturales entre las generaciones enmarcadas en un proceso de globalizacién.

La condicidn de pobladores originarios es uno de los elementos mas significativos para

comprender el poblamiento en Milpa Alta, la construccidn identitaria tiene como base el vincule de los



habitantes con el territoric. El arraigo y defensa por la tierra se sustenta primordialmente en la ocupacion
ancestral del territorio, a ello se suma la activa participacién de la comunidad en el movimiento
revolucionario. Ademas estan presentes las condiciones culturales que los distinguen: alto grado de
cohesion social, sentido de pertenencia, la presencia del nadhuatl, la gastronomia, las fiestas religiosas,
expresiones culturales y los usos y costumbres. En su organizacidn social, tiene un gran peso la

conformacion de las familias extensas y las relaciones de compadrazgo.

Teniendo en cuenta dichas situaciones, Milpa Alta tiene formas de ocupacion territoriales distintas
a las del resto de la entidad. Los pobladores de la delegacion acuden a su condicion de originarios para
diferenciarse del resto de los habitantes de la ciudad. Esto les da derechos sobre el territorio que no tienen
“los avecindados” ni las autoridades; los pobladores tienen el maximo poder en las decisiones territoriales:

la organizacién, administracién y regulacion de las tierras individuales y de la comunidad.

En el caso de los asentamientos humanos irregulares, los habitantes reivindican el derecho de los
pobladores a vivir en la delegacidn, ya sea dentro o fuera del casco urbano. En consecuencia, son més
importantes las formas tradicionales de ocupacién del territorio que los principios juridico-legales. En tal
contexto deben entenderse los asentamientos humanos irregulares, como una forma de poblamiento que

sus habitantes reconocen como natural independientemente de lo que indiquen programas de desarrollo.

El poblamiento en suelo de conservacion se ha abordado desde una perspectiva urbana (Cruz,
2011; Sheinbaum, 2011) sobre todo en la politica pablica, ignorando que los pueblos originarios tienen
dindmicas internas propias. En esta tesis se describieron a detalles los procesos de ocupacion del territorio

en sus diferentes etapas: adquisicion del lote, construccion de la vivienda, acceso a los servicios,

En términos generales, en los asentamientos irrequlares la vivienda y el desarrollo urbano se

materializan por procesos de autogestién y autoproduccién. En Tecdmitl la adquisicién del suelo es
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mayoritariamente por la compra del terreno, aungue también existe el acceso de la misma por herencia,
entre los habitantes originarios. La construccion de la vivienda se realiza de manera progresiva en funcién
de la disponibilidad de recursos econdmicos de la familia. Y el acceso a los servicios depende de la capacidad
de gestién con las autoridades y las faenas entre vecinos para realizar las conexiones del agua y la energia

eléctrica.

El mercado irregular de tierra en San Antonio es propiciado por el bajo costo del suelo, ademas los
vendedores otorgan la facilidad del pago en parcialidades con un enganche inicial, que no esté sujetos a
garantias crediticias. Esta oferta de tierra representa la Unica opcion para las personas de escasaos recursos,
los cuales adquieren el lote sin conocer la situacién juridica de la tierra, tanto en el aspecto agrario como

en el urbano.

En el discurso oficial de los ejidatarios, los avecindados son personas que han llegado a “invadir” el
ejido, el nicleo agrario no asume su responsabilidad en la venta de la tierra. Los avecindados tienen menos
derechos y deben ajustarse a lo que la comunidad decida, hay un fuerte sentimiento de rechazo y

discriminacion hacia las personas no nacidas en la demarcacion,

En el capitulo dos se expusieron las tendencias de crecimiento de la poblacion y la vivienda para
San Antonio Tecomitl, de continuar el crecimiento tendencial se puede concluir que la poblacidn seguird
aumentando a razén del 15% para la totalidad del poblado y del 45% en el caso de los asentamientos

irregulares.

Cabe recordar que en los asentamientos irregulares la ocupacion de la tierra se caracteriza por el
crecimiento atomizado y extensive, propiciando |a urbanizacién de baja densidad en las periferias. Las tasas
de crecimiento generaran una pérdida paulatina y constante del suelo de conservacidn, En el panorama

gue se ha descrito en esta tesis, dificilmente podra controlarse o detenerse la expansion urbana en el suelo



de conservacion, en primer término porgue es parte de un proceso natural de crecimiento demografice, a
menos que “no naciera ni llegara nadie méas”, resulta imposible detener o revertir el aumento de la

poblacién.

Por otra parte, como consecuencia de la descapitalizacién del campo, la existencia de tierra
improductiva, es un recurso que inevitablemente se sequird ofertando en el mercado irregular de suelo.
Entonces tenemos un recurso ofertado en el mercado y una poblacién que necesita suelo para vivienda, los

elementos necesarios para perpetuar el mercado de la tierra.

Por lo tanto, considero que los formuladores de politica publica deberian empezar por reconocer
las formas del poblamiento en el suelo de conservacion, para entender como se desarrolla: las
particularidades de las formas de ocupacién del suelo, el crecimiento demogréfico, las dindmicas

socioculturales de la poblacién y los procesos de materializacidon del habitat.

Respecto a los procesos de ordenacién del territorio, el método de trazar lineas que dividen lo
regular de lo irregular en un planc y sus respectivos procedimientos de control, se encuentran
completamente rebasados por la dinamica de crecimiento demografico y por la migracién. Dicho
instrumento resulta inoperante porque pretende regular un fendmenc social complejo de una forma
meramente técnica-administrativa. Por lo tanto, considero que esta destinado al fracaso, y lo (nico que ha

logrado es mantener a una gran cantidad de poblacidon en condiciones de precariedad.



LA INCAPACIDAD DEL ESTADO

IV.2. LA PROPIEDAD SOCIAL COMO RESERVA PARA EL CRECIMIENTO URBANO Y LA SITUACION DE
LAS TIERRAS EJIDALES

La Ciudad de Meéxico, continlia su crecimiento y expansion urbana, aunque en tasas
considerablemente menores comparado con décadas anteriores. El crecimiento se deshorda hacia la Gnica
area libre de la ciudad: el suelo de conservacidn. El crecimiento al sur de la ciudad tiene la particularidad de
presentarse en condiciones de irregularidad juridica y con altos grados de pobreza. Esto es consecuencia
de la inexistencia de politicas publicas adecuadas, programas de gobierno, y reservas de crecimiento

urbano para la poblacién de menores ingresos.

Entonces, aunque se declara que las caracteristicas ambientales del suelo de conservacién son un
recurso estratégico para la ciudad, al mismo tiempo este suelo representa la Unica reserva de crecimiento
urbano, En el caso de las tierras de propiedad social en Milpa Alta, el tipo de tenencia ha sido un factor para

impedir, en cierto grado, que la tierra se incorpore libremente al mercado del suelo.

El tema de la tenencia es un factor muy importante para describir la dinamica social de Milpa Alta.
Incluso, estd condicidn es relevante a nivel del Distrito Federal, ya que el 50% de los ejidatario y comuneros
de la entidad habitan en Milpa Alta. También es la Unica delegacién que esta conformada casi al 100 por
ciento por propiedad social, el 93 por ciento es comunal y sélo el 7 por ciento ejidal. En el Capitulo |, se
argumentd gue el tipo de tenencia de la tierra determina el proceso de urbanizacidn, la propiedad social
presenta rasgos distintivos que han caracterizado la forma de ocupacién del territorio en la Ciudad de

México.

San Antonio Tecomitl es el (nico de los pueblo de Milpa Alta que se encuentra asentado en tierras
de propiedad ejidal, ademas es el pobladc que presenta la mayor cantidad de poblacidn y las mas altas

tasas de crecimiento. En gran parte el crecimiento se presenta, porque el pueblo se ubica en un “conector



urbano”, es el paso obligado desde el suroriente para entrar al Distrito Federal. Aunque no tuvimos forma
de comprobarlo en la investigacion, histdricamente ha sido mas frecuente la venta de las tierras gjidales que
las comunales (Azuela, 1989; Cruz, 1995). Por lo tanto, en el caso de San Antonio no sabemos en qué medida
la tenencia de la tierra explica el alto crecimiento urbano, en relacién con los otros pueblos que se

encuentran sobre bienes comunales.

Durante el desarrollo de esta tesis, los miembros del comisariado ejidal estaban realizando
reuniones con el Registro Nacional Agrario RAN para la certificacidn del ejido. En el proceso de certificacion,
el RAN realiza las mediciones del ejido y se determinan las areas de asentamiento humano, uso comdn y
superficies parceladas; después se actualiza el censo de los ejidatarios, y se regularizan los derechos sobre
la superficie parcelada; es decir se entregan certificados parcelarios. A través de este procese se reconocen
dos tipos de posesionarios: ejidatarios o avecindados, en el caso de estos dltimos deben contar con la
aprobacién de la Asamblea Ejidal. Una vez que el ejido esta certificado, los miembros del nicleo pueden

optar por el dominio pleno, lo cual convierte su parcela en propiedad privada.

Es interesante preguntarse jqué ocurrird una vez que el gjido este certificado?, de acuerdo con lo
gue escribi en el Capitulo Il, existen diversos interés sobre el territorio. Muy probablemente para los
ejidatarios que se dedican al negocio del fraccionamiento de tierra, optar por el dominio pleno representara
una excelente oportunidad comercial, con lo cual podrén incorporar libremente las tierras al mercado de
suelo. Mas alla de esta especulacion, es innegable que la liberalizacion del ejido con las reformas del 92, ha

aumentado |la incorporacién de estas tierras al suelo urbano (Cruz, 2011).

Hasta el momento, el ejido de Tecdmitl no esta certificado y mucho menos cuenta con dominio
pleno. Por lo tanto las tierras conservan su carécter de inalienables, inembargables, e imprescriptibles. A
pesar de lo que dicta la ley, estas caracteristicas no han impedido la urbanizacion sobre las mismas,

realizindose de manera informal. Los habitantes avecindados cuentan con documentos de posesion



emitidos por el comisariado ejidal, lo cual indica que las autoridades ejidales estan solapando la venta de

la tierra en condiciones de irregularidad.

Muy acorde con la situacién agraria a nivel nacional, la relacidon ejido-autoridad es manejada a nivel
federal, la delegacién es excluida a pesar de la facultad que tiene para regular el territorio. Azuela (1991} lo
denomina como el “encapsulamiento” de la cuestién agraria. Un ejemplo, es la certificacion antes
mencicnada, la delegacién no tiene poder de decisién a pesar de las fuertes consecuencias urbanas que
podria tener. Asi mismo, (como ha ocurrido en todos los ejidos del pais) la accidn ilegal de la venta de tierras
jamas ha devenido en algun proceso penal contra el comisariado o miembros del nlcleo ejidal. En San
Antonio esta presente “el acuerdo social” para no responsabilizar a los ejidatarios por la venta de sus tierras;
acciones que Aguilar y Santos (2011: 99) identifican como parte del clientelismo y paternalismo oficial hacia
estos grupos. Incluso, como sefalaban Azuela y Cancino (2011:170) “tales practicas estan a tal grado
institucionalizadas, que cualquier pretension de erradicarlas con la ley en la mano traeria una grave

alteracion del orden social”.

Entre los miembros de la comunidad existe una situacidn ambivalente respecto a la urbanizacién.
Por una parte, es generalizado el sentimiento de nostalgia por la perdida del paisaje natural y su cultura, los
originarios culpan de “invasores” a los avecindados y consideran que dafian a la comunidad con sus “malas
costumbres de ciudad”. Por el otro lado, justifican que la pobreza los obliga a vender lo (inico que tienen:
sus tierras; también mencionan que las nuevas generaciones ya no quieren ser campesinos y por eso el

campo gueda abandonado y tiene que venderse.

Considero que la descapitalizacién del campo es una de las principales causas para la venta de
tierras, ya que genera improductividad y baja rentabilidad econdmica. En Milpa Alta existe una agricultura
himodal, se encuentra la industrial y la de subsistencia; esta Ultima es insuficiente para mantener

econdmicamente a una familia, su abandono convierte a la tierra en un hien estatico. Los subsidios que
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reciben, econdmicos o en especie son insuficientes para generar un producto competitivo con el mercado
neoliberal; por lo tanto las familias, sobre todo las nuevas generaciones no consideran la agricultura como

un negocio rentable.

Considerando el alto grado de pobreza de los habitantes de la delegacién, ;Quién podria culpar a
los ejidatarios por utilizar uno de los pocos recursos que tienen? Es decir, en su mayoria la venta de las tierras
no se realiza con fines especulativos, es consecuencia de una necesidad econémica, muchas veces
apremiante. En ciertas ocasiones, las tierras se rematan para solventar una dificultad econdmica; la venta

les permite: financiar un negocio, atender la salud de un familiar o pagar una deuda.

En esta tesis se menciond reiteradamente la responsabilidad y el poder de decision de los
ejidatarios sobre la urbanizacion; la intencidén no fue pintarlos como los “malos del cuento”. El poder de
decision recae en que son ellos {(en lo individual) quienes deciden qué parcela vender, establecen el tamano
y cantidad de lotes, otorgan constancia de posesién y son un actor clave para la introduccion de los
servicios. En otras palabras, son ellos y no el gobierno local quienes organizan el territorio y los procesos de

urbanizacion.

Entonces tenemos dos situaciones que se confrontan en el ejido: la que dicta la ley y establece las
tierras como inalienables, imprescriptibles e inembargables, de propiedad colectiva y para sustento de la
comunidad; contra la real, de un campo en gran medida abandonado, con fuertes presiones para satisfacer

las demandas habitacionales de los sectores de menores ingresos.



IV.3. LAIRREGULARIDAD COMO UNA CONSTANTE DEL DESARROLLO URBANQ Y UN “MAL
NECESARIO”

San Antonio Tecomitl presenta la irregularidad en dos aspectos: el urbano y el agrario. El primero
es el mas relevante por sus implicaciones en la vida de los habitantes de los AHI. El segundo, no de menor

importancia, es la falta de certeza juridica en la propiedad, “un terreno tuyo que no es tuyo”.

En el andlisis que se realizd del caso de estudio, se argumentd que la irregularidad no es un mero
adjetivo, sino un fenémeno social presente a lo largo de todo el proceso de poblamiento, ya que las acciones
que lo conforman se encuentran al margen de los marcos normativos: la venta de la tierra, la ocupacién, el
acceso a los servicios y las acciones de la autoridad. Inicialmente la irregularidad es una categoria del
ordenamiento urbano, se basa en una estructura de opuestos, donde existe una conformacion regular, que
cumple con el orden establecido; y por el contrarig, la irregularidad, que se encuentra fuera de dichos
parametros. Los procesos irregulares de ocupacion del suelo contravienen los ordenamientos juridicos, es

por eso que la condicion juridica es el referente para definir lo que esirregular.

En el Capitulo tedrico se hizo énfasis en que la irregularidad es una parte constitutiva del desarrollo
urbano en la Ciudad de México, (Connolly, 2012; Duhau y Giglia, 2008), tanto de su pasado como de su
presente. Histéricamente en la construccion de la ciudad, siempre han existido procesos de produccién
irregular del habitat, por un momento se creyd que los programas de desarrollo urbane podrian erradicar

|ll

ese “mal”. Sin embargo, es una de las caracteristicas mas distintivas y permanentes de nuestras ciudades.
Autores como Connally (2012) sostienen que la irregularidad no es una falta de normas, sino que
responde a procesos que conllevan sus propias reglas, “Los procesos no carecen de orden, se desarrollan

con reglas bien entendidas que aplican quienes intervienen en su creacion y transformacion: los



compradores y vendedores de terrenos, los lideres de organizaciones de colonos, los funcionarios que los

atienden, entre otros” (Connolly, 2012:381).

En el caso de San Antonio, se describié con detalle cada fase del proceso de poblamiento irregular:
a. lacompra del terreno fuera de casco urbano y sobre tierras ejidales,
b. la construcciébn de una vivienda sin atender a los reglamentos y los procesos
administrativos,
¢. el acceso alos servicios, “colgandose” de la luz y conectandose informalmente a la red de
agua
d. la actuacidn de las autoridades: no sancionar a los habitantes, otorgar materiales de

construccién y servicios a cambio de favores politicos.

Se puede afirmar que la situacién en San Antonio es congruente con lo que argumenta Connolly,
los vendedores, compradores y autoridades tienen claramente establecidas las reglas, todos conocen y
juegan su respectivo papel. Durante varios anos, se han dado estos procesos de ocupacién irregular. Es
interesante comentar que los cambios de partido politico al frente del gobierno delegacional no han
modificado los procesos; es decir, los partidos acuden a los mismos mecanismos para beneficiarse

politicamente.

Cuando se conversa con los gjidatarios, ellos adjudican toda la responsabilidad a los “invasores”
(avecindados) y a la falta de accion de las autoridades delegacionales. Gracias a las omisiones de las
autoridades, los asentamientos humanos continlian creciendo, y son presentados como un botin politico
en tiempo de eleccién. Por otra parte, los gjidatarios dificilmente asumen gue la venta de tierra es lo que
origina la ocupacidn irregular, hay un acuerdo social para no “acusar” a los miembros de la comunidad por
la urbanizacion del gjido. A ello se suma, que no suelen aplicar la categoria de irregular para los pobladares

originarios que habitan en los asentamientos, ya que ellos tienen el derecho ancestral de ocupar esas tierras.
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En lo referente a las causas de la irregularidad, desde mi postura, estoy de acuerdo con Cardoso
(2003} que atribuye la causa a una dimensién estructural, relacionada con una incapacidad sistémica por
parte del Estado para garantizar el acceso a la vivienda de la poblacién. En otras palabras, es |a incapacidad
por parte de los gobiernos y los formuladores de politica publica para generar programas de acceso al suelo

y a la vivienda adecuados para los sectores de menores ingresos.

Hay un punto que hace falta aclarar, ;Por qué este apartado se titula la irreguiaridad como constante
del desarrollo urbano y un mal necesario?, de acuerdo con lo que se declard en el Capitulo |, y se reiterd en el
presente, la irregularidad ha sido una constante en los procesos de crecimiento de la ciudad desde la década
de los cuarenta. No sélo es importante por su presencia a lo largo de la historia urbana, también por la

dimensidn del fendmeno, al producir mas del 50 por ciento de la ciudad.

Con respecto al "mal necesario”, en la revision de la literatura y en el caso del estudio, se pudo
observar que lairregularidad representa una oportunidad para mucha poblacién. En principio, los mercados
irregulares de tierra son una opcién mas econdémica y asequible que la oferta formal, si se cotiza en la misma
periferia un predio de las mismas dimensiones pero en el mercado formal, este tiene un costo hasta 5 veces
mas elevado'®. La diferencia se debe a que el predio irregular no cuenta con documentos legales, tampoco
tiene servicios, ni pavimentacidn. Asi mismo, no tiene que pagarse por la escrituracion del predio, y ademas
se cuenta con facilidades de pago que no es tan sujetas a un crédito o garantia formal, son de palabra. Como
va he reiterado, esta representa la Unica oferta de suelo para vivienda a la que puede acceder la poblacion

de menores ingresos.

10 Comparacion realizada entre dos predios de 200 metros cuadrados, une de los predios estd oo un fracclonamiento ubicado
en o delegacidn Tidhoac tene vn costo de un millén quinienios mil mientras gue un torrene de las mismas dimensiones en

o de los asentamientos de Tecdrmitl tenia un costo de 280 mil pesos. Batre Tos dos predios hay 3 kildmetros de distancia

La informacidn foe consultado en los sitios: wwiw.casas troviloom.my v wwwwivanuncios.comuny el dia 5 de enere de 2015,
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La ocupacion irregular, también beneficia economicamente a los vendedores. Una vez que la tierra
que les servia de sustento deja de serlo, vender la parcela les permite invertir el dinero en un negocio, en
Milpa Alta es muy comun que se adquiera un microbus o un taxi, para asi generar una fuente alternativa de
empleo. Por dltimo y quiza los mas beneficiados son las autoridades locales, los partidos politicos ¢ los
lideres. Las precarias condiciones de vida, la carencia de infraestructura y servicios, provoca que sea mas
facil utilizar a los habitantes con fines politicos, sobre todo en época electoral. En consecuencia, para los
gobiernos locales la existencia de asentamientos irregulares es una condicién muy conveniente que puede

inclinar la balanza a su favor en las elecciones.

IV.4. LA ORGANIZACION DEL TERRITORIO RESPONDE MAS A LOS USOS Y COSTUMBRES QUE A LA
PLANEACION INSTITUCIONAL

El planteamiento de jurisdicciones de Ford (1999) es Gtil para comparar los usos y costumbres
contra la planeacion institucional en la configuracién del territorio. En el caso de San Antonic encontramos
que existe una sobreposicién entre ambos, sobreposicion que esta en confrontacidén por el control del
territorio. Los usos y costumbres representan un tipo de jurisdiccion organica, mientras que la planeacién
institucional es sintética. Por supuesto ninguna de las dos es “completamente organica” o “completamente

sintética”, presentan combinaciones, sin embargo se categorizaron en base a sus generalidades.

Retomando el Capitulo tedrico, una jurisdiccion de tipo organica se presenta como una cuestién
espontdnea y auténoma, sus habitantes reconocen el espacio como tradicional, auténtico y sagrado; es
decir culturalmente significativo. El espacio de una jurisdiccién orgdnica se rige por normas vy valores

culturales. Las personas tienen un fuerte vinculo con el territorio, su identidad y cohesion dependen del
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control sobre este y cuando se ve amenazado, lo defienden en términos de autonomia, autodeterminacidn

y preservacion cultural.

Por otra parte, las jurisdicciones sintéticas son creadas por alguna institucién gubernamental, son
impuestas desde “el exterior” y desde “arriba”. Los grupos sociales definidos por una jurisdiccidn sintética,
no conforman un grupa previo. “Un gobierno puede crear una jurisdiccion con el fin de facilitar la aplicacién
de la ley, la recaudacidon de impuestos, la recopilacién de datos estadisticos o la prestacién de servicios”
(Ford, 1999:205; traducido). Las personas no tienen un apego a las jurisdicciones sintéticas, estan “de paso”
en dicho espacio, no forma parte de su constitucion identitaria. Se valora en términos cuantitativos y

racionales, los fines de la jurisdiccion son principalmente instrumentales.

Los poblados de Milpa Alta cuentan con una larga historia de ocupacién del territorio, durante el
siglo Xl se arribaron a la demarcacidn tribus chichimecas; posteriormente, en siglo XV una invasién de siete
tribus aztecas sometié a estos grupos, uno de ellos conformaé el actual pueblo de San Antonio, los habitantes
reconocen el territorio como propio por mas de cinco siglos. La fiesta mas importante se celebra el 13 de
junic, el dia de San Antonio de Padua, santo patrono del pueblo que se aparecid en la Olla de Piedra, este
hecho se considera el momento fundacional del puebla,

Se pueden encontrar varios de los elementos que menciona Ford, en el surgimiento del poblado
de San Antenio, por una parte su ocupacidn responde a un proceso prehispanico de expansidn territorial.
Posteriormente, la fundacidn del pueblo se basa en una historia mitica, que atribuye a la aparicién de un
santo la fundacion de un sitio sagrado, en dicha fecha tradicionalmente se festeja con procesiones, grupos

musicales y bailes.

Respecto a la definicidn del territorio, culturalmente su concepcidn responde a una jurisdiccién
organica, sin embargo la delimitacion territorial del ejido y la actual delegacién fueron generadas por

entidades del gobierno. La delimitacidén v nombres del territoric han cambiado a lo largo de la historia,
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durante los siglos XV y XV se llamaba Malacachtepec "Lugar rodeado de cerros”, en la colonia espafiola fue
denominado “La Asuncidn Milpa Alta”, en el siglo XIX Municipalidad de Milpa Alta v a partir de 1929 se

convierte en un delegacion politica del Distrito Federal.

La delimitacién de Milpa Alta fue establecida en 1929, las delegaciones se configuraron con fines
administrativos (instrumentales), para facilitar la aplicacion de la autoridad y el poder gubernamental sobre
el territorio. La creacidn de poligonales (delegacional, casco urbano, asentamientos irregulares) permite
territorializar los ambitos de competencia de gobierno, es una forma de control impuesta desde “el exterior”

y desde “arriba”.

En el caso del suelo de conservacion y los asentamientos irregulares, encontramos ejemplos de
jurisdicciones de tipo sintética, su creacidn se realizé por funcionarios con fines técnico-administrativos,
muy probablemente en un mapa desde un escritorio. Las poligonales de ambos, han cambiado a los largo
del tiempo para “actualizar” la informacién, de acuerdo con los programa de ordenamiento territorial. Son
categorias impuestas "desde arriba”, que no forman parte de la identidad de los pobladores que habitan en

ellas, por lo tanto son facilmente modificables por las decisiones de los funcionarics,

Regresando a la caracterizacidn de jurisdicciones orgénicas, el espacio de una jurisdiccion organica
se rige por normas y valores culturales, Las personas tienen un fuerte vinculo con el territorio, su identidad
y cohesién dependen del control sobre €l y cuando este se ve amenazado, lo defienden en términos de

autonamia, autodeterminacion y preservacion cultural.

Milpa Alta en un buen ejemplo de lo anterior, claramente el territorio es un elemento fundamental
de su identidad. La condicién de pobladores originarios les da poder para decidir sobre la organizacién,
administracién y regulacion del suelo, También, les permite justificar la autonomia en sus decisiones, yes el

mayor de sus recursos discursivos para defender el territorio. En el capitule dos, se dieron varios ejemplos
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de cdmo el territorio se rige mas por las normas y los valores culturales: la distribucion de tierras, la herencia,

el acceso a los servicios.

(En qué me baso para afirmar que la organizacién del territorio corresponde mas a los usos y
costumbres que a la planeacién institucional? O en otras palabras, que tiene mds valor la jurisdiccién
organica que la sintética jcdmo se refleja esto en el territorio? La jurisdiccién orgdnica es la autoridad o
poder que ejercen los miembros de la comunidad sobre el territorio, mientras que la jurisdiccidn sintética
es la del gobierno. En el caso de los asentamientos humanos irregulares, la determinacion de la categoria
de irregular ha sido impuesta desde “arriba”, por el gobierno local. Esta categoria no es fija, puede
modificarse y no conforma parte de la identidad de los pobladores. En tanto que la condicion de poblador
originario, categoria construida socialmente por la propia comunidad, se considera como natural, y es un
elemento constitutivo de la identidad de los milpaltenses. En base a ella, un poblador que habita en un
asentamiento irreqular defiende sus derecho a ocupar el territorio y tener servicios, ya que tiene mas
relevancia en el territorio ser originario que ser irregular, de hecho ellos mismos no se autodenominan

"habitante irregular”.

Le mismo ocurre con el suelo de conservacion, muchas veces los propios pobladores no saben que
habitan en él. El SC fue una condicion impuesta desde el gohierno estatal, esta no tiene significado en el
territoric para los habitantes. Sin embargo, per normatividad, el SC establece condiciones en Milpa Alta
respecto al uso del territorio. ;Por qué no se respetan estas condiciones? Nuevamente, podriamos
argumentar que los habitantes eligen no cumplir con la normatividad porque no es significativa para ellos,
quiza ni siquiera sepan que existe. Por el contrario, respecto a los usos y costumbres, si se contraviene una
norma social, las acciones del individue tienen consecuencias significativas para la comunidad, las normas

sociales son importantes porque tienen cargas culturales, dictan como debe de comportarse un individuo.
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Entonces, las normas sociales se consideran legitimas porque representan las reglas del juego de
la comunidad. Actuar acorde con ellas es mas importante que cumplir con la normatividad urbana, que es
una condicién lejana y ajena. Por supuesto en el caso de ser contrarias, como en los asentamientos
irregulares, dichas jurisdicciones entran en conflicto. Es una confrontacién entre el gobierno local y los
pobladores, el trasfondo del conflicto es por el control del territorio. Considero que uno de los factores que
explican porque las autoridades “no pueden detener” el crecimiento urbano, es que el control sobre el

territorio lo tienen los pobladores y no los funcicnarios de la delegacién.

Como Ultime ejemplo esta el caso de la Jefatura de Verificaciones, el funcionario debe actuar con
forme lo establecen los manuales administrativos (jurisdiccion sintética)'. Una vez que ha procesado un
expediente y el resultado es una clausura o demolicién, el funcionario tiene que ejecutar una resolucion
administrativa. Como se explicd en el capitulo tres, lo que ocurre en la realidad, es que el funcionario debe
mediar con los pobladores que interceden solicitdndole no demoler la construccidn; como miembro de la
comunidad no puede actuar en contra de “su propia gente”. Aunque sea funcionario de la delegacién su
compromiso y lealtad debe velar por los intereses de la comunidad y no de la delegacidn; esto explica
porque el funcionario no ejecuta las resoluciones, De tal manera, que una decision que desde el exterior
podria catalogarse come objetiva y clara, en realidad implica un conflicte moral, el sentido de que tiene
implicaciones para la vida personal y familiar del funcionario. Nuevamente, las normas de la comunidad
(organicas) tienen mas significado e implicaciones que las institucionales (sintéticas). Mas que hablar de
procesos de corrupcion o de que los funcionarios no hacen su trabajo, creo que deberia considerarse gque
en el caso de 5an Antonio, y en general de la delegacién Milpa Alta, la funcion publica se realiza en contexto

verdaderamente complejo.

11 Kl procedimiento completo puede consultarse on ol Capitulo UL en of apartade HL3 Loy procesos de atencidn a log

asentamientos humanos regnlares en ol proveso de control v sancidn,
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IV.5. LA IMPLEMENTACION DEL ORDENAMIENTO INSTITUCIONAL EN EL TERRITORIQ Y SUS
EFECTOS

En este apartado se explicarda uno de los mayores conflictos en la implementacion del
ordenamiento territorial: la creencia de que una norma tendrd una repercusion absoluta en el territorio.
Sobre todo en la esfera del derecho, esta idea es muy comun, se considera que al dictar una norma, una vez
que se aplique se vera inmediatamente reflejada en el territorio. Como si el documento juridico por si mismao
tuviera la capacidad de incidir directamente, se presupone una franca relacidn entre la norma y el territorio.
Sin embargo, esto no es asl, un conjunto de normas tienen gue pasar por un “filtro social”; es decir, los
aspectos juridicos se insertan en una sociedad, donde preexisten ciertas dindmicas. Los distintos actores
manipularan y aplicaran el conjunto de normas, y posteriormente tendran efectos en el territorio; efectos

que quizd distan del objetivo principal de la norma.

Entonces, existe una expectativa social de como deberia regularse algo'? (juridificacion), y esta se
materializa en la esfera del derecho, su resultado es la generacion de: leyes, normas, reglamentos,
programas, etcétera. Los encargados de implementarlas esperan que la sociedad los asuma, y se comporten
como “lo dicta la ley”. El problema es la forma en que el derecho “baja” a incidir en la vida social, “la
tendencia a creer que la enunciacién de un discurso normative es suficiente para producir un “efecto
juridico” (Azuela, 2006:97; en Ruiz, 2015:7). Eslo que Ruiz (2015:7) ha identificado como la distancia entre
lo que dicta unideal normativo y los resultados de su implementacién. Cuando se habla de marcos juridicos
y su aplicacién en el territorio, no basta estudiar sus instrumentos (leyes, programas, normas o manuales
administrativos); es decir la esfera abstracta del derecho. Para comprender que ocurre en la implementacion

se debe conocer como las normas son asumidas y utilizadas en la vida social, asi como los efectos que tienen.

“Por eiemplo como deberfa de regularse el suelo de conservacian, o comercio nformal, los derechos de los animales.
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En cuanto a las jurisdicciones, otro de los aportes tedricos de Ford es el de los limites, El sefiala que
los limites no son reales porgue estén dibujados en un mapa, los limites existen porque se hacen reales a
través de las practicas sociales recurrentes. Con limites me refiero, por ejemplo a los gue dividen el suslo de
conservacién del suelo urbano; a partir de cierta linea, en &l territorio aplican regulaciones diferentes. La
linea del suelo de conservacién no existe materialmente en el territorio, no es una reja que divida el uno del

otro.

La linea del SC y su superficie existen porque son recreados en el campo social: las practicas
institucionales, los estudios académicos, los discurses ecologicos, etcétera; estas practicas son las que lo
hacen real. Por ejemplo, si alguien quisiera sacar una licencia de construccidn para un proyecto en Tlalpan,
la delegacion no lo permitiria porque estéd en suelo de conservacion; si se quisiera establecer un proyecto
industrial de produccién de maiz a gran escala con ciertos procesos quimicos; la Secretaria de Medio
Ambiente lo impediria porque esos materiales contaminan el suelo de conservacion; asi se podrian numerar

diversos situaciones donde las practicas son las que recrean y establecen el ordenamiento.

En este punto me gustaria abordar lo que considero el meollo del asunto, que se refiere a las
facultades de los gohiernos locales para ordenar el territorio, entendido este como un objeto deonde “las
cosas se pueden poner en su lugar”. ;En que se basa la capacidad del gobierno local para organizar el
territorio? Por supuesto, ademas de las facultades otorgadas por los marcos juridicos, Considero que la

capacidad de decision se basa en la existencia de poder politico, econdmico, social e incluse moral.

En el caso de San Antonio y el gobierno delegacional ;La delegacion tiene poder en este sentido?
Si, pero de una forma muy acotada. A continuacion describiré como esta repartido el poder de decisién en
el caso de estudio: 1)los ejidatarios son los dueiios de la tierra, los poseedores del recurso econdmico; 2) lo
gue rige el comportamiento social son los usos y costumbres sobre las institucionales; 3) nos encontramos

en una crisis social en la que el gobierno (en los tres niveles) tiene una poca o casi nula credibilidad, el poder
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moral esta en los otros miembros de la comunidad (curas, profesores, ancianos) ; 4) quiza la Unica carta que
tiene la delegacion es el poder politico, que lo ejerce a través de su capacidad de negociacién y sus infalibles
herramientas: clientelismo y paternalismo. Por lo tanto, el poder lo tienen los miembros de la comunidad.
Es probable, que esta explicacién reduzca bastante las dindmicas de la organizacién territorial, empero me

parece una explicacion viable para responder la pregunta de investigacién.

IV.6. SOBREPOSICION, SOBREREGULACION Y SECTORIZACION ENTRE LOS INSTRUMENTOS DEL
ORDENAMIENTO

De acuerdo con Azuela y Cancino (2011) uno de los grandes problemas en materia de legislacion
urbana es la sectorizaciéon de los ordenamientos urbanos y ecoldgicos, en los capitulos precedentes se
describio la importancia del tema, uno de los aspectos centrales es la confrontacién de origen, entre lo
urbano y lo ambiental. En otras palabras, parten de dos visiones e ideclogias distintas, que deslinda los dos
tipos de ordenamiento. La confrontacion entre ambos se vuelva mas evidente cuando regulan el mismo
aspacio, el caso mas extremo es que el ordenamiento ecoldgico se enfoca en los aspectos meramente
ambientales, negando la presencia y dindmicas sociales en el mismo territorio. La sectorizacion de los
ordenamientos esta relacionada con la tendencia a la especializacién del campo ambiental, ya no solo se
divide en el ambiente natural, sinc en cada de uno de sus componentes cada vez mas especializados. Lo
cual considero que “encierra” los temas ambientales en si mismos, separdndolos de los aspectos urbanos y
saciales, esta tendencia genera una visién sesgada del territorio. Considero que los ordenamientos
ecologicos plantean una vision de proteccion tan rigida y desvinculada de los aspectos sociales, que se

convierte en imposible de cumplir.



El otro gran problema de la legislacion en la sobreposicion de normatividades. Desde los anos
ochenta se han decretado numerosos instrumentos para proteger las condiciones ambientales del

territorio. En el caso de Milpa Alta, ademas de los programas generales ecoldgicos y urbanes, encontramos:

a. Programa de Proteccién Ambiental del Distrito Federal,

b. Programa de Retribucién por la Conservacién de Servicios Ambientales en Reservas
Ecolégicas Comunitarias,

¢. Programa para el Desarrollo Rural Sustentable de Milpa Alta 2009,

d. Plan Rector de las Areas Naturales Protegidas del Distrito Federal,

e. Decretos de Areas Naturales Protegidas y de Valor Ambiental,

f.  Programa Sectorial de Desarrollo Agropecuario y Rural Sustentable 2013-2018; entre otros

Hay una tendencia a la sobreregulacién de los campos ambientales y urbanos (Aguilar y Santos,
2011), en el caso del suelo de conservacidn parece que supuestamente entre mas regulaciones existan, mas
protegido esta el territorio. Sin embargo, considero que se genera el efecto contrario, porque provoca
confusion, descoordinacion y dificultad para distinguir la jerarquia y competencia de las entidades de
gobierno, ademas de la duplicidad de funciones. La ambigliedad normativa y de competencias
institucionales es un problema complejo, al respecto Azuela afirma “que resulta inverosimil pensar que se
va a impener una sancion juridica a un funcionario por no haber actuade conforme a las previsiones de los

planes y programas, cuando estos pueden ser interpretados de tantas maneras” (Azuela, 2013:60)

De la misma manera, existe la posibilidad de que existan severas contradicciones entre los
instrumentos de regulacidn del mismo campe. Los instrumentos son realizades por diferentes equipos de
especialistas, es muy factible que no utilicen la misma terminclegia ni los mismos criterios. Esto se sumaria
a las problematicas ya citadas, entonces se dificulta alin mas el entendimiento y por lo tanto la aplicacion

de los mismos {Aguilar, 2011). “En suma, los principales obstaculos juridicos al ordenamiento territerial
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urbano y ambiental no se derivan de algun obstaculo fuera del sistema, sino de contradicciones dentro del

propio sistema” (Azuela, 2013:74).

La actuacion y responsabilidades de los funcionarios publicos se encuentran definidas en manuales
administrativos y reglas de operacion e las instituciones, Se podria suponer que los funcignarios cuentan
con un marco gue establece claramente cdmo deben actuar; empero en las entrevistas realizadas para esta
tesis fue evidente que cuentan con un margen de libertad de accidon y deben considerar diversos factores
para tomar decisiones, entre ellos interpretar ambigliedades normativas. Por otra parte, muchas veces son
considerados burdcratas autdmatas, culpables de los “males de la ciudad” por omisiones intencionales; es
decir, son lo peor de lo peor. En el caso de los funcionarios que entrevisté en la delegacion Milpa Alta',
existia una verdadera preocupacién y compromiso con los problemas ambientales del suelo de

conservacién, asi como una visién muy critica de la cuestion.

Otro de los grandes problemas es la sectorizacidn de las instituciones, afirmo que se encuentran
sectorizadas porque cada una de ellas organiza el territoric desde su drea de especialidad. “Cada sector,
cada secretaria y cada nivel de gobierno reivindican para si una cierta autonomia para privilegiar la visién
de las cosas que prevalece en el personal que los integra” (Ugalde, 2010:107}. En consecuencia, no existe un
esquema institucional ni de planeacion integral, que contemple el territorio de forma holistica; regulando

sus distintos aspectos econémicos, sociales, ambientales y agrarios.

En este documento ne pretendo insinuar que la planeacidn funcionaria mejor si existiera una sola
institucion. Considero gue el verdadero problema es el tipo de relacion entre las instituciones, los

procedimeintos interinstitucionales se realizan de forma muy burocratica, lo que abstruye la comunicacién

" Las impresiones que plasme en esta tesis no son producto selamente de una enirevista, sino de reuniones de trabajo durante

mids de tres afos con dichos funclonados,
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y coordinacion entre las entidades. Ademas, hay multiples procedimeintos de intervencion, que en el fondo
son el misma, solo que cada secretaria lo realiza en el ambito de su competencia. Lo que genera duplicidad
de las funciones, cada entidad realiza su procedimiento sin que exista comunicacién entre ellas, por lo tanto,

domina una situacién de descoordinacién para atender un mismo caso.

Por ejemplo, en el Capitulo tres se describieron casos que ilustran adecuadamente esta situacién,
la distribucion de responsabilidades en el control y atencién de las construcciones en los asentamientos
irregulares. La Jefatura de Verificaciones vigila si los habitantes cuentan con licencia de construccidn; la
SEDEMA, los dafos provocados al ambiente; y el INVEA Central, el cambio en el uso de suelo. Las tres, cada
una interviene en el dmbito de su competencia en el suelo de conservacion, con una acotada accidn de
acuerdo a sus atribuciones. Las acciones estan descoordinadas y fragmentadas, en la descripcién de los
procesos realizada en el capitulo tres, fue evidente que tardan demasiado tiempo: de dos meses a un afo,
este tipo de politica es completamente ineficienciente para detener la construccion de viviendas en el suelo

de conservacion.

Al igual que en el caso de los ordenamientaos, la especializacion implica que solamente se regula
un pequeno ambito del territorio: su area de intervencidn correspondiente, lo cual limita la aplicacidn de
las politicas. Por lo tanto tenemos dos grandes obstaculos para la atencion del suelo de conservacion: la

sobreregulacion y las miultiples intervenciones sectorizadas.

IV.7. LA INOPERANCIA, INEFICIENCIA Y AUSENCIA DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Durante mas de cuarenta décadas se ha empleado la regularizacién como la politica mas
importante de atencidn a los asentamientos humanos irregulares. Lo que indica que la politica urbana no

ha cambiado, y se siguen aplicando las mismas formulas: viejos problemas con viejas soluciones. Diversos
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autores (Aguilar, 2011; Azuela, 2011; Connolly, 2012; Cruz, 2011; Duhau, 1995) senalan la contradiccion e
ineficacia de la regularizacion: no detiene el crecimiento irregular, incluso lo incentiva; es una sclucién
cuando el “dafio ya estd hecho”, no otorga solucién al problema de fondo y ademaés es una respuesta que

promueve relaciones clientelares.

A lo largo del desarrollo de esta tesis he argumentado que la irregularidad no es un problema
urbano en si mismo; en el caso de Milpa Alta, en principio es un proceso de poblamiento con dinamicas
muy especificas, después se ha catalogado de irregular por contravenir una serie de marcos normativos;
estos son impuestos desde las entidades de gobiernos, sin comprender los procesos de ocupacion del suelo.
Las politicas publicas sobre los AHI tiene una vision muy reducida de la problemaética, de hecho la cuestidn
se reduce a la vivienda (como objeto fisico) y no se toman en cuenta los aspectos sociales y econdmicos. Se

ignora gque es una situaciéon con un alto grado de complejidad y que obedece a diversas casusas.

La irregularidad como categoria se ha visto como un mal urbano, representa lo que no “debe ser”
la ciudad. Empero, es un fenémeno que existe, con una dimension muy significativa. Los discursos urbanos
y ambientales hablan de impedir el crecimiento en el suelo de conservacion y de luchar en contra de la
irreqularidad, es decir erradicarla. Es innegable que |la categoria de irregularidad genera consecuencias que
impactan directamente en la calidad de vida de la pohlacion, los habitantes de los asentamientos irregulares
tiene condiciones muy precarias: es recurrente la presencia de viviendas de cartdon y lamina, el acceso al
agua una vez por semana o menos, estan lejos de rutas de transporte, equipamiento y servicios. En tanto
que los habitantes son “irregulares” tendran que padecer estas condiciones, ya que no pueden ser apoyados
por programas de gobiernos u ONG's. En este punto, es donde considero se encuentra la mayor falla de la
politica publica, que mientras llega la regularizacion, la poblacion debe de sobrellevar su vida con una serie
de carencias graves. Entonces, no existe una politica publica urbana que prevea y planifique el crecimiento,
dejan que los habitantes “solucionen solos sus problemas”; aungue he argumentado la importancia de la

produccion social del habitat, esta no es ajena a errores que impactan en la vida urbana: callejones



estrechos, deficiente conexion a las vialidades, falta de espacio publicos, etcétera. Condiciones que poedrian

preverse si la politica publica no ignorara los procesos populares de produccidn de la ciudad.

La dimensién politica de la irregularidad es un factor muy relevante. En este aspecto las
delegaciones actian de la misma manera que la CORETT, utilizan sus facultades para incorporar los
asentamientos al suelo urbano como promesa politica para conseguir apoyo politico. Por ejemplo acuden
a los asentamientos en épocas electorales para prometer que van a regularizarlos e intreducir servicios; la
irregularidad es una condicién muy conveniente para utilizar a los habitantes con fines politicos. El negocio

politico es tan redondo que ha permanecido durante décadas, gobierno tras gobierno.

De la misma forma, independientemente del partide politico, es utilizado el esquema priista de la
“paz social”. Aplicar a los asentamientos irregulares con politicas como el desalojo, detonan fuertes
conflictos sociales, que mermarian el apoyo politico a las delegaciones. Entonces deciden implementar

métodos que jueguen con los equilibrios sociales.

En el capitule dos se desarrollaron las politicas que establece el PDDU de Milpa Alta para el
tratamiento de los asentamientos irregulares: reubicacion, contencidn y regularizacion. La reubicacidn es la
politica con mayores repercusiones sociales, es un tema muy sensible en la comunidad; la simple
demolicion de una barda representa una fuerte confortacién con los habitantes. Los funcionarios
mencionaban gue esta politica es imposible de implementar. Por otra parte, la contencion no tiene ningun
efecto real en el territorio, es imposible detener o contener el crecimiento. Por Ultimo, la Unica politica
aplicable es la regularizacién. Entonces resulta irdnica la actuacion del gobierno, perque si de cualquier
modo los asentamientos se incorperaran al suelo urbano, entonces seria méas sencillo planificar el territorio
desde un principio. Cabe sefialar, que la aplicacién de esta idea no es tan sencilla como parece, existen una
serie de candados institucionales que impiden una accion de este tipo por parte de la delegacion y el

gobierno central, sobre todo los defensores del suelo de conservacidn son sus mas reacios opositores.
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La importancia que se le otorgue al suelo de conservacion también ha dependido de la relevancia
del tema en la agenda puablica. Hay momentos donde se ha considerado un tema prioritario y otros donde
pasa a segundo término, opacado por temas como: movilidad, seguridad, salud, educacion etcétera.
Durante los dltimos meses de 2015 hubo una oleada de encuentros ciudadanos, mesas de discusion y
seminarios respecto a la problematica del suelo de conservacién. Es demasiado pronto para saber qué
resultados tendra el renacido interés en el SC; empero, es un tema que pesa en las “buenas conciencias” de

ciudadanos y funcionarios sensibles al valor ambiental del sur de la ciudad.

El caso de Milpa Alta presenta una condicién ambivalente, por un lado es relevante porque es la
delegacion con mas suelo de conservacion. Por el otro lado, no es un caso primordial ya que tiene un
crecimiento hormiga, a diferencia de otras delegaciones donde hay grandes fraccionadores, invasiones.
Milpa Alta no se presenta en este sentido como un problema apremiante, la situacidn en la delegacion es
considerada como tolerable; sumado a ello, esta el alto grado de cohesién social de la comunidad, lo cual
provoca que el tema de los asentamientos irregulares sea muy sensible, entonces es mas facil “dejarlo

pasar”.
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CONCLUSIONES

El suelo de conservacién representa un recurso estratégico para la Ciudad de México, para su
proteccion se cuentan con numerosos instrumentos, los mas importantes son los programas de
ordenamiento ecoldgico y urbano. Los programas plantean estrategias y métodos de intervencién para
contener el crecimiento urbano sobre el suelo de conservacion; sin embargo durante seis décadas se ha
presentado un avance de la mancha urbana a razén de 1 hectérea por dia. Esto indica que las politicas para
el control del crecimiento urbano no estan funcionando, y que ademas, existe una constante dificultad para
la implementacion de los instrumentos de regulacion por parte del gobierno. ;Qué factores explican la

incapacidad sistémica por parte del Estado para regular el crecimiento urbano en el suelo de conservacién?

PRINCIPALES RESULTADOS DE LA INVESTGACION

El problema antes descrito y la pregunta fueron la motivacién para desarrollar la presente tesis. A
lo largo de los capitulos, se fueron desarrollando diversos argumentos que comenzaron a responder la
interrogante, en el capitulo cuatro se explicaron puntualmente los factores que generan laincapacidad para
el control del crecimiento urbano en el suelo de conservacién. Para concluir este documento se exponen

los puntos mas relevantes, asi como los principales resultados de la investigacion.

La descripcion detallada de los procesos de poblamiento en San Antonio permitié caracterizar los

mecanismos de ocupacion del suelo, y a la vez comprender que los poblados rurales poseen dindmicas

)
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particulares de urbanizacién. La condicién de pobladores criginarios es uno de los factores clave en el
poblamiento en Milpa Alta, los habitantes originarios son quienes tienen el control y el poder sobre el
territorio; ellos organizan, administran y regulan del suelo. La ocupacion del suelo estd mas condicionada
por los usos y costumbres que por la normatividad institucional. Este es uno de los argumentos que
considero de mayor peso para explicar porque las entidades de gobierno no pueden controlar el
crecimiento urbano de los asentamientos irregulares. Ademas debe sefalarse, que entre pobladores
originarios no se considera que la ocupacién fuera de casco urbano este contraviniendo un principio de
orden, para ellos esta accidn es parte de su derecho natural a ocupar el suelo, “aunque la delegacién diga

otra cosa”.

Factores como el crecimiento demografico natural y la migracion son las principales causas de
crecimiento urbano en el suelo de conservacion. El motivo principal de la migracidn es la oferta de suelo a
bajo costo, que representa la Gnica oportunidad habitacional para las personas de menos ingresos. Por otro
lado, la oferta de suelo disponible es consecuencia del abandono del campo y los cambios de vida de la

poblacién rural.

La tendencia demografica indica que continuara el aumento de la poblacién, esta es una condicién
que no podra contenerse, sobre todo considerando que Milpa Alta tiene las tasas mas altas de natalidad del
Distrito Federal. Resulta inverosimil que el gobierno pueda detener o revertir las tendencias, como lo
sugiere el Programa General de Desarrollo Urbano del DF. Por lo tanto se espera gue continde el aumento
de poblacién y en consecuencia de la vivienda. Entonces, este es un factor que deberian tomar en cuenta
las politicas publicas para dejar de “luchar” contra una situacion que es incontrolable, es una batalla perdida

desde el inicio.

San Antonio presenta dos condiciones que podrian detonar un acelerado proceso de urbanizacion,

una dindmica externa y una interna. La externa es la reapertura de la linea doce del metro, que facilita la



movilidad, y en consecuencia podria incentivar el mercado de suelo y la conurbacidn con Tldhuac. El interno
es la certificacion de ejido, una vez que culmine este tramite los miembros del nicleo agrario podrian optar
por el dominio pleno, lo que convertiria las parcelas en propiedad privada y podrian venderlas libremente

para incorporarlas al suelo urbano.

Regresando al tema demogréfico, uno de los problemas centrales en la Ciudad de México, es que
mientras continda el aumento poblacional y la demanda de vivienda, casi se ha agotado el suelo urbano
disponible. Esta situacion genera una gran presién en el suelo de conservacion, porque dicha area
representa la Unica reserva territorial para el crecimiento urbano; contraviniendo el uso de preservacion
ecolégica que se ha determinado en los programas. Por consecuencia, la mayor parte de la urbanizacién

del 5C se genera en condiciones de irregularidad.

Respecto a la irregularidad, en el caso de estudio se pudo evidenciar que la irregularidad no es
simplemente una categoria urbana; por el contrario de trata de un complejo fendémeno social presente a lo
largo de todo el proceso de poblamiento, asi como las acciones y relaciones entre los vendedores,
compradores y el gobierno. En analisis de San Antonio, también sirvié para demostrar como los procesos
de produccidn irregular del habitat contindan siendo una de las caracteristicas constitutivas de la ciudad,

en sus dimensiones fisicas, juridicas, econdmicas y sociales.

Después de revisar a diferentes autores acerca de las causas de la irregularidad, coincido con
Cardoso (2003) que plantea que es resultado de una incapacidad sistémica del Estado para garantizar las
condiciones econdmicas y sociales, que permitan a la poblacién acceder a la vivienda. Sin embargo, no creo
que la irregularidad sea un problema en si mismo, se trata de un proceso de produccion social que no esta
reconocido por el Estado. Por lo tanto, considero que los formuladores de politica piblica deberian de
retomar y apoyar la autoproduccion de vivienda, facilitando su incorporacion a la ciudad de manera

planificada. También es cierto, que lairregularidad es una cendicién perpetuada per el Estado, en todos sus



niveles de gobierno. En el marco contextual se argument$ que la irregularidad es un caldo de cultivo para
las relaciones clientelares entre los gobiernos y la poblacién. Realidad que se manifestd en el caso de
estudio, el clientelismo no sclamente se presenta en tiempo de elecciones; sino que se ha vuelto la via para
la gestién de infraestructura y de servicios en los asentamientos irregulares de San Antonio y en general de

toda la demarcacion.

En el capitulo tres se especificaron los procesos de intervencion para el control de los
asentamientos, se encontré que los procesos son complicados, largos, burocraticos e ineficaces; por
consiguiente, tienen muy bajo impacto para la inhibicidn del crecimiento urbano. En primer lugar, porque
comienzan una vez que ya existe la construccion, es decir “cuando el dafio ya estd hecho”. Por otra parte,
con la creacion del Instituto de Verificacién Administrativa del D.F. {INVEA), se centralizaron las actividades
de verificacién en un organismo estatal; quitando las facultades que tenia la delegacién para la inspeccién,
suspension y clausura. Desde el 2010, las delegaciones carecen de facultades para actuar directamente en
el territorio, entonces deben solicitar la intervencién del INVEA, lo cual hace que los procedimientos sean

mas largos y de dificil seguimiento.

Otro problema institucional es la sectorizacidn de las instituciones. La Secretaria de Desarrollo
Urbane y Yivienda (SEDUVI), la Secretaria de Medio Ambiente (SEDEMA), la delegacion Milpa Alta y el INVEA
son las entidades que tienen atribuciones en el territorio. En el analisis de sus facultades y atribuciones se
descubrid que existen duplicidad de funcicnes, ambigliedades y vacios en la distribucién de competencias;
ademas es comuin la falta de comunicacién y la descoordinacidn. La suma de estas situaciones genera que
las intervenciones en los AHI se realicen de forma atomizada, las instituciones en vez de sumar esfuerzos

realizan sus procesos de forma unilateral y con acciones muy acotadas.
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Asl mismo, anteriormente expliqué gue esta sobreestimada la capacidad del Estado para imponer
un orden urbano, facultad respaldada en la existencia de un marco normativo, Pareceria que existiera una
relacion directa entre las normas y el territorio, y que estas producen un efecto inmediato, organizando las
acciones humanas en el territorio. Sin embargo, primero la sociedad debe apropiarse del discurso
normativa, y después los aplicard cumpliendo ciertos criterios. De esta manera, los encargados de
interpretar y aplicar las normas tienen un margen de libertad decisidn, y finalmente también influye la
forma en que responde la poblacién a guien pretende aplicarse dicha norma. Entonces no impaorta que tan
“objetiva” e “infalible” pueda ser considerada una norma, su éxito depende de cdmo es asumida

socialmente.

En el caso de estudio se evidencié que los factores sociopoliticos son los mas relevantes para
explicar la falta de intervencidn gubernamental, sobre todo para controlar el crecimiento urbano. En primer
lugar, porque el caso de San Antonio y Milpa Alta presentan un complejo fendmeno social. En segundo
lugar, la aplicacién a rajatabla de la normatividad generaria una enorme inconformidad social; circunstancia

que deben cuidar los funcionarios para no mermar el apoyo politico al partido en el poder.

Por dltimo, y no menos relevante, es el de las politicas publicas. Un hecho no muy evidente, pero
gue ha tenido muchas repercusiones es el discurso idealdgico que fundamentd los programas ambientales,
la génesis del ordenamiento ecoldgico surgid en franca rivalidad con el desarrollo urbano, “la ciudad es el
gran mal gue invade al medio ambiente”. En este sentido, la respuesta ha sido impedir el crecimiento en el
suelo de conservacion y luchar contra la urbanizacion irregular, es decir erradicarla. El PGDUDF plantea que
deberian desocuparse las areas de los AHI, y ofrecer alternativas de vivienda para poblacidn. A nivel general,
es quiza por la incapacidad de resclver el tema habitacional, que no se ejecutan con frecuencia desalojos,

por supuesto sin mencionar el tema politico. Los opositores mas reaccionarios de la urbanizacién en el 5C
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argumentan que deberian desalojarse todas las viviendas irregulares’, cabe sefalar que existen 50,703
viviendas en esta condicion; por lo tante, estamos en un conflicto bastante importante para la urbe, la
problematica rebasa las capacidades, técnicas, econémicas y politicas de los gobiernos locales y estatal.
Como se argumentd anteriormente, la practica de la regularizacién ha impedido que la politica urbana
busque nuevas soluciones; del mismo modo la rigidez de los programas y su desvinculacién de los aspectos

saciales, las convierten en politicas imposibles de ejecutar, y por lo tanto resultan inoperantes.

APORTES DE LA INVESTIGACION

La investigacidn realizd aportes en dos aspectos, el primero de ellos fue metodoldgico, considero
gue es un planteamiento innovador abordar de forma integral los procesos de poblamiento en el suelo de
conservacion: los aspectos histdricos, sociales, urbanos, juridicos, administrativos y politicos. Sobre todo en
el desarrollo del caso de estudio, se describieron de forma puntual los procesos de ocupacion del suelg, lo
cual permitié obtener una visién exhaustiva del fendmeno. La considero innovadora, porgue generalmente,
cuando se estudian problemas de implementacién del ordenamiento territorial, el enfoque se centra en los
marcos normativos. Los analisis se restringen a la esfera del derecho, analizando vacios, contradicciones,
incongruencias, etcétera; pero no se contempla el papel fundamental de los actores. No se hubiera llegado
a los principales resultados de esta investigacidn, sin las entrevistas que se realizaron a los funcionarios

publicos.

T Durante 2013 un cludadans interpuss una denunclz en la Secretarfa de Medio Ambiente v la Procuraduria Ambiental v

de Ordenamiento Territorial en contra de Jos funcionarios de las delegaciones con 80, of argumento fue que permitian la
wrbanizaciin brregular, Despuds de todo ¢ proceso Tegal, Ta rosoluciin fue que Tas Jedegaciones deberfan desalojar todas las

COASTLUCCIONeS Eifg‘g;iﬁﬁi(}‘s de sus i‘ﬁé};}{‘iﬁiﬁ;%’&f; demarcaciones,
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El otro aporte, se refiere propiamente a la entrevista con funcionarios publicos. Es muy importante
reconocer que gracias a la apertura de los entrevistados, se pudo obtener informacién fundamental para
comprender los problemas de implementacién. El periodo en el que se desarrollaron las entrevistas (los
ultimos meses antes del cambio de gobierno), asi como el trabajo previo con los entrevistados permitid que
me dejaran entrar hasta la cocina; es decir me permitieron canocer expedientes y procedimientos de primera
mano. Se pudo tener una charla bastante franca y directa, los entrevistados tuvieron la confianza de brindar
informacion “delicada”, permitiéndome tener una 6ptica mas clara del fenémeno. En este punto, quiero
resaltar que existe una distancia entre el ideal de procedimiento institucional, y las acciones que ellos deben
realizar para mantener los equilibrios sociales; informacién que es casi imposible encontrar en fuentes

bibliograficas.

Por otra parte, creo que a la investigacidn le hizo falta trabajar de forma mas directa con los
habitantes de los asentamientos humanos irregulares, sobre todo en el caso de los avecindados. Aunque se
detallaron ciertas diferencias, creo que se generalizd la forma de habitar el territorio, me parece que hizo
falta escuchar la voz tanto de los avecindados, como de los gjidatarios. Me hubiera gustado trabajar con
mayor profundidad la descripcion de las dindmicas sociales del pueblo. Esto no fue posible por cuestiones

de tiempo; empero es un tema que puede ser el pretexto para otros trabajos académicos.

Por dltimo me gustaria sefalar, que espero que este documento me permita en lo personal y con
suerte a algun tercero, ser la base para una critica a las politicas publicas de la vivienda en el suelo de
conservacion. A lo largo del documento se hizo énfasis en que el crecimiento urbano en el suelo de
conservacion es un fendmeno que no va a detenerse; a ellos se suma que las estrategias de intervencién
son practicamente inoperantes. Entonces, por lo menos en el caso de Milpa Alta, existen una serie de
mecanismos para aplicar las normas a “medias”, y que los funcionarios no incurran en faltas administrativas.

Estamos ante un “teatro” de la proteccion del suelo de conservacion,



En este contexto me parece que la raiz del problema es la incongruencia entre el ideal normativo y
lo que acurre realmente en el territorio, por lo tanto me parece urgente un cambio en la forma en que se
regula el territorio: el enfoque de los ordenamientos, las normas y los procesos. Creo que una respuesta
seria el reconocimiento de los procesos de produccién social del habitat, y la participacion activa de los
pobladores en las instancias de gobiernc para que se planeara en conjunto el territorio, ademas de respaldar

estos procesos con politicas econdmicas y urbanas.

Montserrat Garcia, 2016
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1. CARACTERISTICAS DEL HOGAR. (Marcar con un_color que resalte al o la entr )
No. de Familias Viviendo en el Predio:
NOMBRE DE CADA INTEGRANTE DE LA FAMILIA POSICION 1 SEXO | EDAD ESCOLARIDAD 2 OCUPACION 3 EST&D‘O cviL INGRESO 88.5 ;:2:

1. Padre, Madre, Hijo, Hija, Abuelo, Tio, etcétera.

2. PRIMARIA P, SECUNDARIA S, BACHILLERATO B, UNIVERSIDAD U, SIN ESTUDIOS SE, ANALFABETA AF, TRUNCO TR
3. Anotar Ocupaci6n al Detalle,

4. Casado C, Soltero S, Viud@ V, Unién Libre UL, Madre Soltera MS, Padre Soltero PS.

5. IMSS, ISSSTE, Seguro Popular SP, Médico Particular MP, Remedios Caseros RC

6. Anotar el nombre del programa y especificar si es del GDF, Delegacién o Federal.

2. CARACTERISTICAS DEL POBLAMIENTO.

Nombre del F'arajei

Originario[:l Desdoblamiento Naturall:l Na Originar\ol:|

Afio de llegada al paraje[

Afo en que comenzaron a Ccnstiulr‘

Lugar de nacimiento entrevfstado‘

Lugar de origen entrewstado‘

< Como se entero del terreno'?[

Motivo de la adquisicion del terrsm:-‘

£Quién e vendio?|
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Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



ANEXOS

3. CARACTERISTICAS FISICO-CONSTRUCTIVAS DE LA VIVIENDA.

m” del Predio / Costo del| Tipo de Suelo
m2 del Predio

Tipo de

. .
Construecion |™ construidos

Estado Actual de la
Construccion

Garacteristicas
Rurales

Agua Potable Regularidad del

Contrato de
Compre-Venta

Energia

Servicio Eléctrica

Caracteristicas Rural

Tipo de Suelo: Lomerio, Transicion, Lacustre o Especificar
Tipo de Construccion: Vivienda Progresiva, Vivienda Multifamiliar Vertical, VMf Horizontal, Pie de Casa, Lote Baldio

Area

Regularidad: Especificar

Agua Potable: Red, Pipa, Tandeo, Especificar

Energia Eléctrica: Con Medidor, Sin Medidor, Especificar.
Contrato de CompraVenta: Si, NO, Doc. Notarial, Recibo

de Corral, Especificar.

4. CONFORTABILIDAD EN LA VIVIENDA.

APARATOS ELECTRO-
DOMESTICOS

£CUANTOS?

ESPACIO(S) DONDE SE ENCUENTRAN (1)

TELEVISION

REFRIGERADOR

BOILER

LAVADORA

COMPUTADORA

APARATO DE SONIDO

PATIO, AZ-AZOTEA.

(1) CO-COCINA, CM-COMEDOR, ES-ESTANCIA, ESC-ESTANC

|A COMEDOR, RE-RECAMARA, LA-LAVADERO, BN-BANO, PC-

5. CARACTERISTICAS ANTROPOGENICAS-HUELLA ECOLOGICA E

Desechos Sanitarios (Drenaje)

Desechos Organicos

Desechos Inorganicos

N EL PARAJE ;Qué hacen y como lo tratan?

Aprovechamiento de Recursos
Naturales

Apro

Desechos Sanitarios: Hoyo negro, resumidero, fosa séptica, biodigestor.
Desechos organicos: papel, sobras de comida, abono animal

Desechos inorganicos: Plastico, latas, metal, focos, etc.
1to de Recursos Naturales: Agua, Tierra, etc

Problemas comunes en el paraje:

Soluciones:
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ANEXOS

6. CARACTERISTICAS AMBIENTALES y TERRITORIALES EN EL PARAJE.

¢ Qué tipo de plantas y flores existian cuando
usted llego al paraje?

Utiliza algun tipo de planta o flor como
remedios

¢Cuando usted llego al paraje habia animales
silvestres?

¢Qué tipo de animales silvestres existen en la
actualidad?

7. ACCESIBILIDAD Y VIALIDAD AL EXTERIOR E INTERIOR DEL PARAJE.

¢Se accede al paraje por medio
de?1

¢Como es la vialidad al interior
del paraje? 2

¢Cuales son los materiales que
se utilizan en la vialidad? 3

¢Existe alumbrado en la
vialidad? 4

Acceso: Camino transitado, no transitado, pavimentado, terraceria

Vialidad al interior: Vereda, Terraceria, Camino empedrado, camino compactado, concreto, pavimento.
Materiales: Asfalto, Concreto, Piedras, tierra.
Alumbrado. Muchas veces i lado por los |

8. XENOFOBIA Y PROBLEMAS DE ORIGEN DEL POBLADOR ORIGINARIO y NO-ORIGINARIO.

Ha tenido problemas con algun otro poblador
del paraje

Ha tenido problemas con alguna persona del
pueblo, ejido o zona comunal

Ha tenido algun problema por ocupar el terreno
con alguna autoridad
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ANEXOQOS

9. MAPA MENTAL DE LA CASA DEL POBLADOR EN RELACION DEL PARAJE.

10. DATOS GENERALES DEL ENTREVISTADOR

NOMBRE DEL ENTREVISTADOR FECHA DE ENTREGA
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ANEXO 2. FORMATO DE ENTREVISTA

MAESTRIA EN ARQUITECTURA, FACULTAD DE ARQUITECTURA UNAM

| hora de
fecha No. Entrevista | inicio
1. INFORMACION SOBRE EL/LA ENTREVISTADO/A

1 Nombre del entrevistado/a:
2 Institucion de pertenencia:
3 Cargo:

4 Formacion profesional:

PROCEDIMIENTOS E INTERVENCIONES EN LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES

5 ¢Cudles son sus responsabilidades en las acciones de gobierno respecto a los AH.L?

6 ¢Sus respor il atribuci y/o funciones se encuentran establecidas en alguna normativa?

7 ¢Podria describirme cuil es el procedimiento que siguen en el control de los AH.I.2

8 ¢Utilizan algdn manual o documento en el proceso de control de los AHJ.2

Pagina 1ded
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ANEXOS

MAESTRIA EN ARQUITECTURA, FACULTAD DE ARQUITECTURA UNAM

9 ¢Qué fundamento legal respalda su accién en el control de los A.H.I.?

I

0 ¢Se tiene un presupuesto especifico destinado al control de los A.H.I. en el drea de Medio Ambiente?

1il. RELACIONES INTERINSTITUCIONALES

11 ¢En que situaciones se comunican con otras instituciones respecto al control de los AH.I.7

o

2 ¢Qué relacion tiene el drea de Medio Ambiente con el Juridico de la Delegacion Milpa Alta?

-
w

éQué relacién tiene el drea de Medio Ambiente con la SEDEMA?

=

4 ¢Qué relacién tiene el drea de Medio Ambiente con la CORENA?

-
w

4Qué relacién tiene el drea de Medio Ambiente con la SEDUVI?

Pégina 2ded



ANEXOS

MAESTRIA EN ARQUITECTURA, FACULTAD DE ARQUITECTURA UNAM

16 ¢Qué relacién tiene el drea de Medio Ambiente con la PAOT?

"
~

éRealizan algunas funciones en conjunto con las instituciones antes mencionadas?

=

8 ¢Podria describirme cuales son los procedimientos interinstitucionales en el tratamiento de los AHI?

19 et o . " - .
4Qué institucién tiene mayor jerarquia en la toma de decisiones y acciones respecto al control de los AH.L.?

IV. POLITICAS DE INTERVENCION EN LOS A.H.I.

20 {Qué normativas y politicas de intervencién se aplican a los A.H.L.?

Pagina 3ded



ANEXOS

EL POBLAMIENTO EN EL SUELO DE CONSERVACION.

MAESTRIA EN ARQUITECTURA, FACULTAD DE ARQUITECTURA UNAM

21_1C|:|al es la institucién encargada de la aplicacion de las Politicas de Intervencién?

22 A pesar de los esfuerzos institucionales por el control de los A.H.l., estos continuan creciendo sobre el suelo

de conservacidn, en su opinién (A qué se debe este fer

23 ¢Cuales son los pi que tiene su direccién para hacer frente a este fend ?

24 ¢Considera que deberian de hacerse modificaciones a los procesos para que fueran mas efectivos?

hora de
nombre del entrevistador termino
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