El control de la expansidn urbana en la ciudad de México.
Conjeturas de un falso planteamiento

Adridn Guillermo Aguilar
Guillermo Olvera L.*

El propésito de este articulo es mostrar que los mecanismos y/o instrumen-
tos de planeacién para controlar la expansién de la ciudad de México han
fallado en gran medida por su rigidez y su naturaleza tecnicisia, pues son
bastante inconsistentes con los planteamientos de distribucién social de
la politica urbana. Para tal fin se hace referencia a la estrategia de con-
trol urbano del Distrito Federal y se analizan més detalladamente los pro-
gramas de "reservas territoriales” y “’Pinte su raya” en los municipios co-
nurbados del Estado de México, presentandose evidencias particulares
de Ia zona Chalco-Ixtapalucd.

A lo largo del trabgjo se critica la falta de avances significativos que
la planeacitn del uso del suelo presenta en la ciudad de México, al no
ofrecer un tratamiento de los verdaderos procesos y agentes inmobilia-
rios gue median en la apropiacién del suelo, y la ausencia de opciones. a
nivel de proyecio metropolitano o regional que consideren el tipo de de-
manda (bajos ingresos) y su comportamiento {desplazamientos y dreas de
mayor presion).

Introduccion

Tradicionalmente a la planificacién urbana se le ha criticado por
referirse exclusivamente a los aspectos fisicos de las ciudades y
no incluir la dimensién econémico-social. En afios recientes, en
nyestro pais el discurso planificador, al menos en el papel, ha tra-
tado de integrar estas dos dimensiones en los planes de desarrollo
urbano.

En el caso de las medidas de control de la expansién urbana
que se aplican en la ciudad de México, éstas aparecen aisladas del
contexto social, econémico y politico, y por lo tanto las activida-
des de planeacidn, al menos explicitamente, no intentan cumplir
fines de compensacidn social. Los anteriores planteamientos se
sitiian al centro del debate teérico acerca de la propia naturaleza
y propdsitos de la planeacidn, debate que se puede categorizar en

* Investigadores del Instituto de Geografia de la Universidad Nacional Auté-
noma de México.
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dos grandes tendencias: por un lado, la tecnocratica-adminis-
trativa, desplegada por la teoria del procedimisnto en planeacién
vinculada a metodologfas alternativas de toma de decisiones y de
formas de implementacién, y por el otro, la democratica-social,
enfocada a la redistribucién de recursos y programas compensa-
torios, orientada en direccién a una democracia participativa
(Healey et al., 1982:17).1 En el caso concreto de la planeacién del
uso del suelo en la ciudad de México, se considera que estd carac-
terizada por algunos de los planteamientos de la primera tenden-
cia, a pesar de que en algunos de sus postulados se habla de lograr
beneficio social y una redistribucién de recursos.

En primer término, la estrategia de controlar la expansién ur-
bana se sittia dentro de una interpretacién de la sociedad en la que
los conflictos sobre valores e intereses, y consecuentemente sobre
la distribucion social, estdn ausentes y por lo tanto niegan la natu-
raleza politica de la prictica de la planeacion. Esta estrategia svita
las cuestiones de las estructuras y los procesos sociales dentro de
los cuales se ejercita la actividad y por lo mismo no las enmarca
dentro del funcionamiento del mercado de la propiedad de la
tierra y dentro del proceso de produccién del medio construido.
La falsa disyuntiva entre permitir o no un mayor crecimiento de
la ciudad, presente en la politica urbana “‘metropolitana”, elige de
manera errénea la decisién de controlar su crecimiento omitien-
do el tratamiento de los procesos y agentes que estructuran su for-
ma y su funcionamiento. Por otra parte, se ha establecido un pro-
grama de rsgularizacién de tenencia de la tierra que se vuelve
perenne y que significa la aceptacién tdcita de la incorporacién
de nueva superficie urbana mediante el mecanismo de la irregula-
ridad, que ademads provoca uina revalorizacién del suelo y que de-
muestra también la incapacidad del Estado para satisfacer sobre
todo los requerimientos de vivienda.

Aunque los instrumentos de planeacién hacen referencia e in-
cluyen pronunciamientos ideolégicos en cuestiones como ‘“‘con-
trolar el uso del suelo para evitar la especulacion” y ““evitar la con-
centracién de la propiedad inmusble” (véase DDF, 1987: 66; DDF,
1989: 5), no se incluyen aspectos tan importantes como mecanis-
mos especificos para alterar las estructiiras de empleos, los nive-
les de ingreso, mecanismos para dar acceso a la tierra y la vivien-

T10s planteamientos y criticas a estas dos posiciones han tenido importantes
desarrollos en los afios ochenta, y en nuestro pafs se han vuelto més frecuentes.
Véase Healey et al. (1982), Kirk (1980) y Paris (1982). En México se pueden consul-
tar los trabajos de Garza (19886), Aguilar (1987) e Iracheta (1988).
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da a los grupos mas desprotegidos, etc., deficiencias que ya han
sido sefialadas en otros estudios y que representan una de las
criticas mds reiteradas a la planeacién urbana.? Es decir, se enfa-
tizan los aspectos fisicos y no se hacen operativas las declaracio-
nes en aspectos socioecon6micos y politicos. Esta deficiencia na-
turalmente estimula la especulacion de la tierra y el surgimiento
de asentamientos ilegales.

El punto fundamental que debe tomarse en cuenta es que, aun
dentro de esta limitacidn, tal como estd planteada la planeacién
urbana no se orienta a asumir un papel-socialmente compensato-
rio para influir de alguna manera en la distribucién de los recur-
sos generados por los mecanismos del mercado (de la tierra en
este caso). Segun Kirk (1980: 17), en esta materia parecen existir
tres principios importantes que pueden guiar la intervencién pu-
blica en la asignacién de recursos: 1) una discriminacién positiva
a favor de los grupos mas desfavorecidos por los mecanismos del
mercado; 2) una situacidn de reflejo en la que la planeacién sigue
los dictados del mercado y el acceso de la poblacion a los servicios
urbanos se basa en su capacidad econémica, y 3) un mecanismo
de reforzamiento en el que la distribucién planeada de los recur-
s0s discrimina a favor de aquellos mds beneficiados por el sistema
econdémico y por lo tanto amplia las brechas ya existentes. En el
caso de la politica del control de la expansién urbana de la cindad
de México, ésta parece enmarcarse en el segundo y tercer tipos.

En este sentido, no parece existir ninguna intencién de buscar
el potencial redistributivo que puede tener una politica de ocupa-
cion del suelo a favor de los sectores més necesitados de la socie-
dad. Por el contrario, las posiciones de mayor poder y privilegio
de algunos sectores se ven reforzadas con instrumentos como la
zonificacién del suelo que, a la vez que perpetia la segregacién
residencial, y con ello los atractivos de ciertas zonas, canaliza ma-
yores recursos a las zonas urbanas mejor equipadas, aumentando
asi los valores del suelo. Estas acciones contribuyen a castigar do-
blemente a los grupos pobres, pues no sélo reciben bajos salarios
del sistema econdémico, sino que ademés se les “*zonifica” en re-
giones cada vez mas alejadas de los servicios urbanos.

En esta misma linea, los controles a la expansién urbana no
pretenden discriminar a favor de los grupos mas pobres, puesto
que estos controles son esencialmente de cardcter correctivo [pre-
ventivo) méas que para iniciar o plantear una alternativa al proce-
so. Entonces, las modalidades que adopta la expansién urbana de-

2 En este sentido véase Cornelius y Kemper (1978), McAuslan (1985: capitulo
5)'y Pradilla (1984: capitulo 1).
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penden en mucha mayor medida de agentes privados y sociales
(como los fraccionadores y otros mediadores) y muy poco de las
casi inexistentes opciones que ofrecen los planeadores, que se li-
mitan a intentar prevenir el proceso. En términos especificos, y
para ejemplificar este punto, podemos seifialar que en el caso de
la ciudad de México, por un lado el Distrito Federal ha delineado
una estrategia de contencion del crecimiento fisico en su territo-
rio que ha reducido la oferta de suelo y por lo mismo expulsa im-
plicitamente a la poblacién hacia los municipios metropolitanos
del Estado de México; a su vez, en este ultimo sentido el Plan de
Desarrollo Urbano (PDU) habla de las “17 ciudades periféricas” al
referirse a los municipios- metropolitanos como si se tratara de
unidades independientes, lo cual resulta absurdo. Lo anterior no
s6lo demuestra que la ciudad tiene una politica urbana fragmenta-
da (aspecto sobre el que ya se ha insistido mucho), sino sobrs todo
hace evidente la ausencia de un modelo de desarrollo integral
para toda ya no digamos la zona metropolitana sino al menos su
4rea urbana. En términos mas especificos, esto significa que la
ciudad de México carece de propuestas de patrones de apropia-
cion de la tierra para su territorio que ofrezcan a los diferentes
grupos sociales modalidades de acceso al suelo urbano; no existe
un modelo o.proyecto de ocupacién de la tierra alternativo y expli-
cito para la ciudad. Se trata entonces de una planeacién regulato-
ria, y de ninguna manera compensatoria. Su debilidad no descansa
tanto en lo que propone y trata de aplicar, sino en lo que deja de
considerar.

En segundo término, es aun notoria la orientacién espacial y
tecnicista en los planteamientos de la planeacién urbana en la ciu-
dad capital, que no dan cabida a una politica social bien definida.
El caricter espacialista se da en términos muy descriptivos al ha-
cer referencia a cuestiones como la forma urbana, las obras fisi-
cas, las zonificaciones, aspectos arquitecténicos y visuales, etcéte-
ra, lo cual siempre aparece por encima de cuestiones mds
fundamentales como estrategias para aliviar condiciones de po-
breza, mejoramiento de la comunidad y otras. Ademds, todavia
persiste el planteamiento de que a través de modificaciones en el
medio fisico se provocaran los cambios sociales Tequeridos. El
Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (PDUDF), sefiala
que “‘su finalidad es elevar el nivel de bienestar de sus habitantes,
mediante el ordenamiento del crecimiento fisico-espacial” (DDF,
1987: 11). Este tipo de planteamientos simplistas han sido reitera-
damente criticados, no inicamente dentro de las interpretaciones
tedricas de la planeacién urbana, sino también dentro de otras dis-
ciplinas tradicionalmente interesadas en el espacio, como la geo-
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grafia,? por la falta de anadlisis y referencias a las relaciones que
se establecen entre estructuras sociales y formas espaciales.

El matiz tecnicista se manifiesta a través del énfasis en nor-
mas y procedimientos, que se hace evidente en algunos de los ob-
jetivos especificos del PDUDF, como por ejemplo “‘establecer y
operar los procedimientos técnicos, reglamentarios y administra-
tivos que permitan regular el uso del suelo” y “definir claramente
las zonas de riesgo, asf como las normas a que deberan sujetarse
la utilizacién del suelo y las construcciones™ (DDF, 1987: 69). Este
tipo de planteamientos oscurecen la insercién de esta actividad
dentro del contexto social, econémico y politico al cual nos referl-
mos anteriormente.

De esta manera, el control de la expansién urbana en la ciu-
dad de México representa una tipologia oficial que establece una
divisidn rigida entre la ciudad (lo “‘urbano y urbanizable”) y la no-
ciudad (lo ‘‘no urbanizable”). Lo urbano y urbanizable es lo real
y potencialmente disponible para los asentamientos humanos; lo
no urbanizable *“se perfila como la no-ciudad por lo que debe man-
tenerse al margen de fodo ‘contagio urbano’, conservando ;a per-
petuidad? su condicién consustancial de espacio productivo del
sector primario’ (Valenzuela, 1986): La omisién de los procesos y
agentes que estructuran el espacio urbano le confiere a este plan-
teamiento rigidez y falsedad. Por un lado, la divisién tajante entre
urbanizable y no urbanizable que se realiza con la politica de con-
trol omite una diversidad de situaciones que se presentan en cada
lugar, dentro y fuera del limite, y que no se conoce, homogenei-
zando lo que debiera ser un trato diferenciado para cada caso. Por
otro lado, la falta de tratamiento de los procesos y actores no ofre-
ce posibilidades reales de controlar la ocupacién del suelo. Es una
planeacidn correctiva de los efectos méas que de los procesos causa-
les. Asf, lo que deber{a ser una premisa basica de la planeacién ur-
bana, la potenciacién del territorio como recurso al servicio de las
necesidades sociales, se pierde en el momento en que las alternati-
vas se reducen a'la amgnamon de usos a los espacios de la ciudad.

Crecimiento urbano y ocupacion del suelo
En primer término, es importante destacar cudles son algunas de

las més sobresalientes modalidades en la ocupacién del suelo, qué
tipo de tenencia de tierra est4 involucrado en el proceso y cuéles

3 Para la discusion de este tema en la geografia, véase Peet (1977) y Massey
(1984).
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son algunos de los principales mecanismos de apropiacién de la
tierra urbana.

De 1950 a la fecha, el crecimiento demogréfico y fisico de la
ciudad de México ha adquirido ritmos no registrados anterior-
mente. La Zona Metropolitana de la Ciudad de México [ZMCM)
paso de casi 3 millones-de habitantes en 1950 a 5 millones en 1960,
casi 9 millones en 1970, 14.5 en 1980 y a 18 millones en 1985. Por
lo que respecta a la superficie incorporada, ésta también ha tenido
un aumento considerable. Actualmente, alrededor de 40 kilome-
tros cuadrados de superficie son incorporados anualmente a la
mancha urbana, y la poblacién se incrementa de 500000 a
700 000 habitantes también por afio.?

En ambos rubros, poblacién y superficie, es notable la partici-
pacién del Estado de México, sobre todo a partir del decenio de
1960. En el caso de la poblacién ya superé al D.F., y en el caso
de la superficie urbana la diferencia es cada vez menor. En el
cuadro 1 se observa como el Area Urbana de la Ciudad de México
(AucM) ha venido expandiéndose ininterrumpidamente desde
1940, y cémo de 1970 a la fecha su superficié practicamente se ha
duplicado. Dentro de este proceso, la mancha urbana que corres-
ponde al DF presenta incrementos menores, pues aumenté en
12 870 hectdreas en el periodo 1975-1985, mientras que en el mis-
mo lapso la mancha urbana en los municipios conurbados crecié
mads del doble, alcanzando 58 000 hectéreas.

La enorme expansion fisica es en parte reflejo del crecimiento
demografico de la ciudad, que sobre todo a partir de los afios se-

CUADRO 1
Crecimiento del Area Urbana de la Ciudad de México (Aucm):
19840-1985 (hectdreas)

Afios 1940 1960 1970 1975 1982 1985

ZMCM 11 750 47 070 68 260 79 260 95 964 125 000
D.F. 11 750 36 795 48 760 54 130 54 200 67 000
M.C.® 10 275 19 500 25130 41 764 58 000

Fuente: De 1940 a 1982, Iracheta (1984:58); para 1985, Gaceta del gobierno del Estado
de México, 8/1V/86.

@ M.C. (municipios conurbados). Para los afios que van de 1960 a 1982 los municipios
metropolitanos conurbados considerados son 12 (Atizapan de Zaragoza, Coacalco, Cuautitlan,
Ecatepec, Chimalhuacén, Huixquilucan, Naucalpan, Nezahualcoyétl, La Paz. Tultitlan, Tlal-
nepantla y Cuautitldn Izcalli). En 1985 se consideran ademds de los anteriores Chalco, Ixtapa-
luca; Chicoloapan, Nicolds Romero y Tecdmac: en total 17.

4 Este dato se calcul6 en 1988 (EI Dia, 20/V1/88).
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tenta ha presentado un proceso muy importante: el de la transfe-
rencia de poblacién del D.F. a los municipios conurbados del Esta-
do de México. Algunos estudios sobre migracion [Messmacher,
1987: 46-49) sefialan que, por ejemplo, en Ciudad Nezahualcé6yotl
el 75% de la poblacién procede del D.F. (ya sea poblacién que nacié
o residi6 en el D.F. antes de ir a residir ahf), en Ecatepec el 59% lle-
g6 también del D.F. y en Chimalhuacén el 56.7% y en Nicolas Ro-
mero el 57% tuvieron el mismo origen.

Una caracteristica de la ZMCM es el tipo de tenencia sobre el
que se ha basddo su expansién. La propiedad social (comunal o
ejidal) ha sido la que ha aportado mayor superficie y sobre la cual
en el futuro crecerd la ciudad, por ser el tipo de tenencia de la ma-
yor parte del 4rea que la rodea. Esto constituye uno de los princi-
pales problemas que enfrenta el ejercicio de la planeacién, ya que
plantea diversas situaciones como una contradiccién entre el ca-
rdcter social de la tenencia del suelo y la apropiacién individual
del mismo, perpetuando con ello la ‘naturaleza ilegal” del creci-
miento de la ciudad. -

De cualquier manera, es evidente la enorme superficie de
tierras ejidales y comunales que ha sido ocupada por usos urba-
nos. En su estudio sobre este aspecto, Schieingart [1981: 172-173)
sefiala cémo en el DF hasta 1975 disminuyd la superficie incorpo-
rada al drea urbana de terrenos de propiedad privada, pasando de
87.4% en 1940-1950 a 34.8% en 1971-1975. Por el contrario, en su
conjunto la tierra de propiedad social (comunal y ejidal) para el
mismo intervalo paso del 12.65 al 65.2%, tendencia que probable-
mente se conservo si se considera que, en 1975, ''la tierra rural del
DF se componia de un 17% de terrenos ejidales, 70.9% de comu-
nales y s6lo 12% de privados. En lo concerniente a los municipios
conurbados del Estado de México en 1975, la situacién era la si-
guiente: el 22.8% de su drea urbana se habia desarrollado sobre
propiedad privada, el 27.8% sobre terrenos estatales y el resto,
49.4%, sobre terrenos de tenencia ejidal y comunal (21.9% y 27.5%
respectivamente). _

Para 1982 los porcentajes se habian mantenido casi idénticos,
puesto que el suelo de propiedad privada era el 22.71% mientras
que el conjunto de propiedades ejidales, comunales y estatales re-
presentaba el 77.29%. Si se considerara ademaés a los municipios
de Nicolds Romero, Chicoloapan, Chalco e Ixtapaluca, la situa-
cién no cambiaria mucho, pues la mancha urbana ocuparia un
74.46% de tierras sociales y un 25.54% de tierras privadas (Irache-
ta, 1984: 47-48).

Ya que la tenencia ejidal y comunal tiene gran importancia
cuantitativa en el crecimiento de la ciudad de México, los meca-
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nismos de acceso al suelo ocupan un lugar de primera linea.? Los
mecanismos formales o ‘‘ilegales’” han ocurrido en dos maneras:
las ya mencionadas expropiaciones a cargo del Estado y las per-
mutas a favor de fraccionadores privados.? En las dos, la partici-
pacion estatal ha tendido a favorecer més los intereses privados;
por ejemplo, Calderdn (1987: 303) seflala que las permutas hicie-
ron posible que las tierras pasaran a manos de promotores para
la creacidn, sobre todo, de fracciomamientos residenciales; entre
1940 y 1976 unas 3 982 hectdreas ejidales se transformaron de
acuerdo con esta modalidad en el D.F. En cuanto a las 4 971.35
hectédreas expropiadas en el mismo periodo, fueron destinadas a
parques industriales, vivienda y equipamiento.

Las formas “ilegales” o informales han presentado una mayor.
amplitud. Generalmente se llevan a cabo mediante la adquisicién
de tierra fuera de los limites de las 4reas convencionales de vi-
vienda legalizada. Las principales- variantes son los fracciona-
mientos clandestinos y, la forma més desarrollada en la ciudad de
México, la adquisicién de las tierras colectivas via los comisaria-
dos ejidales o los ejidatarios en su conjunto. Entre 1940 y 1978,
unas 6 585 hectéreas se incorporaron en el DF al uso urbano por
este conducto (Calderdn, op cit.).

Gilbert y Ward (1985: 90-94) sefialan cuatro razones al intentar
explicar la transferencia y venta de tierra ejidal (sin distinguir
procesos formales o informales):

1) La alta demanda de lotes (para vivienda popular) en los
afios cincuenta y sesenta y el estricto control en el DF aplicado
por el regente, mientras que en el Estado de México no se aplico
una medida semejante.

2) La existencia de grandes 4reas de suelo gjidal en ubicacio-
nes *“‘deseables”. En algunos casos, como en el ejido de Padierna,
resultaron beneficiadas familias de altos ingresos.

5 En este sentido generalmente se sefiala que la falta de acceso de las masas
trabajadoras a la vivienda es producto de tres aspectos bdsicos: la pauperizacion
de las masas trabajadoras,; las condiciones en que el capital privado produce la
vivienda-mercancfa y la forma en que se da la participacién del Estado en el cam-
po habitacional (Nufiez et al., 1982)

Las permutas fueron una modalidad adoptada durante el sexenio del presi-
dente Miguel Alemdn (1946-1952), que consistia en un intercambio de tierras ejida-
les de la periferia de la ciudad de México por otras de la misma capacidad agricola
en cualquier parte del pafs. El requisito para llevarse a cabo era que las tierras fue-
ran necesarias para el desarrollo urbano y econémico de la ciudad y que se desti-
naran a obras de interés ptblico, como fue el caso de Ciudad Universitaria. Sin
embargo, se abusé de las permutas, convirtiendo grandes dreas de suelo ejidal en
zonas residenciales de lujo, por lo que posteriormente fue necesario derogar esta
modalidad.
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3) La regularizacion de la tierra ejidal que desde 1973 ha ani-
mado el desarrollo de asentamientos irregulares.

4) Los asentamientos ilegales sobre suelo ejidal han florecido
a causa de la politica de patronazgo de que los ejidatarios gozan.
El poder de la Secretaria de la Reforma Agraria (SRA) y de las fe-
deraciones de campesinos reside en su habilidad para controlar
y manipular a los campesinos.

Sin lugar a dudas, el sector popular es el principal protagonis-
ta de las grandes expansiones que la ciudad ha conseguido, sobre
todo de caracter ilegal (tanto de tipo fiscal como de tenencia) en
tierras ejidales y comunales.” Algunas estimaciones de produc-
cién de dreas habitacionales por sector a nivel nacional, aunque
con cifras atrasadas, son un indicador valioso de la proporcion:
para el periodo 1950-1974, el sector popular fue responsable del
B5% de las areas habitacionales; el sector piiblico aumenté su par-
ticipacion cubriendo lo que el sector privado habia dejado de ha-
cer, pues el primero pas6 de 5.4 a 18.0% y el segundo de 28.8 a
16.5% en el mismo periodo (Castells, 1981: 122).

En 1985, s6lo en los municipios conurbados del Estado de
México, sin considerar a ciudad Nezahualcoyotl, habia 11 711
hectdreas con asentamientos irregulares, los cuales representaban
un 20% de su drea urbana. En ellos se asentaba una poblacién del
orden de 1.6 millones de habitantes.

Sobre terreno ejidal habia 7 087 hectdreas, mientras que en
suelo privado 4 624. Los municipios con maycr cantidad de dreas
irregulares eran Naucalpan, Chalco, Chimalhuacan y Atizapan de
Zaragoza. Sobre dreas ejidales el municipio que mads superficie
irregular tiene es Chalco, con 2 224 hectéreas, siguiéndole Nau-
calpan con 1 058. En areas privadas Naucalpan contaba con 1 342
hectéreas, y le seguia Chimalhuacdn con 118 [véase el cuadro 2).

Como se puede apreciar, una parte muy importante del creci-
miento de la zMcM ha ocurrido a través de mecanismos ilegales;
actualmente representa un 20% de la superficie habitacional urba-
na, pero si se considerara también a los asentamientos que en al-
gin momento fueron irregulares, resultaria que el crecimiento de
la ciudad ha sido *‘ilegal”, en algin mownento, en aproximada-
mente un 60%.

En resumen, se puede sefialar que, en lo econdémico, la vivien-
da del sector popular resulta ser la mds barata para el Estado, ya

7 Hay que recordar que el sector popular no es homogéneo, pues agrupa a po-
blacion de bajos ingresos propietaria de vivienda, a gquienes rentan vecindades o
vivienda multifamiliar, a los **arrimados”, a habitantes de cuartos de servicio, etcé-
tera.
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CUADRO 2
Estado de México: asentamientos humanos irregulares
en los 17 municipios conurbados, 1985 (hectareas)

Total de
Greas

Municipio irregulares % Ejidales %  Privadas %

A. Zaragoza 1039.37 8.87 870.37 123 169.0 3.6
Coacalco 77.0 0.65 77.0 1.1 —
C.Izcalli 131.55 1.1 131.55 1.8 —
Cuautitlédn 50.0 0.42 50.0 1.1
Chalco 2224.0 18.99 2 224.0 314 —
Chicoloapan 302.2 2,57 302.2 4.2 -
Chimalhuacén 1293.33 11.0 112.33 1.6 1181.0 25.6
Ecatepec 638.77 5.44  481.77 6.8 '157.0 3.4
Huixquilucan 385.49 3.28 43.49 0.6 342.0 7.4
Ixtapaluca 582.0 4.96 582.0 8.2 -
La Paz 124.2 1.05 70.2 1.0 54.0 . 1.2
Naucalpan 2400.91 20.49 1058.91 15.0 1342.0 29.0
Nezahualcéyot! — — - — — —
N. Romero 931.35 7.94 95.35 1.3 836.0 18.1
Tecdmac 572.8 4.88 410.8 5.8 162.0 3.5
Tlalnepantla 775.0 6.61 444.0 6.3 331.0 7.1
Tultitldn 183.9 1.56 183.9 2.6 —
TOTAL 11711.87 100.00 7 087.87 100.0 4 620.00 100.0

Fuente: Gaceta del Estado de Méxicb [op. cit.), p. 37.

-que la situacion de ilegalidad inhibe a los pobladores a exigir algu-

na prestacién de servicios y equipamiento en sus primeros afios
y porque la construccién, sostenida casi en su totalidad por los co-
lonos, evita al Estado dos cosas: cumplir con el mandato constitu-
cional referente a que todo mexicano debe contar con vivienda
digna y aligerar un tanto las demandas de empleo.

En lo politico, la autoconstruccién tolerada o los asentamien-
tos ilegales representan una valvula de escape a las demandas so-
ciales en cuanto a los medios de consumo colectivo, como son los
servicios de equipamiento, y por supuesto a las demandas cre-
cientes de vivienda. Una vez que se llega a cumplir con las peticio-
. nes sociales, éstas han sido satisfechas en forma condicionada
como forma de control politico (Alonso, 1979; Pradilla, 1982).

El control de la expansién urbana

Durante los afios ochenta, la politica de uso del suelo en la ciudad
de México, tanta en el D.F. como en los municipios conurbados
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del Estado de México, se ha caracterizado por dos aspectos cen-
trales: una estrategia de redensificacién urbana en las 4reas cons-
truidasy el control de la expansién urbana.

En lo que respecta al control del crecimiento fisico en el D.F.,
el Plan Director de 1980 y 1982 establecia tres principales zonas
para su territorio: el drea urbana, representada por toda el drea
construida; la zona de amortiguamiento, que constituia un area de
transicion con bajas densidades urbanas para contener la expan-
sion fisica, y la zona de conservacitn, donde los usos del suelo ur-
bano estaban prohibidos. Los instrumentos de control de la ex-
pansién urbana se aplicaban sobre todo en las laderas montafiosas
del Sur y Poniente, con el objetivo adicional de preservar el medio
natural; sin embargo, a mediados de los afios ochenta fue evidente
que las normas de control fracasaron en contener la expansién de
la ciudad, y enormes extensiones de la zona de amortiguamiento
fueron ocupadas ilegalmente con gran tolerancia y complicidad
del Estado local (véase Aguilar, 1987a).

En la segunda mitad de los afios ochenta, los controles para
prevenir la expansién urbana aparentemente se han vuelio mas
rigidos. El PDU de 1987 unicamente establecié dos grandes zo-
nas para el territorio del D.F.: la Zona de Desarrollo Urbano, que
cubre B3 382 hectdreas (46.6% del D.F.) con aproximadamente
9 891 767 habitantes en 1986, y el Area de Proteccién Ecolégica,
que abarca 85 554 hectdreas (57.4% del D.F.) con 196 133 habitan-
tes en el mismo afio (DDF, 1987). Con una divisidn tan estricta en-
tre lo urbano y lo no urbano, al gobierno del Departamento del
Distrito Federal s6lo le ha quedado la opcion de aplicar una politi-
ca mas rigida y sistemdtica de desalojos de asentamientos
ilegales,® de mantener la prohibicién de nuevos fraccionamientos
residenciales y de intimidar a los fraccionadores ilegales a través
de pronunciamientos tales como la declaracién de la probable ex-
propiacion de la mayor parte del Area de Proteccidén Ecolégica
(77 DOD hectéareas).

Este aparente endurecimiento en la politica de control de la
expansion urbana en el DF ha agravado el hecho de que una gran
proporcion de poblacién que busca un pedazo de tierra o un aloja-
miento barato se ha visto exnulsada hacia los municipios conurba-
dos del Estado de México, en los cuales, aunque la estrategia tam-
bién consiste en controlar la expansién urbana, el mecanismo se

8 Especialmente en los afios 1985 y 1988 hubo un incremento en el numero
de desalojos de asentamientos ilegales. con un total de 11 v 18 respectivamente
(véase Loaeza y Bernal. 1989: 52).
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lleva a cabo en un contexto de mucho mayores incrementos socia-
les y fuertes demandas de tierra y vivienda. De aqui la importan-
cia de analizar més de cerca estos controles.

El Plan de Desarrollo Urbano del Estado de México (PDUEM]
establece una estrategia encaminada a “‘contener el crecimiento
de los municipios conurbados del Valle de Cuautitl4n-Texcoco”
(Gobierno del Estado de México, 1988), la cual se tradujo en dos
importantes programas de desarrollo urbano aplicables en tales
municipios:

1) Reservas territoriales, con el fin de tener una oferta oportu-
na y anticipada de suelo para el desarrollo de programas de vi-
vienda a los cuales tengan acceso los grupos de mas bajos ingre-
S0S.

2) El Programa '‘Pinte su Raya”, que establece limites fisicos
al crecimiento urbano en cada uno de los 17 municipios conurba-
dos y demads localidades del Valle Cuautitldn-Texcoco.

Sin embargo, hasta ahora estos mecanismos para controlar la
ocupacion del suelo han fallado en gran medida en prevenir la ex-
pansion urbana, como trataremos de mostrar enseguida.

Las reservas territoriales

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda (1984) se-
nala respecto a las reservas territoriales (RT) que

los gobiernos locales adquiriran e integraran por anticipado via
expropiacién, compra o convenio, reservas territoriales suficien-
tes en términos de los planes de desarrollo urbano, que garanticen
la atencidn de las diversas necesidades y la regulacion del merca-
do inmobiliario (SPP-FCE, 1985: 140).

Es decir, el fin consiste en sustraer superficies de suelo para
tratar de influir, y por lo tanto controlar, en el crecimiento urbano
hacia las dreas que se consideren "‘adecuadas”. En la ZMCM estas
reservas adquieren una gran importancia, pues se convierten en
una alternativa legal de acceso al suelo urbano o “‘urbanizable”.
Ademads, hacia su interior se evitaria la irregularidad, permitiria
un ordenamiento de los asentamientos y aseguraria la dotacién de
los servicios publicos y el equipamiento indispensable, asi como
la posesién del suelo.

El PDU estatal se propuso establecer una RT para los 17 munici-
pios periféricos por un total de 9 097 45 hectédreas (d4rea de nueva
incorporacidén), complementada con 5 580 hectdreas de grandes



CONJETURAS DE UN FALSO PLANTEAMIENTO 101

CUADRO 3
Estado de México: propuesta de constitucién de reserva territorial
{(drea de nueva incorporacidn) hectareas

Municipios Institu- Baldios Areas-
conurbados Ejidal Privada cional  Total urbanos de bd*
Total 17 3086.86 4336.69 1673.8 9S087.45 5580 4272.0
Atizapén 333.9 3.0 113.5 450.4 121 225.6
Coacalco 404.66  429.38 —  834.04 — 77.0
Cuautitldn — 2308 5.8 236.6 50 —
C. lzcalli — 6618 100.0 761.8 1024 92.5
Chalco 367.9 74.85 81.11 523.85 — 20320
Chicoloapan 35.24 244.0 39.5 318.64 23 81.4
Chimalhuacén 45.6 141.3 293.1 480.0 30 1123
Ecatepec 1002.9 519.4 59.0 1581.3 1189 4.0
Huixquilucan — 205.2 24.1 229.3 250 —
Ixtapaluca 123.76  148.0 150.9 422.66 67 775.5
La Paz 245.1 127.16 — 372.26 200 70.2
Naucalpan 175.1 — — 1751 320 313.5
Nezahualcoyotl 33.7 — — 33.7 48 —
N. Romero — 2835 — 2835 486 —
Tecamac 319.0 874.0 768.4 19614 — 302.1
Tlalnepantla — — 1.7 1.7 570 —
Tultitldn : — 3943 36.8 431.1 1203 180.9

‘Fuente: Gaceta de Gobierno del Estado de México (8/1V/86), p. 48.
* Baja densidad.

baldios urbanos y 4 272 de dreas igualmente urbanas de baja den-
sidad (véase el cuadro 3). La reserva que se denomina ‘‘institucio-
nal”’, entiéndase RT de propiedad estatal, tiene por fin incidir en
el mercado de suelo urbano de los 17 municipios conurbados.
Ademas, se deriva un programa de apropiacién de suelo ejidal
para reserva {cuadro 4) cuya meta esla expropiacién de 3 071 hec-
téreas.

Por lo que toca a la superficie expropiada de tierra ejidal y
segun el Programa Estatal de Suelo del Estado de México se han
constituido 1 484-92-04 hectdreas de RT institucional, repartidas
en 16 predios de 12 municipios {cuadro 5), todas ellas destinadas
a uso habitacional.

Ahora bien, si volvemos al cuadro 3 —cuya meta, por cierto,
no estd temporalmente delimitada— encontramos como objetivo
la constituciéon de 1 673.9 hectdreas de RT institucional, y si las
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CUADRO 4
Estado de México: programa de expropiacion de suelo gjidal
para reserva

En proceso de Programa Programa Total
Municipio expropiacién 1985 1986 {hectdreas)
Atizapédn 231.72 101.28 - 333
Coacalco — — 404.66 404.66
Chalco 257.59 93.1 — 350.69
Chicoloapan — - 35.24 35.24
Chimalhuacén — 45.6 - 45.6
Ecatepec 278.1 724.7 — 1002.8
Ixtapaluca 75.0 — 50.7 125.7
La Paz — — 245.1 245.1
Naucalpan — 175.1 - 175.1
Nezahualcéyotl 3.7 33.7 — 33.7
Tecdmac — — 318.0 318.0

Total de 17 municipios
conurbados 842.41 1173.48 1054.7 3 070.59
Fuente: Gacsta de Gobierno del Estado de México {8/1V/86), p. 48.

comparamos con las 1 484 constituidas hasta el momento, puede
afirmarse que se ha cumplido satisfactoriamente con lo programa-
do. Sin embargo, en el mismo cuadro 3 se hace una distincién en
las RT institucionales entre las ejidales y las privadas, sin aclarar
la diferencia. En todo caso la RT solo puede crearse a partir de la
adquisicidén que el gobierno estatal hace de suelo de tenencia so-
cial o privada, por lo que atun se esta bastante lejos de la meta de
9 097 hectdreas.

Maés importante resulta que, de las 1 484 hectareas constitui-
das como RT institucional, sélo 30, de dos predios de los munici-
pios de Ixtapaluca y Nezahualcéyotl, se encuentran en desarrollo;
es decir, so6lo 73 hectdreas de las 9 097 propuestas por el plan esta-
tal para los 17 municipios conurbados estdn cumpliendo con las
funciones asignadas de representar una oferta de suelo de cardc-
ter legal y *‘preventivo”.

En el afio de 1988, por ejemplo, el Programa de Reservas Te-
rritoriales para el Desarrollo de Vivienda alcanzé unicamente el
0.21 % de la inversién total ejercida por el Convenio de Desarrollo
Municipal (Codem), y el mismo afio el Programa de Administra-
cién General de Desarrollo Urbano del Programa de Inversién Es-
tatal sélo representd el 0.62 % de la inversién sjercida. Otros pro-
gramas dedicados a mejoramiento urbano presentan porcentajes
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CUADRO 5
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17 municipios conurbados: reserva territorial institucional constituida.
Uso habitacional (mayo 1988)

Centro de Superficie
poblacién Nim. predio {hectdreas)
A. de Zaragoza 1 El Cerrito 0-62-56
2 San Javier 100-45-11

C. Izcalli 3 Atlacamica 5-77-63
Chalco 14 Ex-Hacienda Xico 50-10-00
Chicoloapan 4 San Vicente Ch.*** 23-00-00
Ecatepec 5 El Llano 10-22-05
Ixtapaluca 15 Izcalli-Ixtap. 24-43-83
12 Fracc. Acozac’ 2-76-65 -

13 San José Chalco 68-58-34

Naucalpan 6 Rincones del B. 13-38-45
7 Pedro Asencio 4-82-10

Nezahualcéyotl 8 Rey Neza*** 5-65-81
Nicolds Romero Rancho La Concepciéon* 202-60-00
Tecdmac . 9 Sierra Hermosa 647-24-24
Amealco* 2-41-51

11 Santo Tomads Ch. 293-32-38

Atlautenco* 10-83-67

Tlalnepantla 16 El Olivo 00-85-99
Tultitldn 10 Fimssa 1 11-10=92
Lote 44-A** 2-80=00

Lote 44-B** 3-90-80

Lote 44-B** 3-90-80

TOTAL 16 1 484-92-04

Fuente: Programa Estatal de Suelo 1987. DGDUV. GEM.

* Fuera de cobertura.
** Sin ubicacién precisa.
*** En desarrollo.

de la misma magnitud, lo cual da idea de la falta de atencién a es-
tos renglones (Gobierno del Estado de México, 1990b).%

“Pinte su Raya”

Este programa fue disefiado en 1982, y en 1983 se puso en.marcha
con senalamientos metdlicos en Naucalpan, Tlalnepantla, Villa

9 E] mismo gobierno del estado reconoce sus limitados recursos financieros
al sefialar que “‘en el caso de las 17 ciudades periféricas, éstos son cinco veces me-
nores a los asignados al D.F., por lo que es limitada la posibilidad de atencion a
los programas de desarrollo urbano” [Gobierno del Estado de México, 1986: 18).
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Nicolds Romero, Toluca y Atlacomulco. Al afio siguiente se con-
cluy6 la primera sefializacién en los 17 mun1c1plos conurbados y
en los centros estratéglcos

En 1985 se inicid una segunda senahzacmn, que se diferencio
de la primera porque en esta ocasién los sefialamientos metéa-
licos fueron sustituidos por mojoneras de concreto. Los sefiala-
mientos nuevos no necesariamente se ubicaron donde los prime-
ros, sino que tuvieron un desplazamiento debido principalmente
a dos razones: el rebasamiento que la expansion urbana habia
hecho de aquéllos o su cambio de lugar por parte de los nuevos
colonos.

La puesta en marcha de esta segunda etapa del programa no
ha concluido y mucho menos significa que se haya detenido el
crecimiento de la ciudad fuera del limite urbano. El grado de
avance en la conclusion del programa en cada municipio esta de-
terminado por la disponibilidad de recursos para ello, los cuales
por lo general son escasos, Asi, resulta que hasta marzo de. 1988
s6lo en Tecdmac y Cuautitlan se habia concluido la delimitacion;
Coacalco, Cuautitladn Izcalli, Chalco, Huixquilucan y Tultitlan ha-
bian avanzado mads del 80% y el resto oscilaba entre el 3 y el 79%
[véase el cuadro 8).

Mientras que el programa no se ha finiquitado en todos los
municipios conurbados, existen ya numerosos asentamientos ubi-
cados fuera del limite de crecimiento (véase el cuadro 7). En mar-
zo de 1988 el numero total de asentamientos era de 65 con un total
de 11 825 viviendas que ocupaban 1 602.7 hectéareas. Si se les
compara con las 1 484 de reservas territoriales institucionales cre-
adas y con las 73 hectéreas en desarrollo, puede advertirse la des-
proporcioén en los ritmos con que se incorpora el suelo mediante
mecanismos informales respecto a los formales.

En realidad no toda esta superficie fuera del limite urbano es
de muy reciente incorporacién, perotampoco es seguro que las ci-
fras reportadas no estén ‘‘subvaluadas”. Es por eso que asenta-
mientos que existian incluso varios afios antes de la concepcién
del programa quedaron fuera del limite, como son algunos pobla-
dos en Cuautitldn y Cuautitldn Izcalli o el pueblo de San Miguel
Xico en Chalco, o el caso de colonias que ya cuentan con todos
o0 algunos de los servicios en el municipio de Tecdmac, lo cual no
deja de ser negativo para el éxito del programa si se toma en cuen-
ta que la mayoria de estos asentamientos posteriormente volveran
a ser reintegrados al “‘drea urbana reconocida” pero con "algu-
nas” hectdreas de mas. '

Para todos los asentamientos fuera de la raya existen, por par-
te de las residencias locales y regionales correspondientes, las
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CUADRO 5
Avance del programa Pinte su'Raya por municipio
(marzo-1988)

17 municipios Avance
conurbados % Observaciones
1. ‘Atizapéan de Z. 8 Se ha pedido audiencia con el C. Pres.
Mpal. No se ha tenido entrevista.
2. Coacalco 80 No hay interés.
3. Cuautitlan 100 Programa concluido.
4. lzcalli 88 Interés del Pres. Mpal., pero no hay pre-
supuesto.
5. Chalco 94 ”
6. Chicoloapan 67 No hay presupuesto.
7. Chimalhuacén 23 o
8. Ecatepec 79
9. Huixquilucan 90 Se ha pedido audiencia con el Pres.
Mpal. No se ha tenido entrevista.

10. Ixtapaluca 72

11. La Paz 18 No hay presupuesto.

12. Naucalpan 44 No se ha contactado al Pres. Mpal. El
dir. de Obras P. dice se prepara un pre-
supuesto.

13. Nezahualcdyotl 55 No hay presupuesto.

14. N. Romero 100 Se concluy6 la primera etapa.

15. Tecédmac 100

16. Tlalnepantla 3 Se presentd al Pres. Mpal. el programa;
se acordo la necesidad de un recorrido
Interés del Pres. Mpal.,, pero no

17. Tultitldn 90 hay presupuesto.

Fuenie: DGOUV, Departamento del Programa Pinte su Raya.

propuestas de reubicacion o de registro de excepcién y modifica-
cién de la raya (esto s6lo en seis casos), lo que en ultima instancia
es el reconocimiento de los asentamientos como ‘‘legales”; mien-
tras tanto, el nimero de viviendas sigue aumentando e incremen-
tando su proceso de consolidacidn.

Modalidades en la incorporacién del suelo. Evidencias
de la zona Chalco-Ixtapaluca, Estado de México

A fin de dar algunos ejemplos particulares de la aplicacién de la
politica de control de la expansi6n urbana y, a su vez, de hacer
referencia a los agenies y/o mecanismos de incorporacién de sue-
lo urbano, en esta seccidn se incorporan algunos resultados de-un
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CUADRO 7
17 municipios conurbados: asentamientos humanos
fuera de la raya

Nim. de .
asenta- Nim.  Sup. Anti- M
Municipio mientos deviv. has. gliedad Ejidal Priv. Observ.
A. Zaragoza 8 2816 579 1981 (1) B 1
1982 (2)
1985 [5)
Cuautitlan 1 252 163 es un
poblado
C. Izcalli 2 504 119 son dos
poblados
Chalco 11 892 18 11
Chicoloapan 1 28 2 1981 1
Chimalhuacan 8 2117 429 1978 (4)
79,81,82
y 84 (1)
Ecatepec 2 200 14
Huixquilucan 5 1347 90 1981 (1} 2 3
1986 (3)
Ixtapaluca 6 494 8 5 1
La Paz 5 620 27 81,82,y 1 4
1986 (1),
1983(2)
Naucalpan 2 539 28 1985 (1)
Nezahualcoyotl 1 300 17 1984 estatal Vo. Bo.
Res.
Regional
N. Romero 5 160 85, 86 (1)
Tecamac 4 400 11 85. 86 (1) 3 2 colon.
1986 (1) con
serv.
Tlalnepantla 1 400 7 1983
Tultitlan 3 758 90
Total B85 11825 1602

Fuente: bcouv, Departamento del Programa Pinte su Raya.

estudio llevado a cabo en 1989 en los municipios de Chalco e
Ixtapaluca.1? '

10 Este estudio se Jlevé a cabo en 1988-1989 con base en la aplicacién de 205
encuestas a familias de la zona Chalco-Ixtapaluca y en la consulta de otras fuentes
de informacién como los documentos normativos de planeacién y un informe espe-
cial de la Comisién para la Regulacion del Suelo en el Estado de México (Cresem)
de 1987.
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La supuesta calidad preventiva de la zonificacién est4 bastan-
te limitada por el retraso histérico con que fue adoptada y por la
ineficiencia de su.administracién. De hecho, detrds de la zonifica-
civn como norma rigida y estdtica se encuentra la existencia de
diversos agentes, entre los que se hallan los representantes del Es-
tado, quienes determinan qué habra de suceder con lo que los pla-
nes proponen como entes normativos. El poder de influencia so-
bre los instrumentos de planificacién precisa de poder econémico
y politico, elementos que o no siempre estan de parte del Estado
(o solo parcialmente), o no siempre cuentan con la decisién de
cumplir, o no consideran conveniente hacerlo.

Respecto a los mecanismos de control de la expansion urbana
en los municipios sefialados, en lo que toca a reservas territoriales
el plan de desarrollo urbano de Ixtapaluca tenfa contemplado con-
formar una RT de 224.5 hectdreas, mientras que el de Chalco te-
nfa como propdsito crear una de 324. Hasta el momento, la mayo-
ria de esas reservas no estdn constituidas, y por lo tanto no han
servido para orientar el crecimiento, pues s6lo una pequefa su-
perficie se ha usado para reubicaciones. Por consiguiente, tampo-
co representan “‘la bolsa de tierra” que evitaria la expansion urba-
na no ordenada y funcionaria como medida preventiva. De la
meta propuestd, al momento sélo se han constituido 145.9 hecté-
reas (el 27%), todas para uso habitacional. De ellas, s6lo estd en de-
sarrollo el predio localizado en Izcalli-Ixtapaluca,.en el que se
construy6 el terreno del mismo nombre; en las 50 hectédreas de la
reserva de la Ex Hacienda de Xico fueron reubicados habitantes
de los asentamientos Dispersos Xico y San José Cuadros (véase el
cuadro 8). .

En lo que se refiere a los asentamientos fuera de “la raya” en
la zona de Chalco-Ixtapaluca, en el cuadro 9 se muestran los datos
de dos fuentes diferentes. La Direccién General de Desarrollo Ur-
bano y Vivienda sefiala que el nimero de viviendas que se hallaba
fuera del limite era de 1 388, las cuales ocupaban una superficie

CUADRO 8
Chalco-Ixtapaluca: Avance de constitucion de
reservas territoriales, 1988. Uso habitacional

Municipio Predio Superficie (hectdreas)
Ixatapaluca Izcalli-Ixtapaluca* 24-43-83
Fracc. Acozac 2-76-65
Sn. José Chalco 68-58-34
Chalco Ex Hacienda Xico 60-10-00

Fuente: Programa de suelo 1988, pcpbuv, G.E.M.
* En desarrollo.
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CUADRO 8

Asentamientos en ejidos fuera del limite urbano, 1988

Tipo de tenencia

Nombre del Niim. de Superficie _ i
Municipio asentamiento viviendas has. Ejidal Privada
Chalco Cuadros de GPE 31 0:62 Chalco
Sn. José Cuadros** 63 1.26.  Chalco
Covadonga* 73 1.46  Chalco
Sn. Isidro IT* 156 3.12  Chalco
Franja oriente* 206 412  Chalco
Sn. Martin Xico* 134 2,68  Sn. Martin X.
Lag. de Oxidacion 32 0.64  Sn. Martin X.
Cerro de Xico* 101 2.20  Sta. Catarina
Xico y Chalco
Espartacos 50 1.0 Chalco
Dispersos Esp. 15 0.3 Chalco
Disp. cerro X.** 31 0.62  Xico y Chalco-
Subtotal 892 18.02
Ixtapaluca
El Tejolote* 170 3.40  Chalco
Nva. Sn. Juan* 100 2.0 Tlapacoya
Chocolines 40 0.80 Ixtapaluca
El Capulin 47 0.94  Ayotla
Ayotla Lavaderos 7 0.14
8. Fco. Aguautla 50 1.0 8. Fco. A.
Subtotal 494 8.28
Total 1386 26.3
Fuente: nopUV, GEM.
* Asentamientos encuestados.
** Asentamientos reubicados.
CUADRO 10
Asentamientos en ejidos fuera del limite de
crecimiento urbano
Superficie Lotes Poblacién
Ejido hectdreas Colonias Ocupados (%) Total actual
Chalco 45 4 35 275 500
Xico 20 1 60 200 1000
Tlapacoya 17 2 60 190 600
Ayotla 25 1 60 70 300
Ixtapaluca 10 1 50 100 500
S. Martin X. 13 1 90 260 1200
Total 130 10 1095 4100

Fuente: Cresem, Estado de México. 1988.
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de 26.3 hectdreas. Sin embargo, para la Comisién para la
Regulacidén del Suelo en el Estado de México (Cresem) la superfi-
cie ocupada por estos asentamientos es mayor, de 130 hectéreas.
De acuerdo con la residencia regional de Chalco-Ixtapaluca, el nu-
mero de viviendas de la primera fuente es la correcta, y la superfi-
cie ocupada que sefiala la Cresem es la més real. En trabajo de
campo se constatd la reubicacién de cuatro de los asentamientos,
y se calcula que la superficie actual (finales de 1988) es de aproxi-
madamente 100 hectdreas, con 1 600 viviendas y una poblacién de
entre 4 100 y 5 000 habitantes, que sigue en aumento. Esto propor-
ciona una vez més la evidencia de la magnitud del fraccionamien-
to ilegal fuera del “limite” urbano, que continué antes de la gran
ocupacidn ilegal del periodo 1978-1985. Cabe sefialar que en el
Plan del Centro de Poblacion Estratégico de Chalco de 1982 el
area urbana del Valle de Chalco era de 1 548 hectareas, pero en
el Plan de 1985 era de 2 141, con la consiguiente modificacién del
limite de “pinte su raya” {véase el mapa 1).

Los asentamientos de Chalco e Ixtapaluca constituyen la uni-
dad urbana de mayor tamafio que ha tenido una incorporacién re-
ciente a la ciudad de México, realizada por lo demas a través de
la “ilegalidad”. En 1970 los dos municipios juntos tenfan 78 172
habitantes, con una tasa de crecimiento promedio anual de 6.0%
para Ixtapaluca y 2.7% para Chalco; para 1980, la poblacién llegd
a 156 255 habitantes, con una tasa promedio de crecimiento de
7.0% durante la década. En el periodo 1980-1988 se calcula que la
tasa de crecimiento de Chalco se elevo al 17% y la de Ixtapaluca
se mantuvo en 8%, para en 1989 alcanzar una poblacién total de
496 690 habitantes. De 1980 a 1989 la poblacién se triplicé {véase
Gobierno del Estado de México, 1990a: 13-14).

En cuanto a la superficie ““‘urbanizada”, el enorme crecimien-
to es mas claro, pues de 1 500 hectédreas en 1978, en 1987 se habia
pasado a alrededor de 4 000, de las cuales poco mds de 2 000 co-
rresponden al Valle de Chalco, surgido entre 1978 y 1985. Toda
esta expansion se dio de forma ilegal a través del fraccionamiento
de tierras ejidales; de aqui que Chalco-Ixtapaluca sea probable-
mente el asentamiento irregular sobre tenencia ejidal mds grande
de la ZMCM, con aproximadamente 2 806 hectareas.

Dado que el Valle de Chalco surgi6 de 1978 a 1985, su ocupa-
cién ocurrid en un contexto de supuesta normatividad y regulacion
de la expansién urbana de la ciudad; sin embargo, las caracteristi-
cas del asentamiento ponen en tela de juicio todo lo estipulado en
esta materia por los planes urbanos.

El enorme crecimiento urbano en la zona Chalco-Ixtapaluca
dio por resultado 34 colonias populares, producto de una transac-
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cién ilegal de zonas ejidales fundamental para el crecimiento "ex-
plosivo”.

De este crecimiento habra que enfatizar tres aspectos que tie-
nen que ver con la expansioén urbana del drea:

1) Los movimientos intraurbanos hacia la periferia. Como ya
se sefald, en los ultimos afios existe una importante migracién de
poblacién del D.F. hacia los municipios conurbados, que se inser-
ta dentro de un modelo de movimientos centro-periferia y sobre
todo periferia consolidada-periferia reciente. Lo anterior se con-
firma en el caso de la zona de estudio. En Chalco-Ixtapaluca se en-
contro que el 94% de la poblacién tuvo como lugar de residencia
inmediata anterior el D.F. y los municipios conurbados (47.2%
procedia de estos ultimos y 46.8% del D.F.). De este total (94%),
26% procedia de Ciudad Nezahualcdyotl, 19% de Iztapalapa, y 5%
de Los Reyes, asi como de Tlahuac y Coyoacén, entre los origenes
mads importantes. Esto confirma el incremento demogréfico de las
zonas periféricas a causa de una migracién intraurbana, en la que
la mayoria de los habitantes procede de la periferia consolidada
o inmediata anterior.

2) Los mecanismos de incorporacion del suelo. En el proceso
ilegal de incorporacion del suelo al crecimiento urbano han inter-
venido distintos agentes, que a través de relaciones informales
sancionadas por la mediacion han establecido la l6gica del proce-
s0. A través de relaciones diferenciadas, estos agentes intermedia-
rios o ‘‘urbanos” ejercen un control transitorio sobre la tierra; la
falta de tratamiento sobre ellos ha sido pues una de las omisiones
maés importantes de la politica de control del crecimiento urbano.

Los resultados de la encuesta revelaron que el 66% de los habi-
tantes de la zona adquirieron el lote que habitan por compra a eji-
datarios o fraccionadores, y un 23% —cifra importante dada la
relativa poca edad del asentamiento— lo adquirié mediante tras-
paso, indicador de la especulacién con el suelo. La irregularidad
del asentamiento deviene de la compra-venta de tierras ejidales y
destaca el incumplimiento de los articulos 52 y 470 de la Ley Fede-
ral de la Reforma Agraria, el primero de ellos referente a la inalie-
nabilidad de los derechos sobre los bienes agrarios y el segundo
a las sanciones a que se hacen acreedores guienes, detentando el

11 A estos agentes se les ha considerado parte de redes sociales que pueden
“definirse como un conjunto de relaciones diferenciadas (compadrazgo. parentes-
co, amistad, complicidad. vecindad, etc.) que posibilitan y sancionan la interme-
diacién” (De la Pefa, 1986: 35). Al referirse a los agentes inmobiliarios en la
ZMCM en su relacion con la propiedad del suelo, Castafieda (1988: 226-227) los cla-
silica en propietarios o usufructuarios, intermediarios, publicos. y eventuales.
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cargo de comisariado ejidal, permitan o realicen actos de transfe-
rencia “ilegal” de la tierra.

En estudios anteriores se ha mostrado que en los procesos de
venta ilegal organismos como la Confederacién Nacional Campe-
sina (CNC) han estado a la vanguardia de la especulacion con la
tierra (Durand, 1983; Bejarano, 1983). Lo mismo se ha hablado de
la SRA, en la que se ha detectado una politica de patronazgo hacia
los ejidatarios y cuyo poder descansa en su habilidad para contro-
lar y manipular a los campesinos (Gilbert y Ward, 1985). Lo mis-
mo se confirmd con distintos técnicos y funcionarios de la Secre-
taria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue) y de la residencia
regional de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SDUV)
de Chalco, las cuales han percibido mas de cerca el proceso con
algunos representantes de los colonos.

Los principales agentes y mediadores en la zona Chalco-Ixta-
paluca fueron ejidatarios, la SRA, fraccionadores profesionales y
el Partido Revolucionario Institucional (PRI) local. De la media-
cién estuvieron a cargo en su mayor parte las presidencias muni-
cipales, que sirvieron para consolidar los contactos con los fun-
cionarios estatales y federales que hacfan posible el fraccionamiento
de las parcelas ejidalgs.12 :

Con la participacién del PRI local fue posible someter a con-
trol a los colonos y mantener la estabilidad social necesaria para
continuar con el fraccionamiento, al mismo tiempo que se garan-
tizaba la no intervencion de otros partidos politicos, lo que se lo-
gro convirtiendo a los afiliados priistas en representantes de los co-
lonos y encargédndolos de la gestion de sus principales demandas.

También se encontré la evidencia de que a través de los fun-
cionarios de los municipios se nombr6 a los delegados de las colo-
nias irregulares; es decir, el mismo municipio impulsé la repre-
sentaciéon de las colonias ante la autoridad, delegados que se
dedicaron a fraccionar y a consolidar asi el asentamiento.

3) Los niveles de ingreso de la poblacién. De acuerdo con los
resultados de la encuesta, aproximadamente el 60% de la pobla-
cién asalariada obtiene hasta un salario minimo mensualmente;
en el caso de los no asalariados, este porcentaje se eleva hasta el
68%. Si agrupamos la Poblacién Econémicamente Activa [PEA)
que obtiene desde menos de un salario minimo hasta 1.5 veces
este salario, el 89% de esta poblacidn se encuentra en los niveles
mds bajos del ingreso. Estas cifras son bastante consistentes con

12 para una relacién mas detallada del proceso de ocupacién y de venta ilegal
de tierras ejidales en el Valle de Chalco, véase Espinoza (1988), Castaiieda (1988),
Legorreta (1988) y Olvera {1989).
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otras fuentes que hacen referencia a estos niveles de ingreso (véan-
se los Planes de Centros de Poblacién Estratégicos, 1985, y Go-
bierno del Estado de México, 1990a).

Es de destacar el hecho de que en lo que se considera el Valle
de Chalco?® se calcula que 12% de la poblacion total esta desocupa-
da, cifra tres veces mayor a la de las dreas urbanas, cuyo promedio
en 1988 fue de 3.5%; ademads, se estima que *“aproximadamente 206
mil habitantes se encuentran desempleados o en condiciones de po-
breza extrema” (Gobierno del Estado de México, 1990a: 22-23). Asi-
mismo, es clara la terciarizacién de la actividad econdmica, ya que
la PEA local alcanza proporciones del 60 al 70% en esta actividad.

Consideraciones finales

Después de 10 afios de politica urbana en la ciudad de México es
preocupante que ésta no presente avances significativos, al menos
en lo que respecta a la politica de uso del suelo. A los mecanismos
de control en la ocupacidn de la tierra se les sigue planteando en
los mismos términos: no hay un tratamiento formal de los verda-
deros procesos y agentes que estructuran el espacio urbano, espe-
cialmente en el caso de los asentamientos ilegales.

Esto ha provocado una evidente ineficacia de la estrategia
para controlar la expansién urbana, pues ademds de presentar re-
zagos en sus normas ha sido ineficaz en su objetivo. Sin embargo,
la planeacién del uso del suelo en la zMcM tiene fundamental-
mente un cardcter conectivo de los efectos y no preventivo en el
sentido de incidir en los procesos causales, de tal suerte que no
ofrece aun alternativas de compensacion social a nivel de proyec-
to metropolitano o regional a fin de beneficiar a los grupos social-
mente mds necesitados a través de modalidades diferenciadas de
apropiacién de la tierra. Es urgente hacer planteamientos globales
para toda la ciudad que contemplen las areas de mayor demanda,
el comportamiento de los agentes qug median en la apropiacion
del suelo y el tipo de demanda, que en'su mayor parte se ubica en
los niveles mas bajos del ingreso.
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