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En este trabajo se exploran las razones que tuvo el Estado mexicano en la década
de los setenta para institucionalizar una politica urbana a nivel nacional y local.
Se revisan también los objetivos de la Ley General de Asentamientos Humanos y
del Plan Nacional de Desarrollo Urbano. En concreto, se examinan los mecanis-
mos especificos que, para cumplir sus objetivos, se incluyeron en el Plan Director
de la Ciudad de México 1980-1982. En éste se analizan el control de la expansién
fisica en la zona de amortiguamiento y la participacién popular, para ver en qué
medida el Estado mostré un real interés por establecer instrumentos operativos
efectivos y especificos para cumplir con ios ambiciosos objetivos de la planeacién
urbana, o hasta qué punto fue esta tltima sélo un ejercicio retérico que carecié de
mecanismos de instrumentacién.

Introduccién

En la segunda mitad de los afios setenta, el estatus politico de la planea-
ci6n fue fortalecido en México a través de distintas instituciones publicas.
La planeacién se us6 como elemento de una aparente modernizacion del
aparato gubernamental, en un momento en que se necesitaban nuevas re-
formas. La planeacién urbana adquiri6é un papel prominente, y fue vista
como un instrumento adecuado para regular el crecimiento urbano del
pais, como un medio para racionalizar el sistema administrativo y como
un canal democrético para incorporar a los ciudadanos en la toma de de-
cisiones a nivel local. :

Fundamentalmente, esto contribuy6 a elevar las expectativas del ciu-
dadano comun acerca de su posible funcién. La planeacion fue asociada
con nuevas politicas e instrumentos de desarrollo para el pais, en las cua-
les seria el instrumento “regulador”. En este trabajo examino hasta qué
punto los pronunciamientos de la planeacién en México estuvieron acom-
pafiados de mecanismos operativos reales y adecuados para lograr los ob-
jetivos propuestos o en qué medida fueron adoptados primordialmente
como parte de un ejercicio retérico para recobrar parte del consenso poli-
tico perdido por el Estado ante las dificultades econémicas y politicas de
afios anteriores.

La introduccion de la planeacién en América Latina ha sido un fené-
meno relativamente reciente. A pesar de que las actividades de planeacién
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se iniciaron en los afios cuarenta y cincuenta, fue hasta la década de los
sesenta cuando se incrementaron y convirtieron en un rasgo comiun de la
mayoria de los paises latinoamericanos (véase Cibotti y otros, 1974: 30-31}.
La institucionalizacién de la planeacion generalmente significé el estable-
cimiento de numerosas oficinas y la elaboracion de distintos tipos de pla-
nes.! Pero fundamentalmente la planeacion fue vista como un instrumento
para mejorar el estado de subdesarrollo de la regién y, por tanto, fue aso-
ciada con objetivos muy ambiciosos dirigidos a acelerar el desarrollo eco-
némico y social (véase ILPES, 1966:7, Riffka y Fernandez, 1981:97).

Sin embargo, la planeacion no ha implicado siempre la aplicacién de
los planes. A pesar de que ellos se han elaborado a todos los niveles, rara
vez se han hecho operativos. Los paises de América Latina han tenido pla-
nes pero han carecido de un proceso de planeacién efectivo (De Mattos,
1979:81). En otras palabras, se han escrito muchos documentos formales
con propuestas de planeacién, pero no se han llevado a la practica. Como
Wynia (1972:3) sostiene, la planeacion ha sido mas decorativa que indica-
tiva. ;Por qué? El aspecto crucial es que las propuestas de planeacién han
carecido de apoyo politico. Los planes tienden a ser excesivamente ambi-
ciosos en sus pretendidas reformas y por lo tanto no son politicamente
viables. La planeacién propone generalmente un conjunto de soluciones
que amenazan las bases reales del soporte politico de los gobiernos nacio-
nales (De Mattos, 1979:80). Soluciones como reformas hacendarias con fi-
nes distributivos, reestructuraciones burocraticas o cambios en el sistema
de propiedad de la tierra amenazan los intereses de los grupos dominan-
tes. Este tipo de soluciones han representado un costo politico muy alto
para los gobiernos, que no han ofrecido respuestas rapidas y practicas
para cuellos de botella criticos; por lo tanto, los programas han permane-
cido en gran medida sin ponerse en practica (Wynia, 1972:188). Las politi-
cas de planeaci6n urbana han sido elaboradas como parte del proceso de
planeacién general y han sufrido en gran medida las mismas dificultades
que éste; han sido pobremente desarrolladas tanto en términos de su ela-
boracién como de su ejecucion.?

- Un aspecto que debe enfatizarse es que, a pesar de que los planes no
se llevan a la practica, las instituciones de planeacion siguen en pie y la
elaboraci6én de planes continta. Esto sugiere que la planeaci6n es hasta
cierto punto politicamente 1til para el Estado. En primer lugar, se utiliza
para negociar ayuda financiera externa (Cibotti y otros, 1974:39). A menu-

! La proliferaci6n e institucionalizacién de la planeacién en América Latina estuvo fnti-
mamente ligada a la creacién, en 1961, de la Alianza para el Progreso. Esta fue un esfuerzo mul-
tilateral (ampliamente apoyado por Estados Unidos, en respuesta a la Revolucién cubana), para
acelerar el desarrollo econémico y social de los pafses latinoamericanos (Baltra, 1962 215).

2 La planeaci6n urbana ha sido categorizada también como excesivamente ambiciosa en
sus propuestas (véase McAuslan, 1985: capftulo 5), que enfatizan las obras f{sicas sin conside-
rar los aspectos sociales y econdmicos (véase Cornelius y Kemper, 1978).
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do la elaboracién de planes ha tenido el objetivo fundamental de asegurar
asistencia econ6mica externa sin considerar la naturaleza intrinseca de
los proyectos o su posible realizacién. Y en segundo lugar, como argu-
mentaré en este trabajo, la planeacién corre el riesgo, ante la carencia de
procesos operativos especificos, de convertirse en un instrumento ideol4-
gico creador de expectativas falsas. Las perspectivas optimistas que ofrece
y las amplias expectativas que despierta, pueden servir para apaciguar
tensiones sociales en momentos criticos. Bajo estas condiciones, la planea-
cién se convierte en un ejercicio retérico que no cuenta con los mecanis-
mos adecuados para lograr sus objetivos.

La politica urbana de los afios setenta en México

A mediados de los afios setenta, el primer paso para institucionalizar una
pclitica urbana nacional fue dado en México bajo la presidencia de Luis
EEﬁ‘é;erria (1970-1976). La Ley de Asentamientos Humanos (LAH) represen-
16 la principal base de esta politica. La administracién de José Lépez Por-
tillo (1976-1982) consolidé esta tendencia con el Plan Nacional de Desarro-
llo Urbano (PNDU), dictado en 1978, con el establecimiento de institucio-
nes de planeacién y con la elaboracién de numerosos planes para los di-
versos niveles territoriales.® Sin embargo, la LAH y el PNDU fueron
utilizados por el Estado como instrumentos de legitimacién, dado que am-
bos fueron vagos y débiles en sus mecanismos de aplicacion.

A principios de su mandato, Echeverria enfrenté una crisis politica
y econémica.? El modelo de desarrollo utilizado por los diferentes go-
biernos de 1940 a 1970 (ampliamente basado en una industrializacién sus-
titutiva de importaciones), fall6é en elevar el nivel de vida de los grupos
mas pobres, no creé suficientes empleos para estos grupos, y polarizé los
beneficios sociales y econémicos: Un amplio sector de los pobres urbanos
y los campesinos fueron mantenidos por debajo de o.en un nivel de relati-
va pobreza (Blanco, 1981:300). El inmenso gasto publico en infraestructu-
ra fisica llevado a cabo durante los afios cuarenta y cincuenta, y el dese-
quilibrio en el balance de pagos, llevaron al Estado a cubrir estos costos
con deuda externa e inversién extranjera. El Estado estuvo imposibilitado
para expandir su actividad productiva y la inversién privada también de-
cay6 (véase Gonzélez Casanova y Florescano, 1979: 68 y 69). A finales de los
afios sesenta, estas condiciones tuvieron un gran impacto en el sistema

3 La administracién del presidente De la Madrid (1982-1988}, continué con estas politi-
cas a través del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 y el Programa Nacional de Desarrollo
Urbano y Vivienda 1984-1988. Para comentarios y criticas a estos dos planes véase Garza (1986).

* Castells (1977: 1187) ha sefialado que a fines de los sesenta, la crisis de hegemonia poli-
tica coexistfa con la crisis econémica como parte integrante e indisoluble y no como mero com-
ponente coyuntural. “La primera provenia, sobre todo, de la inadecuaci6n entre las relaciones
de clase que se habfan desarrollado en la sociedad civil y aquéllas presentes en el bloque de
poder subyacente a la forma del Estado”.
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politico. Los altos niveles de pobreza y la ausencia de canales efectivos de
expresion politica para democratizar el sistema politico nacional, provo-
caron un creciente descontento y un cuestionamiento de la legitimidad
del Estado (Blanco, 1981: 303).

Sin esta crisis econémica y politica no puede entenderse el enfoque
reformista adoptado por el presidente Echeverrfa. Al principio de su ad-
ministracion era necesaria una “reforma”, una nueva estrategia de desarro-
llo para restablecer el balance. Esta circunstancia llevé a su gobierno a
proponer el llamado “desarrollo compartido”, haciendo énfasis en el desa-
rrollo regional, en un intento por rectificar el modelo de acumulacién y
recobrar la legitimidad perdida debido a las acciones represivas del go-
bierno anterior. Sin embargo, la aplicacién de una politica regional nunca
fue respaldada por los grupos poderosos econémicamente (Unikel y La-
vell, 1979: 54-56), y el Estado tuvo que recurrir a un grupo de medidas a
nivel intraurbano con el fin de aliviar las tensiones sociales y “racionali-
zar” la dotacién de costosa infraestructura. De esta manera, el Estado pasé
de las cuestiones regionales a un mayor énfasis en lo urbano, recurriendo
a una politica urbana integral (con la LAH); consolidé asf la nueva estrate-
gia de desarrollo que necesitaba, al promover los nuevos conceptos de
planeacién como “generadores de cambio” y como un signo de moderni-
zacion, y alimenté también la retdrica ideolégica de redistribucion de be-
neficios, por medio de una propuesta correccién de las desigualdades te-
rritoriales (véase Aguilar, 1986: capitulo 5). Naturalmente, como sostengo
méas adelante, estos cambios nunca sucedieron.

La LAH fue una regulacién que tuvo un alto contenido demagégico,
ya que carecié de mecanismos especificos para afectar los intereses del ca-
pital financiero e inmobiliario a nivel urbano. Ramirez S4iz (1983) ha in-
tentado demostrar como esta ley se convirtié en un intento pobre y vago
para “regular” los problemas urbanos. La ley inclufa fines muy optimis-
tas: su articulo 3 establecfia que “la planeacién y el control de los asenta-
mientos humanos tenderfa {. . .] a usar los elementos naturales (por ejem-
plo, la tierra) para beneficio social y para distribuir equitativamente la
riqueza publica del pais” (Diario Oficial, 26-5-76). Esta clase de afirmacio-
nes, con un aparente interés por beneficiar a la mayoria de la poblacién,
provoco una fuerte oposicién, particularmente de grupos de capital a ni-
vel urbano. Esta oposicién llevé al Estado a conceder las modificaciones
que se demandaban, y la ley fue aprobada sélo cuando era lo suficiente-
mente general y vaga en sus mecanismos para no poner en riesgo los inte-
reses de los grupos urbanos dominantes. La ley se convirtié en una medi-
da oportunista que el gobierno adopté para crear una imagen progresista
en un medio politico deteriorado, y en un momento cuando existia un
gran interés internacional en los asentamientos humanos.s

5 En mayo-junio de 1976, la Conferencia de las Naciones Unidas acerca de los asenta-
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Durante el mandato de Lopez Portillo se reforzé la importancia de lo
urbano y se formaliz6 legalmente un sistema de planeaciéon urbana a nivel
nacional. Esto implicé basicamente la creaciéon de instituciones para la
planeacioén y de planes para los diversos niveles territoriales. Destaca la
creacion de la Secretaria de Asentamientos Humanos (SAHOP) en 1976, la
de la Comisién Nacional de Desarrollo Urbano en 1977 y la actuacién de
seis comisiones regionales de dreas conurbadas. La primera comisién se
encarg6 de elaborar el PNDU y los planes de desarrollo urbano para los 32
estados y los 2 375 municipios del pafs.® Deben enfatizarse dos aspectos
fundamentales acerca de este firme apoyo publico a las actividades de
planeacién urbana a todos los niveles. Primero, todas las tareas de planea-
cién representaban una empresa de tal magnitud que era dudoso que el
aparato gubernamental pudiera cumplir satisfactoriamente con ellas tanto
en términos técnicos como ejecutivos (Rébora, 1978: 1189). El enfoque era
muy optimista no sélo para la elaboraci6n sino también para la aplicacién
de los planes. Segundo, las propuestas del PNDU mostraban importantes
limitaciones para el desarrollo regional que se intentaba. Especificamen-
te, el énfasis dado a la promocién de centros urbanos, sobre todo a través
de una descentralizacién industrial, respondfa en gran medida a una
légica para reforzar un desarrollo industrial con base en areas urbanas.
Esto significaba que el crecimiento econémico tendrfa en el futuro un
marco urbano, mientras que los vinculos rural-urbanos y el desarrollo re-
gional integral estaban siendo relegados. De hecho, el mismo patrén de
desarrollo espacialmente concentrado que habia predominado hasta esa
fecha, iba a continuar y, por ende, las desigualdades sociales y econémi-
cas asociadas con él. M4s aiin, el PNDU no especificaba prioridades y ac-
ciones a corto plazo, ni los mecanismos para la inversién puiblica; ademas
de que el nimero de ciudades con politicas de impulso era excesivo (Ré-
bora, 1978: 1187).

Todo lo anterior sugiere que el Estado estuvo muy interesado en el es-
tablecimiento de un sistema de planeacion urbana y en la elaboracién ma-
siva de planes, pero descuid6 su posible puesta en practica y, por lo tanto,
el logro. de sus objetivos.? Las instituciones para la planeacién y los mis-

mientos humanos (Habitat} tuvo lugar en Vancouver, Canadd. La LAH fue apresuradamente
aprobada en mayo de 1976, precisamente justo antes de la Conferencia. Asi, cuando el presiden-
te Echeverrfa dio su discurso en ésta, pudo mostrar una imagen innovadora.

& Una medida legislativa adicional, las Declaratorias de Provisiones, Usos, Reservas y
Destinos de Areas y Predios, también tenia que ser elaborada para todos los estados, munici-
pios y zonas conurbadas, lo cual suma, aproximadamente, 2 413 regulaciones de este tipo (Ra-
mirez Sdiz, 1983: 67).

7 Parece que esto es una practica comin dentro de la planeacién en otros pafses de
América Latina. Por ejemplo, en su estudio sobre Ecuador, Bromley (1977: 68) seiiala que un
problema crénico de la planeacién es la excesiva concentracion en la elaboracién de instru-
mentos y la creacién de controles buracréticos, y la falta de atencién a la puesta en practica
de los planes; véase también De Mattos (1979).
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mos planes tuvieron una gran significancia politica para el gobierno
como instrumentos de modernizacién del aparato estatal. Al final del se-
xenio de Echeverria, la devaluacién del peso y un gran aumento de la deu-
da externa agravaron la crisis econémica y surgieron limitaciones politi-
cas reales a la toma de decisiones en el Estado a través del financiamiento.
Los planes y programas de inversién se vieron sujetos a multiples restric-
ciones al depender su realizacion del capital financiero internacional
(Gonzalez Casanova y Florescano, 1979: 71). La administracién de Lépez
Portillo estimulé la consolidacién de la politica urbana nacional, lo que
mostraba una cierta continuidad con el modelo de desarrollo capitalista
de base urbano-industrial que habia predominado hasta esa fecha. Asimis-
mo, el marco de planeacién urbana ayudaba a justificar, a nivel territorial,
la asignacién y magnitud de los recursos financieros de una “manera pla-
neada”. Es decir, es posible que los planes estuvieran funcionando méas
como documentos politicos que como propuestas reales para corregir los
problemas intra e interurbanos o como mecanismos para redistribuir los
beneficios del desarrollo entre los sectores sociales mas pobres. Los objeti-
vos poco realistas de estos planes y la ausencia de procesos especificos
para llevarlos a cabo sugieren que con ellos se perseguian sobre todo fines
politicos, y no aquellos vinculados a una mayor eficiencia admjnistrativa
o a la_disminucién de las desigualdades regionales.

El Plan Director, 1980-1982

Como resultado de los diferentes planes elaborados para todos los centros
urbanos del pais, un plan regulador para la ciudad de México fue aproba-
do en 1980. El llamado Plan Director (PDDF), representaba el instrumento
central de planeacién para regular el crecimiento de la ciudad capital.?
Como base de su estrategia, proponia una zonificacién primaria que divi-
dia al territorio del Distrito Federal en tres grandes zonas: el area urbana,
la zona de amoriguamiento y la zona de conservacion (véase la figura 1).
Este plan para la ciudad capital es el primero que ha estado vinculado a
una politica urbana nacional y tal vez ha sido el mds ambicioso.

En la siguiente seccién examino hasta qué punto la planeacién urba-
na fue operativa a nivel local y si sus regulaciones fueron adecuadas para
las caracteristicas que el proceso urbano presenta en la ciudad de México.
El andlisis de este plan proporciona un buen medio para valorar la efecti-
vidad y el impacto del aparato de planeacion a nivel local. Para llevar a
cabo sus objetivos, el plan incluia 11 programas, cada uno de los cuales

8 Cabe sefalar que el Plan Director fue elaborado inicamente para el Distrito Federal,
que es la entidad que incluye la mayor parte del 4rea urbana de la ciudad capital. Lo anterior
es una de sus principales deficiencias, ya que la parte de la ciudad de México que corresponde
al estado de México no fue considerada en este instrumento de planeacién urbana.
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FIGURA 1
Zonificacién propuesta por el Plan Director del Distrito Federal
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correspondfa a un elemento particular de la estructura urbana (tierra, vi-
vienda, transporte, centros urbanos, etc.) (véase DDF, 1980: 93). Con el fin
de evaluar hasta dénde fueron puestas en practica algunas de sus princi-
pales propuestas, escogi analizar dos aspectos: las normas del uso del
suelo para regular la expansion urbana y la participacién comunitaria. Mi
objetivo es analizar dos aspectos distintos de la aplicacién de la planea-
ci6n urbana en la ciudad de México, para obtener una visién mas amplia
de la aplicacién y efectividad de los programas de planeacién. Consideré
que el control de la expansién de la ciudad era un punto critico del PDDF,
dada la amplia demanda de vivienda y las ocupaciones ilegales del suelo
urbano; por otra parte, el esquema de participacién popular era el prime-
ro de este tipo que se establecia en el Distrito Federal, por lo que resultaba
interesante examinar sus logros y limitaciones. Para tal efecto se presentan
los resultados de una encuesta aplicada en 1984 en 369 viviendas en la
delegacién de Tlalpan, hacia el sur del Distrito Federal. Estos datos fueron
usados para evaluar el plan; la encuesta se aplicé, con propésitos compa-
rativos, a asentamientos localizados tanto en el 4rea urbana como en la
zona de amortiguamiento de la misma delegacion.

El control de la expansion fisica

Para examinar las normas del uso del suelo, mi interés se centr6 bésica-
mente en la llamada zona de amortiguamiento, que representaba un 4rea
de transicién entre el area urbana y las zonas no urbanizadas en el extre-
mo sur de la ciudad de México. Su principal objetivo era disminuir la ex-
pansién fisica aplicando la zonificacién y otras normas de uso del suelo.
La efectividad de estas regulaciones surge como algo muy importante si
se considera que el proceso urbano en la ciudad de México est4 en gran
medida dominado por la especulacién del mercado de la tierra y por me-
dios ilegales en la apropiacién del suelo urbano.

La zona de amortiguamiento fue definida en 1980 como una franja
que variaba de uno a tres kilémetros de ancho y que cubria un 4rea de 165
km? (DDF, 1980: 77). Los controles del uso del suelo que se aplicarfan
eran de tres tipos: zonificacién, normas de ocupacién y licencias de
construccién. La zonificacién secundaria de esta area particular permitia
cuatro principales usos del suelo: poblados rurales (ya existentes), cuya
expansi6n serfa regulada; agropecuario intensivo; servicios extensivos
(principalmente recreacionales y turisticos), y parques. De manera nota-
ble, el uso del suelo habitacional no estaba permitido fuera del perimetro
de los poblados rurales existentes (DDF, 1980: 77). De esta manera la zona
"de amortiguamiento estaba designada para tener una mezcla de usos del
suelo urbano de baja densidad y espacios abiertos, los cuales podrian
aminorar la expansién urbana. Las normas de ocupacion, por su parte, es-
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taban orientadas a controlar la ocupaci6n de lotes individuales para ha-
cerla compatible con la zonificacién interna. Estas normas especificaban
basicamente la densidad y el 4rea de construccién por lote: la maxima
densidad autorizada por lote era de 10 habitantes o una familia por
hectérea en 4reas residenciales y, en el caso del 4rea de construccion, ésta
tenia que representar hasta 0.05 veces el drea del lote en zonas no residen-
ciales (DDF, 1982: 19).

El cumplimiento practico de la zonificacién y de las normas de ocu-
pacion es controlado a través del otorgamiento de la licencia de construc-
ci6n. Este permiso de ocupacion del suelo es otorgado por las oficinas de-
legacionales del Departamento del Distrito Federal (DDF), que autorizan al
poseedor de un predio a construir o modificar una construccién de acuer-
do con los usos del suelo permitidos por los controles de planeacién (véa-
se Diario Oficial, 14-12-76: articulo 50). Un aspecto fundamental es que ni-
camente los poseedores legales de una propiedad pueden solicitar la
licencia de construccion. En los diversos documentos que son requeridos
para obtener este permiso, la condici6n legal de la propiedad tiene que
ser demostrada. Por lo tanto, la poblacién que obtuvo un pedazo de tierra
por medios informales (que representan un gran porcentaje en la ciudad
de México), nunca estara en posibilidad de obtener esta licencia.

En un sentido amplio, la principal deficiencia de las normas de ocu-
pacion del suelo del PDDF fue la ausencia de controles del mercado de la
tierra. A pesar de que las regulaciones de planeacién incluyeron declara-
ciones en el sentido de que se iban a realizar cambios importantes en el
mercado del suelo, éstos nunca se hicieron operativos. La Ley de Desarro-
llo Urbano del Distrito Federal incluye vagas referencias a esta cuestion;
su articulo 3 sefiala que la ley busca “evitar la especulacién excesiva de
los terrenos y de los inmuebles dedicados a la vivienda popular”, mien-
tras que su articulo 9 afirma, aunque de manera muy blanda que “El de-
recho de propiedad, el de posesién o cualquier otro derecho derivado de
la tenencia de predios, seran ejercidos de conformidad con las limitacio-
nes y modalidades previstas en la presente ley. . * (Diario Oficial, #1-76),
las cuales nunca se especifican. Por otra parte, el PDDF, en su Programa de
Suelo y Reservas Territoriales, incluia la buena intencién de “aumentar la
participacion del sector publico en la oferta del mercado del suelo hasta
alcanzar un 50% en 1988” (DDF, 1980: 103). Sin embargo, aparte de estos
vagos e ideolégicos pronunciamientos, ni la ley ni el plan especificaron
nunca los mecanismos para regular el mercado del suelo urbano. Dicho
de otra manera, la planeacién no proporcioné a los sectores de bajos in-
gresos opciones reales para la apropiacién de su propio pedazo de tierra
ni incrementé sus oportunidades de tener acceso a una vivienda.

La ausencia de controles en el mercado de la tierra es importante por
dos razones: por el rapido crecimiento urbano de la ciudad, especialmen-
te hacia el sur, y por la proliferacién en la apropiacién ilegal de la tierra.
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La tendencia de la ciudad a extenderse hacia el sur es particularmente im-
portante porque la zona de amortiguamiento fue creada casi exclusiva-
mente para controlar el crecimiento fisico del drea urbana en esa direc-
ci6n.® En el periodo 1970-1980, la tasa de crecimiento anual de delegacio-
nes al sur, tales como Cuajimalpa, Magdalena Contreras, Tlalpan y Xochi-
milco, estuvo por arriba de 5.5%, mientras que la de todo el Distrito Fede-
ral fue dnicamente de 2.4%. Algunas de estas delegaciones (por ejemplo
Cuajimalpa y Tlalpan), mantuvieron un crecimiento impresionante, con
porcentajes por arriba de 140% en esa década, mientras que el porcentaje
de crecimiento del Distrito Federal fue en ese periodo menor a 44%. La
demanda por tierra ha estimulado una mayor especulacién del suelo y han
surgido muchos asentamientos ilegales. Se estima que los asentamientos
con diversos grados de irregularidad en la tenencia de la tierra cubren apro-
ximadamente 40% del area metropolitana, incluyendo invasiones y frac-
cionamientos clandestinos (Garza y Schteingart, 1978: 76).

Para evaluar la efectividad en el control de la expansi6n fisica, escogi
como 4rea de estudio la fracci6n del 4rea de amortiguamiento correspon-
diente a Tlalpan. Aparte de haber sido una de las delegaciones con mas
alto crecimiento demografico en la década de los setenta, Tlalpan se ha
caracterizado también por conflictos en la ocupacién del suelo, especial-
mente desde la apertura de la carretera Picacho-Ajusco en 1976 (véase la fi-
gura 2).

Expansi6n urbana hacia el 4rea de amortiguamiento

Un analisis detallado de la expansién urbana hacia la zona de amortigua-
miento de Tlalpan (ZAT) en el periodo 1980-1984, revel6 el surgimiento de
un amplio niimero de 4reas construidas recientemente para fines residen-
ciales. El 4rea total de estas construcciones resulté de 312.76 hectéreas, lo
cual represent6 una considerable expansi6on urbana, si se toma en cuenta
el control que supuestamente iba a ser aplicado. Esta superficie consti-
tuye 2% de la extensién total del 4rea de amortiguamiento en 1980, 165
km?. La expansi6n fisica ocurri6 fundamentalmente a lo largo de dos
ejes basicos: la carretera federal México-Cuernavaca y la carretera Picacho-
Ajusco. En esta ltima, la ocupacién residencial tuvo el mayor impacto,
221 hectéreas, casi tres cuartas partes de toda la expansi6n (véase la figura 3).

El aspecto fundamental de esta expansién es que no tuvo lugar de
acuerdo con las normas de planeaci6én. Los desarrollos residenciales no

9 Una pequeiia zona de amortiguamiento fue también establecida en la Sierra de Guada-
lupe, en la delegacién Gustavo A. Madero, con el mismo fin.

" 1.a magnitud de la expansién urbana dentro de la zona de amortiguamiento corres-
pondiente a la delegacién de Tlalpan fue obtenida a partir del analisis de fotografias aéreas
de entre 1979 y 1984, y de trabajo directo sobre el terreno.
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FIGURA 2
Localizacién de la zona de amortiguamiento de Tlalpan
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cumplieron en lo absoluto con las normas de ocupacién del suelo. A pe-
sar de que éstas permitian patrones de ocupacién con lotes de una hecta-
rea, el cuadro 1 indica que los nuevos desarrollos tuvieron lotes mucho
mas pequeiios con tamafios que variaban entre 240 y 315 metros cuadra-
dos para grupos con ingresos bajos y medios, y lotes promedio de 3 706
m? para sectores de altos ingresos, ambos muy por debajo de la norma.
El mismo cuadro 1 muestra que 77% del drea construida recientemente se
encuentra asociada a grupos con ingresos bajos y medios (y por lo tanto
a lotes pequefios), lo que sugiere que esta expansién urbana hacia la zaT
con respecto al tamafio del lote tuvo lugar de una manera similar a la que
ocurre en la mayor parte del 4rea urbana. Diferentes grupos de ingreso se
asentaron en la ZAT de distintas maneras: los sectores de bajos ingresos es-
tan asociados a desarrollos residenciales a lo laigo de la carretera Picacho-
Ajusco, mientras que las clases altas tienden a ocupar el suelo a lo largo
de la México-Cuernavaca.
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CUADRO 1

Tamaiio de lote y 4rea construida por grupo de ingreso en desarrollos
residenciales recientes en el 4rea de amortiguamiento de Tlalpan
(1980-1984)

% de drea % de drea
construida construida
: con respecto Tamariio de con respecto
Ingreso familiar* a la expansién lote en m? a tamano
(media) urbana total (media) de lote
Muy bajo 29.3 274.1 243
Bajo : 326 313.3 22.2
Medio 154 2418 28.5
Alto 22.7 3 706.2 44
Total 100.0 1133.8 8.1

* Muy bajo: hasta 36 720 pesos.

Bajo: de 36 721 a 48 960 pesos.

Medio: de 48 961 a 122 400 pesos.

Alto: 122 401 pesos y mas.

El salario mfnimo diario en esa fecha era de 816 pesos.
Fuente: encuesta socioeconémica.

Los resultados de la encuesta aplicada a la ZAT muestran que, en los
desarrollos residenciales recientes, el drea construida por lote representa-
ba generalmente 22% o mas del tamaifio del lote, lo cual estaba muy por
arriba de 5% que la norma permitia (cuadro 1). Sélo los grupos de ingre-
sos altos tenian 4reas construidas que estaban dentro del limite de la nor-
ma (4.4%); sin embargo, como se sefial6, los lotes de estos sectores socia-
les eran més pequefios que los establecidos en las regulaciones. Aun asf,
las clases altas son los tinicos sectores que muestran una tendencia a cum-
plir las normas inherentes al concepto de zona de amortiguamiento, pero
su proporcion sé6lo representa una quinta parte de toda la expansién urba-
na que surgi6 en la ZAT en el periodo 1980-1984.

Por lo tanto, el hecho fundamental es que, ante la ausencia de contro-
les en el mercado de la tierra, ésta estuvo disponible a precios relativa-
mente més baratos que en 4reas centrales de la ciudad, un hecho que in-
dujo la ocupacién residencial. En la ZAT, diferentes grupos sociales bus-
caron tierra disponible, que pudieron adquirir principalmente a través de
dos medios: por una transaccién legal o por una apropiacié6n ilegal.

Transacciones legales de tierra. El andlisis de una muestra de tran-
sacciones de tierra en la ZAT entre 1979 y 1984, indica que fueron princi-
palmente clases medias y en menor proporcion clases altas y capital in-
mobiliario, los que se apropiaron de amplias fracciones de suelo en esta
area.™ Esto confirma que la ZAT ha estado recientemente sujeta, por parte

M Esta muestra acerca de transacciones de tierra se obtuvo del Registro Publico de la
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de estos intereses econ6micos, a una alta presion para la compra de tierra,
lo cual se explica porque, como han sefialado otros estudios, entre las cla-
ses medias y altas existe una gran demanda por suelo de propiedad priva-
da, que es cada vez més escaso en el drea urbana. A su vez, el mercado
de la vivienda para estos sectores también se ha deteriorado debido al au-
mento en el costo de los materiales de construcci6n, el aumento en las ta-
sas de interés hipotecario y la caida en los niveles de vida (véase Schtein-
gart, 1983: 294 y 1984: 746).

En el cuadro 2 se muestran las principales caracterfsticas de las tran-
sacciones de tierra en la ZAT. De un total de 228 transacciones registradas
en la zona, nueve de cada diez se relacionaron con lotes més pequefios
de una hectirea, siendo el lote promedio de alrededor de 2 000 m?.2 A
pesar de que s6lo 10% se vincula a propiedades mayores de una hectarea,
la superficie total involucrada en estas transacciones es mucho mayor que
la relacionada con lotes mas pequeiios. La superficie promedio de tres
hectareas, de todas aquellas transacciones de}lotes mayores de una hecta-
rea, sugiere la coexistencia de algunas grandes propiedades con muchas
de tamaiio medio. Pero sobre todo, el patrén de propiedad que surge es
uno de propiedades de dimensiones medianas, alrededor de 2 000 m?, el
cual es muy diferente del buscado a través de las normas de planeaci6n,
las cuales pretendian inducir propiedades de mas de una hectérea.

Apropiacion ilegal de la tierra. Como se menciond, en la ciudad de
Meéxico una considerable proporcién de tierra es adquirida por medios
ilegales. Esto est4 principalmente vinculado a los grupos de bajos ingre-
s0s, que tienen que recurrir a estos mecanismos informales para tener ac-
ceso a un pedazo de tierra, ya que sus posibilidades de adquirir tierra o
vivienda de alto costo dentro del mercado formal son minimas.”? En la
ciudad de México hay tres métodos informales ampliamente reconocidos
para obtener tierra: los fraccionamientos clandestinos, las invasiones y la
venta de tierra ejidal (véase Gilbert y Ward, 1985). El ejido es por ley ina-
lienable; de aqui que su venta para fines urbanos sea ilegal.

En la ZAT se desarrollaron fraccionamientos clandestinos y zonas
urbano-ejidales. Como el cuadro 3 lo demuestra, los métodos ilegales de
apropiacion de tierra por grupos de bajos ingresos representdé 4% del
&rea construida total que surgié en la ZAT en el periodo 1980-1984; de esta

Propiedad (DDF). Las transacciones involucran sélo propiedad privada, en su mayor parte loca-
lizada a lo largo de la carretera federal México-Cuernavaca. Esta tierra perteneci6 en parte a dos
antiguas haciendas, las de Xoco y El Arenal, y en parte rodea los poblados rurales de San Mi-
guel Xicalco y Magdalena Petlacalco.

12 E] total de transacciones incluyen principalmente cuatro tipos: compra directa, regis-
tro de contratos de compra-venta, prescripcién positiva y subdivisién; véase Aguilar (1986: 276-
280).

¥ Es importante sefialar que grupos de clase media también pueden participar en com-
pras ilegales de tierra; véase por ejemplo Varley (1985).
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CUADRO 2
Transacciones de tierra registradas en el periodo 1979-1984 en la zona
de amortiguamiento de Tlalpan

Area total
Nuamero de  Area promedio  acumulada de lotes
Tamaiio de lote transacciones  de lote en m? en hectdreas
Menor de una hectérea 206 1961 4040
Mayor a una hectérea 22 32 632 71.80
Total 228 112.20

Fuente: célculos a partir de datos acerca de transacciones de tierra registradas en el Regis-
tro Piblico de la Propiedad, DDF.

expansién urbana, 62% agrupaba subdivisiones ilegales. En lo que toca
al tamaiio promedio de lote en estos desarrollos residenciales, las ocupa-
ciones fueron naturalmente més pequeiias, comparadas con las obtenidas
por la clase media. El cuadro 3 muestra que el tamafio promedio de lote
en subdivisiones ilegales es de 243 m?; en la zona urbano-ejidal es mayor
(435 m?), mientras que en la zona producto de una reubicacién se pre-
sentaron los lotes méas chicos (125 m?). Estos procesos informales de
apropiacion de tierra estuvieron en su mayoria asociados con la carretera
Picacho-Ajusco, ya que todos los asentamientos, con excepcién de uno, se
desarrollaron vinculados a este principal acceso.

De esta manera, los medios ilegales de ocupacién del suelo represen-
taron los mas importantes métodos que se emplearon para la expansion
urbana en la ZAT. Esta expansi6n estuvo estrechamente ligada a grupos de
bajos ingresos que, a través de fraccionamientos clandestinos, zonas urba-
no-ejidales y una reubicacién, tomaron posesion fisica de la tierra en una
zona donde las normas de zonificacién no permiten esta clase de asenta-
mientos de lotes relativamente chicos y con densidades medias.

El acatamiento de los controles del uso del suelo. Ante lo expuesto
anteriormente la pregunta que surge es ;qué pas6 entonces con la aplica-
cioén de los controles del uso de la tierra? Los datos presentados indican
que las normas de planeacién no funcionaron, probaron ser inadecuadas
y fueron ampliamente irrelevantes para prevenir la apropiacién del suelo
y la construccién de vivienda.

En primer lugar, no existieron controles en el mercado del suelo para

¥ A través de entrevistas personales, algunas autoridades del DDF (de la administracién
1982-1988), asf como lfderes locales, coincidieron en afirmar que las autoridades locales del
sexenio 1976-1982 fueron tolerantes con esta ocupacién y que incluso en algunos casos mostra-
ron cierta complicidad con los fraccionadores ilegales. La escala de la ocupacién ilegal fue tal
que era practicamente imposible para las autoridades de la delegacién de Tlalpan no darse
cuenta de ella.
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restringir la disponibilidad de tierra en la ZAT, ni para dar un pedazo de
tierra a los grupos mas empobrecidos en algin otro lugar de la ciudad,
ni para favorecer un patrén de propiedad de lotes grandes en la zona de
amortiguamiento. No se puede decir que estos controles fallaran; simple-
mente no existieron.

En segundo lugar, la planeacién no tuvo mecanismos especificos
para darle algun tratamiento a los procesos informales de apropiacién del
suelo a pesar de su amplia recurrencia. De hecho, estos procesos no son
ni siquiera mencionados en las regulaciones de planeacién ni en las nor-
mas. Més ain, el Estado mostré una gran tolerancia hacia dicha ilegali-
dad, tanto en el proceso de ocupacién del suelo como después de él, al
permitir la consolidacién de los asentamientos sin aplicar ningtin control
sistematico. La permanencia de los asentamientos confirma lo anterior, En
esencia, estos procesos ilegales son el producto de un problema estructu-
ral mas amplio: la existencia de numerosos sectores empobrecidos sin ac-
ceso a tierra y vivienda, para los cuales la planeacién no ofrece ninguna
posible solucién. :

CUADRO 3
Formas ilegales de apropiaci6n de tierra en la zona de amortiguamiento
de Tlalpan

% con
respecto
i al total Tamaiio Ingreso
Area total de Grea de lote familiar
Formas construida (ha) construida* promedio (m?) (media)
Subdivisiones ilegales! 195.11 62.3 243.0 Bajo
Zonas urbano-ejidales? 35.49 11.3 435.2 Muy bajo
Reubicacién® 1.75 06 125.0 Muy bajo
Total 232.35 74.3 268.0

* El 4rea total construida se refiere a la que surgi6 en el periodo 1980-1984 y que representa
un total de 312.76 ha.

! Incluye Los Encinos, Tlamille, Lomas Hidalgo, José Lopez Portillo, Cuchilla de Padier-
na, 2 de Octubre y Belvedere.

% Incluye Cuchilla de San Andrés y Ejido San Andrés Totoltepec.

3 Se refiere a Ampliacién Tepechimilpa.

Fuente: encuesta socioeconémica y anéalisis de fotografias aéreas.

Asi, a fin de cuentas y en términos précticos, el inico control que
quedaba para aplicar en las normas de uso de suelo era la licencia de
construccién. Sin embargo, un anélisis detallado de todas las licencias de
construccién de la delegacién de Tlalpan en el periodo 1973-1983 muestra
que, de un total de 2 778 licencias, inicamente nueve fueron aprobadas en
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la ZAT.? Estas licencias amparaban una superficie para ser construida de
3 080 m?, la cual dificilmente representa una expansién urbana signifi-
cativa dentro de la zona. Por lo tanto, esta evidencia claramente indica que
la gran mayoria de la gente que construyé en el periodo bajo estudio, no
obtuvo dicha licencia antes de edificar sus viviendas; de esta manera, la
mayoria de las construcciones fueron hechas sin ser registradas ni super-
visadas. Una evidencia adicional obtenida de la encuesta aplicada a la po-
blaci6n local, corrobora esto. Unicamente 4% de la gente entrevistada ob-
tuvo una licencia para edificar una vivienda; esto apoya el argumento de
que la obtencién de esta licencia fue ampliamente irrelevante para
construir en la ZAT, tanto para clases medias como para grupos de bajos
ingresos. Aqui es importante enfatizar que esta situacién no es diferente
a lo que pasa en otras areas de la ciudad de México. En 1981 el director
de la Direccién de Planeacién (DDF) reconocié que al menos una tercera
parte de todas las construcciones en la ciudad capital, en ese tiempo, ca-
recian de permisos de construccién (UnomdsUno, 8-9-81).

La falta de estos permisos en la zona de amortiguamiento es del todo
sorprendente. Si tres cuartas partes de la tierra local habian sido apropia-
das ilegalmente, era entonces légico suponer que la gente habfa tratado de
obtener una licencia, sin conseguirla, al carecer de todos los documentos
legales de posesi6n. Respondiendo a la pregunta de por qué no se habia
obtenido un permiso de construccién, la mayoria de los entrevistados ar-
gumenté que su situacién ilegal habia sido la principal razén; 34% res-
pondié que carecfan de los documentos legales de tenencia de tierra, y
que su colonia no estaba oficialmente registrada en la delegacién de Tlal-
pan; otro 20% respondié que la organizacién o los lideres locales habian
obtenido un permiso oral (sic) de la delegacién. Las implicaciones de esto
tltimo son muy importantes; se sugiere que los lideres o los fraccionado-
res involucrados en las apropiaciones ilegales llegaron a un “arreglo” con
autoridades locales o con los supervisores de construcciones para desa-
rrollar los asentamientos. Esta tolerancia de las autoridades fue reiterada
cuando 15% de los pobladores mencioné que para construir tuvieron que
dar una “gratificacién” a los supervisores de construccién o a la policia
montada que patrullaba el area, situacién que sucedia periédicamente
hasta el término de la construccién. Esto confirma la complicidad, men-
cionada en la anterior seccién, que aparentemente existié entre algunas
autoridades de la delegacién de Tlalpan y los actores principales de las
subdivisiones ilegales, y ademas esto cuestiona la validez de las licencias
de construccién como un mecanismo adecuado de control del uso del
suelo. Los permisos fueron irrelevantes y confirman la tolerancia del Esta-

15 Los registros de estas licencias fueron obtenidos de la Oficina de Planeacién Urbana
de la delegaci6n de Tlalpan. Las listas revisadas se refieren al total de licencias de construcciéon
otorgadas en toda la delegacién.
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do hacia ocupaciones y construcciones ilegales.

De lo anterior surge una importante contradiccién de la planeacién
urbana en México. A la vez que el Estado surge como la entidad regulado-
ra del crecimiento urbano a través de una serie de normas de planeacién
para la ocupacién del suelo, al mismo tiempo el aparato estatal es toleran-
te con la ocupacién ilegal del suelo, e incluso en algunos casos favorece
dichas acciones.

La institucionalizacién de la participacién comunal’:’;ﬁ‘ﬁ

Durante los afios setenta se establecieron en el Distrito Federal nuevos me-
canismos de participacién comunal. Los primeros, recogidos en la Ley Or-
géanica de 1970 (DDF), fueron ampliados con la ley de 1978 durante la
administracién de Lépez Portillo (véase Diario Oficial, 29-12-70 y 29-12-78).
Los canales de participacién popular fueron ampliados en 1978 a cuatro
niveles jerdrquicos: los residentes locales debian elegir jefes de manzana,
quienes serian incorporados en las asociaciones de residentes; el presi-
dente de esta tltima serviria en la junta de vecinos, existiendo 16 de ellas
(una por cada delegacién) formadas por un minimo de 20 residentes loca-
les; finalmente, el presidente de cada junta de vecinos participaria en el
Consejo Consultivo del Distrito Federal. En términos generales, estos ins-
trumentos de participacién popular, eran unicamente “6rganos de colabo-
racién ciudadana”, y sus miembros electos durarian tres afios en sus puestos.

Un aspecto importante es que este esquema fue el primero creado en
la ciudad para canalizar directamente la participacién popular en la ad-
ministracién de la ciudad y sus problemas. A pesar de que el Consejo
Consultivo del Distrito Federal existia ya antes de 1970, representaba s6lo
los diversos intereses de asociaciones o grupos de capital legalmente
constituidos (Aguilar, 1986: capitulo 4). Sin embargo, los mecanismos de
participacién comunal presentan en el periodo 1978-1982 una estructura-
ci6én débil y limitan a las masas el grado de acceso al proceso de toma de
decisiones.®®

Los dos principales objetivos del Programa de Participacién Popular
del PDDF eran “procurar una résponsabilidad conjunta entre los ciudada-
nos y el DDF en la formulacién de las decisiones relacionadas con el desa-
rrollo urbano”, y fortalecer la organizacién ciudadana (DDF, 1980: 37). En
otras palabras, el interés estaba centrado en estimular a los ciudadanos a
participar en los nuevos mecanismos y aumentar el numero de jefes de
manzana y en consecuencia el nimero de individuos involucrados. Todas

16 Ward (1981) ha indicado que en su primer periodo 1970-1976, este esquema de partici-
pacién popular no funcioné en lo absoluto, ya que las relaciones cliente-patrén dominaban el
cumplimiento de demandas populares en el gobierno de la capital.
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las demandas locales en cuanto al mejoramiento de las colonias tendrian
que ser canalizadas a través de estos comités de manzana. Por lo tanto, es
importante saber hasta qué punto la gente participaba en la toma de deci-
siones y en qué grado los ciudadanos se relacionaron al aparato de planea-
cion en términos de conocimiento acerca de las regulaciones de planea-
ci6n y participacién en los mecanismos creados.

Consulta contra participacién. Desde su institucionalizacién a fina-
les de los afios setenta, la participacién comunal en la ciudad de México
fue s6lo como una actividad de consulta que no otorgaba ningin poder
ejecutivo a la gente. En sentido estricto, 1a posibilidad de influir en la do-
tacién de servicios o en la elaboracién de planes fue suprimida, y el Ginico
derecho concedido al piblico fue el de ofrecer su opinién. La Ley Orgéni-
ca de 1978 defini6 las responsabilidades de los 6rganos de participacién
popular, y claramente sefiala que las juntas de vecinos y el Consejo Con-
sultivo, nada més pueden “proponer”, “informar” o “dar opinién” acerca
de importantes aspectos tales como el mejoramiento en la prestacién de
servicios, las posibles soluciones sobre los servicios educativos, medidas
administrativas, problemas de vivienda y proyectos de leyes o reglamen-
tos, asi como estudios de planeacién urbana (articulos 47 y 51). De esta
manera, a la poblacién no le fue otorgado ningun papel activo en el proce-
so de toma de decisiones; por el contrario, unicamente se le concedié el
derecho a ser oida. Aun asi, las autoridades del DDF se reservaban el de-
recho a considerar o no sus opiniones o propuestas. Més aun, los aspectos
sobre los cuales se podia opinar fueron impuestos por el gobierno local:
no cualquier aspecto social, econémico o politico era topico de propuesta
u opini6én del publico, sino sélo aquéllos especificados en la regulacién
correspondiente. Las materias para la “participacién” no fueron seleccio-
nadas por el publico sino impuestas desde arriba.

Un buen ejemplo de cémo la participacién ciudadana fue practica-
mente blogqueada es el caso del referéndum, que se establecié como una
forma directa de participaciéon popular.? El referéndum tiene por objeto
aprobar o rechazar la elaboracién, modificacién o abrogacién de ordena-
mientos legales o reglamentos relativos al Distrito Federal (articulo 57). Es
un importante método de integracién directa de la voluntad de los ciuda-
danos para expresar su opinién acerca de las regulaciones urbanas que los
pudieran afectar. Sin embargo, las condiciones que se asocian con su eje-
cucion lo convierten en un medio inefectivo de participacién. El referén-
dum puede ser iniciado exclusivamente por el presidente o las cdmaras
de diputados o senadores; es obligatorio sélo cuando las regulaciones en
cuestion pudieran afectar a la totalidad de los habitantes del Distrito Fede-

Y7 Ademas del referéndum, se estableci6 otra forma directa de participacién, que fue la
iniciativa popular; ésta es un método para proponer la formacién, modificacién o derogacion
de ordenamientos legales, y reglamentos relativos al Distrito Federal (véase Aguilar, 1986: capi-
tulo 7; Ramirez Saiz, 1983; Cisneros Sosa, 1983).
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ral y correspondan a la satisfaccién de necesidades sociales de caracter
general (Diario Oficial, 29-12-78: articulo 58}. No se aplica en aspectos de
finanzas publicas o materias fiscales. Esto indica que el derecho a promover
un referéndum no le fue dado a la gente; es una decisién de represen-
tantes gubernamentales de alto nivel, quienes adoptan una posicion pa-
ternalista que supone que el aparato estatal sabria “el momento preciso”
para introducir tal medida. Mas atin, la decisién de cuando una regula-
ci6n especifica podria afectar a todos, o s6lo a una seccién de los ciudada-
nos, es tomada por las autoridades en cuestion, excluyendo asi el punto
de vista de las clases populares. Generalmente es dificil que una legisla-
ci6on afecte por igual a los diferentes grupos sociales; si por ejemplo en
un momento especifico el Estado local tiende a favorecer a sectores socia-
les particulares a través de acciones de planeacién, podria oficialmente
argumentarse que, dado que otros grupos no son afectados, no existe justi-
ficacién para un referéndum. También es importante hacer notar que los
aspectos fiscales y financieros fueron excluidos de las materias elegibles
para referéndum; es claro que estos aspectos pueden interesar a sectores
mas amplios de la poblacién y por lo tanto ofrecen una amenaza potencial
para unir a grupos sociales. Asi, el Estado, no la sociedad civil, impone
lo que puede o no ser materia para un referéndum.

Por lo anterior, tal vez no es sorprendente que durante la administra-
cion de Lépez Portillo no hubo un solo caso de referéndum. Por lo mismo,
Cisneros Sosa (1983:95) y Ramirez Siiz (1983: 120} coinciden en sefialar
que la mayoria de las iniciativas para la participacién ciudadana buscan
mas limitar el rango de participacién que ampliar los canales democrati-
cos para las demandas de los habitantes. Los que potencialmente pudie-
ron haber sido valiosos instrumentos de participacion, fueron por el con-
trario moldeados desde arriba y las reglas, lejos de ser un resultado popu-
lar, fueron impuestas por las legislaciones gubernamentales.

El conocimiento de los ciudadanos acerca de la planeacién. Con el
fin de estimular una significativa participacién en el esquema de partici-
pacion comunal era necesario incrementar el conocimiento del publico
acerca del contenido de las regulaciones de planeacién. Uno de los prin-
cipales objetivos del esquema era divulgar a nivel ciudad y delegaci6n las
propuestas de desarrollo comprendidas en los correspondientes planes;
lo cual se iba a realizar con una campafia de publicidad permanente a
través de mensajes que fueran accesibles a los diferentes grupos sociales
(DDF, 1980: 137). Sin embargo, ni los medios de comunicacién ni los mo-
dos de informacién que se iban a usar para esta difusién fueron especifi-
cados.

De acuerdo con los resultados de la encuesta, la mayoria de la gente
no supo nada acerca del PDDF. De los habitantes entrevistados, 64% con-
testé que no conocfan que existiera ningin plan director para la ciudad.
Cuando se hizo la distincién entre ciudadanos del 4rea urbana y de la zo-
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na de amortiguamiento, la respuesta fue mas o menos la misma; el cuadro
4 muestra que 55% en la primera zona y 67% en la segunda no tuvieron
conocimiento acerca del PDDF. Esto indica que en el 4rea urbana sélo al-
rededor de la mitad de la gente supo acerca del plan, mientras que en el
4rea de amortiguamiento s6lo una tercera parte estuvo consciente de él.
Sin embargo, cuando este conocimiento fue relacionado con grupos de in-
greso surgié una relacién peculiar. En los grupos de ingreso mas bajo po-
co menos de un cuarto de la gente supo acerca del plan; en contraste, mas
de 50% de los individuos en los dos grupos de ingreso més alto estaban
informados acerca del PDDF (véase el cuadro 4). Esto sugiere que el cono-
cimiento del plan estd mas claramente asociado con ingreso que con loca-
lizacién en la ciudad.

Asi, la mayoria de las personas no tuvieron conocimiento de la exis-
tencia del PDDF, y esto fue particularmente mas notorio para los grupos
méas pobres, que resultaron ser los menos informados. Esto es especial-
mente significativo si consideramos que los estratos pobres representan
una mayoria en la ciudad, y son normalmente los principales actores de
las ocupaciones ilegales de tierra. El gobierno de la ciudad fall6 en infor-
mar adecuadamente a la mayoria de la poblacién local, por lo menos en
este caso, acerca de la existencia y objetivos del PDDF.

Cuando se pregunt6 a los habitantes de la zona de amortiguamiento
acerca de la existencia y objetivo de esta zona, la falta de conocimiento
de esta norma de planeacién fue dramética: 92% de los individuos entre-
vistados, que viven dentro de sus limites, no supieron acerca del estable-
cimiento de esta zona, y de los pocos que supieron, casi todos ellos
pertenecian a los sectores mas favorecidos. Como se mencioné, el concep-
to de una zona de amortiguamiento es un importante componente de la
zonificacién del Distrito Federal, ya que su objetivo es contener la expan-
si6n fisica de la ciudad. Dado que esta zona esta bien especificada en el
PDDF y en el plan parcial de la delegacién, parece contradictorio que la
gente supiera més acerca del PDDF, y no tuviera casi conocimiento de la
existencia de la zona de amortiguamiento, especialmente viviendo dentro

CUADRO 4
Poblacién que no tenia conocimiento de la existencia del PDDF, por nivel
de ingreso y zonas (%)

Niveles de ingreso
Zonas Bajo Medio Alto Media

Area urbana 76.74 (33)* 38.89 (14) 25.0 (3) 55.0 (50)
Zona de amortiguamiento  75.77 (147) 54.84 (17) 43.40 (23) 67.2 (187)
Todos los asentamientos 76.0 (180) 46.27 (31) 40.0 (26) 64.2 (237)

* Los nimeros en paréntesls indican nimeros absolutos.
Fuente: encuesta socloeconémica.
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de sus limites. Sin embargo, esto puede no ser necesariamente verdadero,
si se considera que el propio concepto de zona de amortiguamiento es su-
mamente “técnico” en términos de planeacién, necesitindose una visi6n
integral de los problemas de expansi6n urbana para entender totalmente
su objetivo. También, y quiz4 de manera crucial, el concepto de zona de
amortiguamiento no est4 relacionado en la practica con ningin programa
particular de dotacién de servicios, regularizacién de tenencia de tierra,
vivienda, etc., sino que es simplemente una norma de planeacién que
pretende contener la expansién urbana. Los planes parciales de desarrollo
urbano como el de la delegacién de Tlalpan junto con normas de planea-
cién (por ejemplo la zona de amortiguamiento), no se vincularon a pro-
yectos urbanos particulares para mejorar las condiciones de vida locales.
La falta de acciones inmediatas para mejorar las necesidades bésicas rela-
cionadas a tierra, vivienda o servicios ofrecieron aparentemente poca mo-
tivacién a la gente para informarse acerca de los instrumentos de planea-
ci6n. Mientras menos es afectada la gente por los planes y las normas,
menos conocimiento existe acerca de estos instrumentos.

Nivel de participacién comunal. Aqui se examina el grado al cual ba-
jos niveles de conocimiento pudieran reflejar una participacién limitada
en los comités de manzana. Segiin los resultados de la encuesta, aproxi-
madamente 50% de la muestra respondié que participaba en un grupo o
asociacién local de residentes con el fin de demandar la introduccién de
servicios publicos o regularizacién de la tierra. En términos generales,
esto confirma la afirmacién hecha por Nelson (1979: 305) en el sentido de
que los esfuerzos comunales de participantes activos para influir en las
autoridades, tienden a no ser masivos. Otros datos de estudios acerca de
la ciudad de México indican que menos de dos terceras partes de los resi-
dentes han participado en una actividad encaminada a resolver un pro-
blema comunal (Cornelius, 1975: 84), mientras que otros autores muestran
que en esta misma ciudad 40% no se ha visto involucrado en demandas
comunales (Gilbert y Ward, 1985: 206).® En términos relativos se podréa
afirmar que este porcentaje de participacién es alto, puesto que dificil-
mente puede esperarse que todos y cada uno de los ciudadanos, en un
momento dado, sean participes activos en demandas contra el gobierno
de la ciudad.

Un aspecto importante de la participacién es saber si los comités de
manzana constituyen el principal medio para dicha participacién. Unica-
mente 30% de la muestra total respondié que estaba involucrado en los
comités de manzana, mientras que 21% participaba en otra organizacion
comunal, fuera de los comités. Esto parece indicar que los comités de

8 Esto apoya los hallazgos de Fisher (1977), que indican que en 16 de 19 barrios en Bra-
sil, Chile, México, Peri y Venezuela, s6lo de 20 a 40 por ciento de los residentes han tomado
parte en alguna forma de demanda comunal (citado por Nelson, 1979: 305).
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manzana estaban fallando en atraer a residentes locales para participar en
asuntos comunales, ya que aparentemente dos terceras partes de los resi-
dentes (205 de un total de 346) no estaban involucrados en estos canales
institucionales. También queda claro que los comités no son los tinicos
medios de participacién popular. Otras organizaciones compiten con los
comités, lo que sugiere que algunas veces existen divisiones en las comu-
nidades, por las cuales dos o més canales de participacion estan presentes
en un asentamiento.

En términos generales, los comités de manzana fueron establecidos
en la mayoria de los asentamientos encuestados. Sélo cinco de los 15
asentamientos no tenian comités, ya porque eran muy pequefios o porque
tenfan muy poca poblacién residente. En 4reas de baja densidad, donde
manzanas completas incluian sélo dos o tres casas y miltiples lotes
baldios, era practicamente imposible que los comités funcionaran. Esto
también ocurria en las zonas de baja densidad de los asentamientos mas
grandes; asi, las 4reas residenciales de clases medias localizadas a lo lar-
go de la carretera México-Cuernavaca fueron las 4reas mas grandes que
carecian de esta representaciéon. Aparentemente, donde los comités
existian los residentes los usaban, aunque en un nivel limitado.

Sin embargo, si la existencia de los comités no garantizaba la partici-
pacién de los residentes locales, éstos también estaban insatisfechos con
el funcionamiento y establecimiento de dichos comités. Los habitantes
encuestados en por lo menos cuatro asentamientos expresaron que los je-
fes de manzana no habian sido electos localmente y que su papel no era
significativo para la comunidad. Los residentes sostenian que los jefes de
manzana habfan sido nombrados por la junta de vecinos de la delegaci6én
de Tlalpan y no por la comunidad local y, como un residente lo expreso,
“eran s6lo decorativos”. Peor adn, algunos jefes de manzana admitieron
que estaban decepcionados con su puesto de representantes al haberse
dado cuenta que las autoridades locales en la delegacién de Tlalpan no
se interesaban en sus problemas y que habfan hecho muy poco para satis-
facer sus demandas.” Era notorio que este tipo de argumentos estaba
provocando, al menos en estos asentamientos, una falta de participacion
en los comités de manzana.

En la mitad de los asentamientos donde existia alguna forma de parti-
cipacion comunal, la presencia de otras organizaciones locales fue confir-
mada por los residentes y jefes de manzana. En dos colonias, el PRI tenia
un papel muy activo; en una, su comité seccional era el que desempeiiaba
una funcién preponderante en la organizacién comunal, al grado que el
lider local aceptaba que los representantes del PRI también eran los jefes

19 Esta informaci6n fue obtenida de residentes y jefes de manzana en las colonias Héroes
de Padierna, Ampliacién Tepechimilpa, Tlalmille-Mirador del Valle, Los Encinos y José Lopez
Portillo.
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de manzana; en la otra, la Asociacién de Residentes de la Reptiblica Mexi-
cana (afiliada a la CNOP) organizaba todo lo relacionado con los proble-
mas comunales, desde venta de lotes hasta tenencia de tierra. Otros dos
asentamientos eran zonas urbano-ejidales (ain con carécter ilegal) y el co-
misariado ejidal de ambas era el més importante representante local. En
otro asentamiento los residentes habfan constituido una asociacién civil
para resolver todos los problemas comunales; en otro asentamiento maés,
el lider local {quien habia sido el principal actor en la venta de lotes du-
rante la etapa de formacién de la colonia), aiin mantenia la principal posi-
cién de poder y competia por apoyo, muy exitosamente, con los jefes de
manzana.?® Dos asentamientos adicionales también tenfan asociaciones
civiles y participaban con la organizacién independiente Conamup.?' En
la mayoria de todos estos asentamientos, los niveles de participacién en
organizaciones populares alternativas era mayor que en los comités de
manzana.

De esta manera, los datos presentados indican que los canales institu-
cionales de participacién popular estén fallando en involucrar a toda la
poblacién que participa. La mitad de la poblacién encuestada no partici-
pa en ninguna organizacién comunal, lo cual contribuye a debilitar los
comités de manzana. La importancia de éstos decrece atin mas debido a
razones como su ausencia en algunas 4reas residenciales, las irregularida-
des en su establecimiento y funcionamiento y la presencia de organizacio-
nes alternativas de participacién popular.

Conclusiones

Se ha sefialado c6mo el Estado mexicano promovié a finales de los afios
setenta un sistema de planeacién urbana a nivel nacional y local, a través
de instituciones para la planeacién y un gran niimero de ambiciosos pla-
nes. Sin embargo, he buscado demostrar que el Estado mostré una falta
de determinacién para establecer mecanismos especificos y operativos
para lograr los objetivos de dichos planes. A pesar de que las diferentes
regulaciones de planeacién inclufan afirmaciones en el sentido de mejo-
rar las condiciones de vida de los cindadanos e involucrarlos en la toma
de decisiones local, el esquema de planeacién no atacé directa y clara-

20 E] pRi tenfa una participaci6én muy activa en Santa Ursula Xitla a través de su Comité
Seccional y ademés en la Tercera Seccién del Mirador afiliada 4 la CNOP. Las zonas urbano-
ejidales eran Ejido de San Andrés Totoltepec y Cuchilla de San Andrés. Una asociacién civil
existia en Lomas Hidalgo y en Los Encinos; el lider local atin mantenia una fuerte influencia
en la comunidad.

2 Estos asentamientos eran Belvedere y 2 de Octubre. Aquf los residentes eran politica-
mente muy activos en declaraciones, marchas y demandas directas a la delegacién de Tlalpan
o al DDF. Una valiosa informacién fue obtenida por el autor de los lideres locales y de las jun-
tas semanales de residentes.
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mente las causas sociales y econémicas para mejorar los niveles de vida
de los grupos mas pobres. En este sentido, la planeacién mostré una gran
inconsistencia entre sus pronunciamientos (en su mayoria muy optimis-
tas) y los medios concretos por los cuales tales fines podian llevarse a ca-
bo; esto nos puede llevar a afirmar que se crearon expectativas falsas de
la posible funcién de la planeaci6n, y por lo mismo, podria pensarse que
ésta fue usada o sirvié como fachada politica de programas inexistentes
o deficientes de alivio a la pobreza urbana y a la desigualdad social.

Sin embargo, no seria totalmente valido afirmar que las instancias
analiticas aqui presentadas para el caso de Tlalpan (zona de amortigua-
miento y participacién popular), son representativas de toda la accién del
Estado en el campo de la planeacién urbana. Se harian necesarios otros
andlisis empiricos para constatar en qué medida los instrumentos de pla-
neacion no han sido observados. Pero al menos en este estudio podemos
concluir que el proceso de planeacién urbana a nivel nacional y local
tuvo un alto contenido retérico que quiz4 podria interpretarse como res-
puesta politica a un cierto descontento social motivado por la probleméti-
ca urbana. Los controles de la planeacién fueron laxos o muy limitativos
y la acci6én del Estado fue a su vez tolerante cuando se exigia un control
riguroso. Aqui podria argumentarse que la acci6n estatal dentro del cam-
po de la planeacién urbana puede ser complejamente discrecional: en
ocasiones se controla rigurosamente (algo que quedaria por demostrar) y
en otras hay laxitud y excepci6n. La bisqueda de respuestas a esta contra-
dicci6n permitirfa caracterizar la politica urbana del Estado.

En nuestro anélisis hemos visto que a nivel local las normas de planea-
cién fueron débiles e irrelevantes para controlar la expansién fisica. Es-
tas regulaciones mostraron estar totalmente desvinculadas con la manera
en que se apropia la tierra urbana, especialmente en el caso de ocupacio-
nes ilegales de tierra. La planeacion urbana no incluia ninguna estipula-
ci6n para regular el mercado de la tierra ni estaba asociada con programas
concretos para necesidades y problemas prioritarios tales como vivien-
da, empleo o dotacién de servicios. El esquema adoptado para estimular
la participacién en la ciudad de México representé mecanismos muy li-
mitados de consulta: se enfatiz6 el flujo de informacién hacia los ciuda-
danos y el deseo de una consulta popular sin dar ningiin poder al publico
en el proceso de toma de decisiones. En la medida en que la planeaci6n
careci6 de medios especificos, practicos y viables para lograr sus pro-
puestas, son mayores los motivos para asociar su objetivo a un simple ejer-
cicio retérico por parte del Estado, encaminado a mostrar no una genuina
preocupaciéon por poner en prictica la planeacion sino s6lo una imagen
mas moderna y tecnocratica.
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