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INTRODUCCION

El libro que aqui presentamos incluye los resultados de una investigacion
promovida en el marco del Programa de Investigacién sobre “Aplicacién y
Cumplimiento de la Legislacién Ambiental en México 1997-2000", impulsa-
do por la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente (Profepa) y el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt). Aunque ya se publicé
una primera version sintética de este estudio en forma de articulo en un li-
bro colectivo (Banuelos, 2000), en este volumen desarrollamos de manera
mucho mas amplia y actualizada tanto los aspectos juridicos implicados en
la gestion urbano-ambiental de la ciudad, como el contexto en el cual se
inscriben los analisis de caso que constituyen una parte central de la investi-
gacion.

El objetivo central que nos planteamos desde el inicio fue conocer dife-
rentes procedimientos y practicas que asume la aplicacién y el camplimien-
to de la legislacion ambiental y urbana en distintas formas de poblamiento
en la Ciudad de México. Nos intereso particularmente analizar la periferia
urbana porque en ese territorio confluyen elementos del marco construido '
con recursos naturales de diferente indole, que deben ser preservados a tra-
vés de calificaciones juridicas. Para ello fue necesario recurrir a conocimien-
tos provenientes de diferentes visiones disciplinarias, y a la integracion de
conceptos y metodologias procedentes de los estudios sociales urbanos, am-
bientales y juridicos.

ALGUNOS ANTECEDENTES SOBRE LA PROBLEMATICA
AMBIENTAL URBANA

El planteo de esta problematica en el plano académico y en lo que se refiere
a las preocupaciones de los organismos internacionales y los gobiernos de
los diferentes paises, ha comenzado con posterioridad a la problemdtica
ambiental general o global.(Recién en los afios ochenta podriamos hablar
de su aparicion en el medio académico a la vez que comienza a incluirse en
reuniones internacionales referidas a lo urbano.Vale la pena aclarar que
cuando a principios de estos anos ochenta se inici6 el proyecto latinoamerica-
no Ecoville existian muy pocos textos de consulta sobre la cuestion ambien-
tal urbana, fuera de las publicaciones del MaB (Man and Biosphere) de la

17



18 EXPANSION URBANA, SOCIEDAD Y AMBIENTE

UNESCO, en las que predominaba una visién de corte ecologista y poco social
de esta problematica.

En un trabajo realizado a principios de los noventa, acerca de la invest:-
gacion urbana y de la presencia de los temas ambientales dentro de la misma, se
pudo comprobar que en México s6lo nueve estudios sobre urbanizacién y
ambiente fueron publicados en los anos setenta pero que ese niimero aumen-
16 a mas de cincuenta en los anos ochenta (Schteingart, 1995). Mientras
que en la primera década los estudios se refirieron principalmente a la con-
taminacién atmosférica y sus causas fisicas y geograficas, en los ochenta los
investigadores trataron de vincular mds los problemas ambientales con su
contexto econdémico social, incluyendo los efectos sobre la salud y los peli-
gros de sobrepasar los umbrales de los ecosistemas que sostienen las ciu-
dades. En esa década se agregaron también a la contaminacién atmosférica
temas como el agua, los desechos sélidos y la deforestacion de las dreas que ro-
dean las ciudades y a los estudios referidos a la Ciudad de México se suma-
ron los de otras ciudades, particularmente en la frontera norte de México. A
principios de los noventa los aspectos ambientales de los asentamientos de
la poblacion pobre de las ciudades también comenzaron a tener una presen-
cia mucho mayor dentro de los estudios urbanos y las luchas por un mejor
ambiente se incorporaron al tema de los movimientos sociales en las ciuda-
des (Schteingart, 1995). :

Se vislumbra, asimismo, una creciente inclusién de la problemitica ur-
bano-ambiental en los programas docentes y de investigacion de varios cen-
tros académicos del pais. En un encuentro nacional realizado en febrero de
2004, organizado por el Centro de Estudios Demogrificos y de Desarrollo Ur
bano de El Colegio de México, en el que participaron 17 instituciones con
programas de posgrado en estudios territoriales, se pudo constatar que mas
de la mitad de ellos incluyen cursos referentes al tema ambiental y que ade-
mas se estin conformando dreas de profundizacion referidas a ese tema.

"_Con respecto ala presencia del tema ambiental urbano en los foros internaciona-
les, en la reunion de Habitat 1, que organizé Naciones Unidas en Vancouver
en 1976, este tema estuvo poco presente en las preocupaciones y propuestas
presentadas, a pesar que ya en 1972 la reunién de Estocolmo sobre Medio
Ambiente Humano habia dado inicio a las conferencias mundiales sobre
medio ambiente y desarrollo. En cambio, en el foro de Habitat I realizado
en Estambul en 1996, 20 anos después, tanto lo que se llamé la declaracién de
Estambul como la Agenda de Habitat mencionan permanentemente la nece-

* sidad de lograr asentamientos humanos sustentables, necesidad que se cons-
tituye en uno de los dos temas mds importantes de la conferencia y que se
vincula también con la reduccién de la pobreza y la salud de la poblacién (el
otro tema fue “vivienda adecuada para todos”)! Sin embargo, como afirma-
ron algunos especialistas que participaron activamente en el foro, poco se
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avanzé en propuestas para aplicar la nocién de desarrollo sustentable
(Satterthwaite, 1998). Habria que tener en cuenta que ya cuando se llevé a
cabo esta reunién se habia difundido el concepto de desarrollo sustentable
del Informe Brundtland de 1987 que implica “satisfacer las necesidades hu-
manas del presente, combinadas con la sustentabilidad ecolégica, para no
comprometer la capacidad de las generaciones futuras en cuanto a la satis-
faccién de sus propias necesidades”. Este concepto comenz6 a permear tam-
bién, aunque con un cierto retraso, la nociéon de “desarrollo urbano”; sin em-
bargo, como menciona Satterthwaite (1998) no esta claro en los informes
producidos a qué se refieren cuando mencionan la nocién de sustentabili-
dad: si a los asentamientos humanos y sus actividades o si a algunas politicas
en particular como las de uso del suelo, poblacion o desarrollo econémico. En
realidad un desarrollo urbano sustentable deberia referirse principalmente a la
satisfaccion de las necesidades de la poblacion en distintos tipos de asenta-
mientos, sin agotar el capital natural e incluyendo la minimizacion de costos
ambientales hacia otras zonas o poblaciones, y por supuesto hacia el futuro.

Diferencias de la problemdtica ambiental urbana en el Norte y el Sur

Si bien es cierto que en conjunto los paises menos urbanizados e industria-
lizados del Sur tienen una menor apropiacién de recursos no renovables y
una menor generacion de desechos que los paises industrializados del Nor-
te, el panorama menos agregado resulta muy diferente, ya que en numero-
sos paises del Sur existen grandes metrépolis donde se repiten muchos de
los problemas de las ciudades industrializadas del Norte, pero con condicio-
nes generales mds adversas. Por ejemplo, hasta hace poco tiempo las exigen-
cias planteadas a las industrias en los paises latinoamericanos han sido muy
limitadas, lo cual ha generado grandes problemas de contaminacién del aire
y del agua.

Por otra parte, uno de los problemas ambientales importantes de las
ciudades es el de los desechos que contaminan el suelo, el aguay el aire; al-
gunos de estos desechos son considerados tdxicos o peligrosos debido al cui-
dado especial que se debe tener para su eliminacién. Sin embargo, en las
ciudades de América Latina muchos de estos residuos téxicos todavia van a
parar a los rios sin ningun tratamiento, se depositan en sitios donde afectan
a la poblacién vecina o contaminan las fuentes de agua cercanas. Pocos pai-
ses tienen sistemas de control adecuados o reglamentaciones en ese sentido
y son numerosos los informes sobre problemas que surgen de una mala dis-
posicion de los desechos peligrosos en las ciudades de esta region. También
hay que mencionar los problemas que provienen de la transferencia de in-
dustrias muy contaminantes del Norte hacia los paises del Sur, asi como la
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exportacion de desechos peligrosos, que estuvo creciendo de manera im-
portante en las ultimas décadas (de Estados Unidos a México por ejemplo).
La contaminacion del agua proveniente del drenaje, de los residuos indus-
triales, etc., se hace mds aguda cuando existe una escasez del liquido, ya que
ella produce que los elementos contaminantes devengan mas nocivos, y esto
se presenta mds frecuentemente en zonas donde suelen habitar los sec-
tores mas pobres de numerosas ciudades que han crecido mas alla de las
posibilidades de provision adecuada de agua de fuentes locales (Hardoy
y Satterthwaite, 1998). En cuanto a la contaminacion del aire, existen en las
ciudades de América Latina algunas fuentes principales de la misma co-
mo la actividad industrial, el transporte, el uso de ciertos combustibles, la
disposicién de desechos por la falta de servicios basicos y la calidad de los
suelos. Esta contaminacién contribuye mucho a generar enfermedades
respiratorias frecuentes (neumonia, bronquitis, enfisema y asma) y asf, en
1990 se estimaba (World Health Statistics Journal) que mas de dos millones de
ninos sufrian de tos crénica como resultado de la contaminacién del aire
de las ciudades de la region y que unos 65 millones de trabajadores habian
perdido dias de trabajo debido a enfermedades respiratorias (Satterthwaite,
1998).

K_A] considerar otro de los temas importantes de la cuestiéon urbana am-
biental hay que hacer referencia a los impactos o interacciones entre la ciudad y
su drea vecina, que incluye por supuesto zonas rurales afectadas por la gran ex-
pansiéon urbana' y por los desechos generados en la ciudad, que originan
aguas contaminadas que afectan los rios; desechos sélidos que se acumu-
lan en algunas zonas; la erosién del suelo provocado por la deforestacion; el
remplazo de extensiones de produccién agricola por desarrollos urbanos,
etcéteraf .

La generacion de impactos es resultado de fenémenos sociales que se
gestan dentro de la misma ciudad, los cuales estan vinculados con procesos
que ocurren dentro de la economia y la sociedad locales, y en particular con
los procesos de produccién y consumo del marco construido. Esos fenémenos,
que implican ademas relaciones politicas y un marco juridico institucional
mediante el cual ellos se regulan y controlan, traen aparejadas la apropia-
cién de recursos naturalesy la perturbacién de procesos ecolégicos (hidricos,
edaficos, de sucesién, etc.), que en términos urbanos se pueden expresar

.+ ' La expansién urbana se da tanto a través de asentamientos irregulares para los pobres
como de fraccionamientos para sectores de mayores recursos que no fuercn aprobados den-
tro de un plan (con frecuencia esos planes no existen o no se aplican). Esto incluye la segrega-
cién de los pobres en dreas alejadas y a veces peligrosas y el aumento de los costos para otorgar
infraestructura de servicios basicos y equipamientos sociales, agravados por la existencia de lo-
tes vacantes que aumentan la extensién de la mancha urbana. Algunos de estos aspectos cons-
tituirdn el centro de los analisis que se incluyen a lo largo de los capitulos de este libro.
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en modificaciones en la calidad del aire, el agua y el suclo de la ciudad y su
zona circundante.

Algunos autores coinciden en considerar cuatro niveles para el estudio
de la cuestion ambiental urbana: 1) el que se refiere a los espacios interio-
res, en la vivienda y los lugares de trabajo; 2) el que tiene que ver con una -
zona de la ciudad, barrio o colonia; 3) el que se aplica a la ciudad en su con-
Junto, y 4) el que aborda el analisis de la region que rodea la ciudad, inclu-
yendo la relacién rural-urbana. Como veremos mas adelante el estudio que
se presenta en este libro se refiere tanto a los niveles 2, 3 y 4 de anlisis, aun-
que en mayor medida al nivel 2. Sin embargo, no hay que olvidar que aunque
los estudios urbano-ambientales se refieren a lo local, en ellos también jue-
gan un papel no despreciable las relaciones internacionales y la vinculacién
con los aspectos globales, los cuales parecen tener cada vez mayores impac-
tos en espacios especificos.

Politicas y gestion ambientales

{La puesta en préctica de politicas ambientales no sélo implica tener gobier-
nos locales fortalecidos que sean capaces de controlar los patrones de desa-
rrollo espacial y los usos del suelo, mejorar las condiciones de vida de los

, grupos mas necesitados, fomentar programas adecuados de transporte, su-
ministrar servicios adecuados de agua, drenaje y energia eléctrica, sino tam-
bién de relacionarse con otros niveles de gobierno para controlar la transfe-
rencia de costos ambientales a otras regiones y ciudad@ln los paises mds
desarrollados la politica ambiental ha puesto énfasis en reducir el uso de
ciertos recursos no renovables como los combustibles fésiles y la generacién
de desechos de las familias que tienen mayores consumos. Por ejemplo en
Estados Unidos recién a partir de los anos sesenta lo ambiental cobré cierta
relevancia; en general, la sucesion de eventos dramaticos ha tenido un papel
importante en la atencién prestada a un problema, en su ubicacién dentro
de la agenda o en la fijacién de politicas al respecto. No obstante, a veces pro-
blemas importantes no han entrado en la agenda pablica sino después de
mucho tiempo, como consecuencia de las presiones ejercidas por grupos
particulares (como los de las grandes corporaciones) y del choque entre
intereses econémicos particulares y el interés general de la poblacién (Port-
ney, 1992). Si bienla influencia del medio cientifico ha sido importante
dentro de este proceso, muchas veces no ha resultado suficiente por lo cual
las movilizaciones sociales han pasado a cumplir un papel muy relevante en la
atencién de los problemas ambientales por parte de los poderes publicos.

En general, la implementacion o aplicacién de las politicas ambienta-
les pasa por las instancias administrativas ya sea federales como locales, después
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que las leyes o planes han sido aprobados por las autoridades competentes;
esas politicas deben luego ser evaluadas, para comprobar si se han consegui-
do los resultados esperados o efectos contrarios a lo supuesto, con el fin de
reestructurar esas politicas, modificarlas o eliminarlas. Sin embargo esas eva-
luaciones poco se llevan a cabo.

Por otra parte, como lo ha mencionado Baker (1989) muchos de los
problemas ambientales son muy complejos e incluyen tanto elementos fisi-
cos como sociales, por lo que la forma como en general se organiza la ad-
ministracion piiblica, de manera sectorial y vertical, con pocas vinculaciones
harizontales, conduce a la fragmentacién de los problemas ambientales y a
tratar los sintomas como problemas, lo cual resulta inadecuado para enfrentar
una problematica amplia y compleja. Esto se pondra en evidencia en los si-
guientes capitulos, cuando analicemos las funciones desarrolladas por las
diferentes instancias de la administracion piiblica en México y en particular
en el Distrito Federal.

ASPECTOS PARTICULARES DE 1A PROBLEMATICA AMBIENTAL DE 1AS CIUDADES.
E1 TEMA CENTRAL DE ESTE 1IBRO

Al referirnos a los aspectos relevantes a considerar en el andlisis de la cues-
tion urbano-ambiental que nos ocupa, hay que incluir necesariamente la
interaccion entre la ciudad y su drea vecina, tema que comprende la expan-
sion y los patrones de asentamiento de la poblacion urbana y la proteccion de los
recursos nalurales, asi como su regulacion. Si bien hay que tomar en cuenta la
particular importancia que la cuestion de la pobreza y del asentamiento de los
pobres adquiere en los paises de América Latina y en especial en México?
tampoco puede dejarse de lado el hecho que también algunos grupos de
poblacién de estratos altos demandan y ocupan la periferia de las ciudades
en busca de grandes dreas verdes con aire limpio. Algunos de estos aspec-
tos serdn analizados en detalle en los andlisis de casos que presentaremos
mads adelante.

Por ejemplo. los trabajos sobre pobreza urbana en los patses del tercer mundo mues-
tran en general que los pobres habitan en una medida importante en asentamientos irregula-

res, en zonas peri “as no aptas para el poblamicnto, donde se da un alto grado de segreg:
cion, va que no existe una oferta habitacional para esos estratos de la poblacion en otro tipo
de zonas de las ciudades, Asi, hacia comienzos de la década de los noventa se calculaba que de
unos 700 millones de pobres que existian en el mundo, unos 100 millones vivian en las perife-
ras de las cindades, en zonas de riesgo, sometidas a inundaciones, deslaves o deslizamientos

de tierras, 0 a otros desastres naturales. que cada vez son mds frecuentes (Pearce, 1990).
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Los estudios ambientales referidos al crecimiento urbano

Desde la perspectiva ambiental, existe una serie de estudios sobre el creci-
miento urbano, particularmente de la Ciudad de México. Un interesante
trabajo referido a la historia ecoldgica de la Cuenca de México (Ezcurra,
1990) pone en evidencia cémo a partir del siglo xvi las obras de drenaje
construidas para evitar inundaciones y secar la superficie produjeron per-
turbaciones ambientales y cambios ecolégicos irreversibles en la cuenca,
aunque no hay datos sobre el grado de perturbacion generado. En cuanto a
los altimos 40 anos, se pone énfasis en el deterioro ambiental medido a tra-
vés de la pérdida de la cubierta vegetal, la disminucion piesométrica de los
mantos freaticos, los indicadores de la calidad del aire, etcétera. El factor
comiin que utilizan los autores de este grupo para denotar el principio de la
etapa de grandes cambios en la relacién expansiéon urbana-medio ambien-
te, es el auge del proceso de industrializacién (Ezcurra y Sarukhdn, 1990;
Ezcurra, 1990). Otros autores asimismo muestran que, como consecuencia
del gran aumento de poblacién que tiene lugar en la ciudad, se producen
efectos en el sistema natural donde ésta se asienta, debido a la extraccién de
recursos y la disposicion de desechos (Kumate y Mazari, 1990; Herrera, 1995).
Por otra parte, como resultado de la mencionada dindmica poblacional se
ha producido la ocupacién para usos urbanos de formaciones montanosas,
de planicies y lomerios al sur y norte de la cuenca que hasta hace 30 anos
constituian las principales dreas de reserva natural de la ciudad y que se
encontraban poco afectadas por su crecimiento.
Como veremos en el capitulo II hacia el sur de la ciudad, en la zona del
Ajusco, los asentamientos humanos han avanzado penetrando las dreas bos-
-cosas y pavimentando las zonas de recarga de acuiferos de la cuenca. Hacia
el norte la mancha urbana encontré como obstdculo la sierra de Guadalupe
(cuyas faldas han sido ocupadas) pero continiia avanzando apoyindose en
algunas autopistas (Ezcurra, 1990; Mazari, 1993; Herrera, 1995). Un punto
que resulta relevante para algunos autores es que buena parte del crecimien-
to fisico, sobre todo en el sur de la ciudad, ha tenido lugar sobre suelo agricola
de alto valor productivo y se ha calculado la pérdida de 50 000 ha de buenos
suelos en los tltimos 20 anos. Como consecuencia de esta forma de urbani-
zacion han aparecido avenidas de agua que arrastran la cubierta natural y se
han incrementado significativamente la erosién del suelo y el hundimiento
de la zona centro de la ciudad, al mismo tiempo que disminuye la recarga de
acuiferos (Ezcurra y Sarukhdn, 1990). Otros trabajos muestran que el gran
crecimiento, sobre todo a través de asentamientos irregulares, trae como con-
secuencia la contaminacion de las vias pluviales y de los mantos fredticos, par-
ticularmente cuando éstos se localizan en lugares donde el nivel de los man-
tos es superficial (Herrera, 1995).
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El balance que puede realizarse de estudios serios y mediciones sistema-
ticas realizados por algunos investigadores para conocer las perturbaciones
ambientales en la Cuenca de México, referidos particularmente a la situa-
cién del agua, la ecologia de las comunidades, la dinamica de los ecosistemas,
la alteracion de los ciclos o la sucesion vegetal, sélo se han realizado en al-
gunas dreas, lo que impide la generalizacion de sus resultados al total de la
cuendca.

Los estudios urbanos y la relacion entre expansion urbana y ambiente

El tema de la expansion urbana ha estado presente de manera destacada en
el campo de los estudios urbanos, sobre todo en México y otros paises de
América Latina, dado que el gran crecimiento de las ciudades ha constitui-
do una de las problematicas mds impactantes, a partir de la segunda mitad
del siglo xx. El interés por este tema ha sido entonces anterior al de los es-
tudios ambientales y mas concretamente a la preocupacién por integrar la
problematica de la expansién urbana a esos estudios.

Después de realizar una sistematizacién de los contenidos de los trabajos
que se han podido revisar sobre la llamada “expansion urbana”, se concluye que
en ellos destaca una preocupacién prioritaria por los siguientes aspectos:

-a)el impacto de la urbanizacion sobre el medio natural; 4)los mecanismos a
través de los cuales se ha producido el cambio de uso del suelo rural a urba-
no; ¢)la heterogeneidad y precariedad existentes en las condiciones del ha-
bitat, que se genera al producirse la expansién de las ciudades, y el proble-
ma de los servicios urbanos involucrados en los asentamientos precarios.

Con respecto al primer tema mencionado, es decir a la urbanizacion co-
mo factor de perturbacién ambiental, los trabajos revisados tienen en gene-
ral un caricter globalizante y se ubican principalmente dentro de la corrien-
te de estudios geograficos y sociodemograficos que predominaron en los afnos
setenta. Asimismo, algunos estudios urbanos, sobre todo para la Ciudad de
México, indican que el proceso de transformacién del suelo rural a urbano
se lleva a cabo generalmente en diferentes etapas y en periodos mds o me-
nos largos, en los que se suceden los procesos de erosién, desertificacion y
afectacion del potencial productivo de la tierra, antes de su transformacion
en suelo urbano (Unikel, Garza y Ruiz, 1978; Negrete y Salazar, 1986;
Schteingart 1987; Legorreta y Aldama, 1994; Aguilar e Ibdnez, 1998). Algu-
nas investigaciones van mas alld al contextualizar la periferia de la ciudad
como un espacio de transicién en donde los cambios de usos de suelo de
rural a urbano se explican también por la transformacién de patrones cultu-
rales y la cada vez mayor incorporacién de los miembros jévenes de las co-
munidades agrarias al mercado de trabajo urbano (Salazar, 2000a, 2000b).
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En cuanto a los estudios del segundo grupo, que ponen énfasis en la
existencia o no de mecanismos legales en los procesos de urbanizacién peri-
férica, debido a que una parte importante del crecimiento de nuestras ciu-
dades se ha dado de manera ilegal (al que en muchos casos suceden pos-
teriormente procesos de regularizacién de la tenencia de la tierra), se nota
un énfasis en aspectos juridicos e institucionales, aunque también, vincula-
do a los mismos, un interés por observar la relacion entre estos y los usos del
suelo en los diferentes tipos de asentamientos periféricos. Podria decirse
que en estos trabajos se incorpora sélo de manera excepcional la perspecti-
va ambiental, ya que lo que interesa a los investigadores es el estudio de la
ciudad y no medir la perturbacién que el crecimiento urbano genera en
paisajes especificos (Hiernaux y Lindon, 1997; Schteingart, 1989; Azuela,
1997; Cruz, 1994).

Por tltimo, los trabajos del tercer grupo (que constituyen en su mayo-
ria andlisis de caso y se ubican dentro del grupo de estudios socioldgicos
de los afios ochenta) centran su interés en las condiciones del hdbitat, en
las formas de producciéon del marco construido y en los agentes sociales
intervinientes, mientras que los aspectos ambientales son referidos funda-
mentalmente a la calidad de la vivienda y de las infraestructuras y los servi-
cios urbanos, como fuentes posibles de contaminacion del aire, el agua y el
suelo, aspectos considerados importantes dentro de la problematica ambien-
tal de las ciudades. En cambio, se hace poca referencia a las caracteristicas
topograficas, geolégicas e hidrologicas de los sitios donde se ubican algunos
asentamientos, lo cual resulta necesario para conocer las condiciones de
riesgo o vulnerabilidad de los mismos, como consecuencia de posibles inun-
daciones o derrvmbes que podrian tener lugar en esos sitios. Otra de las
formas en las que la perspectiva ambiental se introduce en los estudios del
crecimiento urbano es a través del tema de la salud en los espacios periféri-
cos, donde se concentran los sectores pobres de la sociedad local. En estos
estudios se establecen relaciones entre las condiciones del habitat, sobre
todo de los servicios bdsicos, y la prevalencia de distintos tipos de enferme-
dades, y ademads se analiza la asociacién entre las enfermedades respirato-
rias, la contaminacién del aire y las condiciones del habitat en situaciones
de pobreza (Hiernaux, 1991; Coulomb, 1991; Schteingart, 1997a; Castillejos,
1991).

Dentro de este grupo de estudios, las caracteristicas del medio natural
son tomadas en cuenta en funcién de los posibles problemas que pueden
ocasionar a la poblacién urbana, pero en general ninguno de estos analisis
urbanos incorpora la preocupacién acerca de la manera en que la pobla-
cién afecta a la naturaleza y entonces no se contempla que las perturbacio-
nes ocasionadas por la apropiacién de ciertos recursos naturales pueden
repercutir en la misma ciudad y en la vida urbana.



26 EXPANSION URBANA, SOCIEDAD Y AMBIENTE
Los estudios sobre los aspectos juridico ambientales de la expansion urbana

Podria decirse que prevalece hasta el presente una vision descriptiva y poco
critica en los estudios de los juristas sobre este tema. Esto se observa en la
literatura producida en México como en Estados Unidos. En una revision
bibliografica que llevamos a cabo en las bibliotecas de la Universidad de
Georgetown y del Congreso, en Washington, D. C., encontramos que la lite-
ratura producida en el campo del derecho incorpora el tema ambiental en
la medida en que se crean nuevas leyes e instituciones. En los trabajos no se
discuten los conceptos ambientales que se adoptan en la legislacion, sino
mas bien se da prioridad a la descripcién detallada de la misma. Algunos au-
tores comentan ademas, la evolucién de la legislacién y los enfrentamientos
que se generan en el proceso de aprobacién de las leyes ambientales nacio-
nales, mientras otros plantean las dificultades para aplicar los tratados lo-
grados a nivel internacional (Switzer y Bryner, 1998; Tolba y Rummel, 1998;
Andrews, 1999).

En México, los estudios sobre la legislacién aplicada a los asentamientos
humanos comienzan en los anos setenta con aquellos referidos a la Ley
General de Asentamientos Humanos (LGaH), que se orientaba hacia la regu-
lacion de la expansion de las dreas urbanas. Estos estudios fueron también
en general poco criticos y ademads la cuestion ecoldgica se incorporé como
un aspecto separado, particularmente mediante el concepto de zona de pro-
teccion o conservacion ecolégica, dentro del marco de los cinturones verdes
urbanos (Branes, 1977).

Sin embargo, mas recientemente fueron apareciendo estudios que tra-
tan de articular el derecho urbano con el derecho ambiental, por medio de
instituciones como la propiedad territorial, y en ellos se realiza un analisis
critico del marco juridico disponible para la conservacion del ambiente.
Entre estos trabajos destaca el de Azuela (1991) para la zona del Ajusco, en
el que se muestra justamente que la superposicion de leyes sectoriales, a las
que ya nos referimos, acaba por hacer ininteligible para el ciudadano co-
mun la definicién juridica del territorio, existiendo de esta manera un dis-
tanciamiento estructural entre la realidad y la ingenieria legal que dificulta
la adecuada interpretacion de la legislacion ambiental. En otro trabajo en el
que se analiza la relacién entre la propiedad privada de la tierra y el ambien-
te (Azuela, 1993), se cuestiona si el derecho de propiedad legitima la de-
predacidn; para responder a este cuestionamiento se presenta una serie de

.argumentos vinculados con la forma como el Estado actia realmente con
respecto a los propietarios privados de la tierra, y sobre todo con el trato
heterogéneo que tiene con respecto a los mismos. Pero también se plantea
el hecho de que las instituciones del Estado, a través de la legislacion urbana
y ambiental, han aumentado sus facultades para restringir los derechos de
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aprovechamiento de la tierra por los propietarios en favor de la regulacién
urbana y la proteccién ambiental (Azuela, 1993).

La estrategia metodologica de la investigacion que presentamos

El marco conceptual general que nos planteamos fue muy abierto y flexible
y nos permitié transitar entre diferentes niveles de analisis. El nivel mds
general se refiere al proceso de crecimiento de la poblacién y expansiéon
fisica de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México asi como al marco
juridico institucional de la problematica urbana y ambiental a nivel nacio-
nal y local; el nivel intermedio tiene que ver con las caracteristicas fisicas y
juridicas de las dreas de reconocido valor ambiental en las que se ubican los
casos de estudio; por tltimo, el nivel micro hace referencia a los cuatro ca-
sos de estudio analizados. En cada uno de ellos se pone énfasis en las proble-
mdticas ambientales especificas, en los actores sociales presentes y en sus
formas particulares de interaccién con los marcos juridicos aplicados.
Como se trata de una investigacion interdisciplinaria es importante acla-
rar que cada disciplina incorporada tiene un objeto de estudio particular,
maneja un lenguaje diferente, posee una tradicién propia en cuanto a la
forma de orientar sus andlisis y presenta puntos de partida y objetivos distin-
tos. Estas diferencias resultaron aun mayores al tratar de integrar un equipo
formado por investigadores de las ciencias sociales con los que trabajan en
el campo de las ciencias naturales. Entre los problemas planteados hay que
mencionar el referido a las unidades de andlisis consideradas en cada discipli-
na. Asi, por ejemplo, los ecélogos utilizan como unidad el paisaje v, al igual
que los geografos, se valen de las formaciones geologicas naturales conoci-
das como cuencas hidrolégicas (definidas como dreas naturales cuya topo-
grafia hace que el agua drene hacia un punto comun); éstas constituyen
unidades de estudio convenientes debido a que son sistemas funcionales
ecoldgicamente, con limites definidos y salidas puntuales estructuradas je-
rarquicamente (Mass y Martinez, 1990). Por el contrario, en el caso de los
estudios sociales urbanos las unidades de anilisis se definen con base en
procesos sociales, o bien segtin criterios fijados por la administracién publi-
ca. Asi, desde esta perspectiva, las unidades territoriales han tomado en cuenta
divisiones politico administrativas o dareas fijadas por los organismos censales,
que permiten sistematizar la informacion que caracteriza a la poblacion v a
las actividades contenidas en las mismas. A diferencia de las dos delimitacio-
nes que acabamos de mencionar, la unidad de analisis en el campo de los
estudios juridicos estd determinada por la dimension legal del objeto a re-
gular, es decir del bien juridico protegido, y se refiere a los niveles de juris-
diccion y al ambito espacial de validez de las normas juridicas (la jurisdic-
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ci6n se relaciona a su vez con el 6rgano competente para la aplicacién de las
normas). Tanto en la legislacion urbana como en la ambiental, en una pri-
mera instancia la jurisdiceién y las competencias se refieren al ambito fede-
ral, para luego dirigirse hacia las instancias mds descentralizadas y locales. El
municipio, tanto en el nivel urbano como en el ambiental, podria ser consi-
derado como el escalén mas bajo de la regulacion, y la base constitucional
para ello estd en el articulo 115 de la Constitucién, y fundamentalmente en
las facultades para la regulacion de los usos del suelo. El escalén que le se-
guiria seria el estatal, el cual tiene atribuciones de tipo ambiental y urbano
no muy claramente definidas, centradas generalmente en las facultades de
planeacién y programacion.

Asi, se puede comprobar a lo largo de los capitulos de este libro que las
unidades de paisaje no coinciden territorialmente con aquellas correspon-
dientes al analisis urbano, ni estas muchas veces con las aplicadas a los re-
cursos naturales que requieren ser protegidos. La falta de coincidencia en-
tre las mencionadas unidades de andlisis explica por qué se fue cambiando
la cobertura territorial de los distintos tipos de andlisis segiin los requeri-
mientos de la investigacion. Por ejemplo, cuando se necesito especificar ca-
racteristicas ambientales se recurri6 a conocimientos y a unidades de ana-
lisis derivadas de las ciencias ambientales como es la "Cuenca del Valle de
México”; cuando hubo necesidad de puntualizar la proteccién ambiental
de los recursos existentes se utilizaron unidades como Parques Nacionales,
Areas Naturales Protegidas y Suelo de Conservacién, partes del territorio
definidas juridicamente. Finalmente, cuando el objeto de andlisis fueron
los procesos sociales urbanos se recurrié a las entidades politico administra-
tivas u otras de cardacter mas instrumental como las aces, utilizadas en los
censos de poblacion y vivienda.

Otro aspecto importante que surgio del andlisis interdisciplinario fue el
de las diferencias que existen en la temporalidad de los procesos ecologicos y so-
ciales urbanos (particularmente cuando se trata de ciudades que, como en el
caso de México, crecen y cambian aceleradamente). La expansién de la
mancha urbana sobre territorios rurales, la generacion rapida de nuevos ba-
rrios y los cambios subsecuentes en los usos del suelo, se producen en pocos
anos, mientras las transformaciones en el medio natural y la recuperacion
de los ecosistemas suelen ocurrir durante periodos mucho mas largos.

En cuanto a la informacion utilizada en la investigacion, ésta fue muy am-
plia e implicé la consulta de fuentes muy variadas y a veces una lectura de las
mismas muy diferente de aquélla que suele hacerse comtinmente en otros
trabajos. Asi, se recurrié al estudio e interpretacion de leyes y decretos, al
analisis de censos y de informacién publicada por los gobiernos locales, a
entrevistas con informantes clave y, propiamente para el estudio del deterio-
ro de los recursos naturales, al manejo de mapas y fotografias aéreas. En ca-
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da una de estas fuentes se encontraron problemas técnicos especificos que
requirieron de tiempos a veces bastante largos para la seleccién y depura-
cion de los datos y la realizacion de pruebas relativas a los métodos mads
adecuados para su tratamiento.

La integracion de saberes de varios campos del conocimiento ha hecho
factible la superacion de divergentes puntos de vista sobre un mismo feno-
meno evitando, en la medida de lo posible, tanto los sesgos sociologizan-
tes como ecologizantes en el andlisis de la relacion ciudad-medio ambiente,
los cuales han estado presentes en muchos de los estudios disciplinarios aun
cuando nuevos intentos por superar esos sesgos han ido surgiendo reciente-
mente.

La organizacion del libro -

Este libro consta, ademas de esta introduccién, de 4 capitulos y una parte fi-
nal dedicada a las conclusiones generales de la investigacion. Vale la pena acla-
rar que como los capitulos incluyen una cantidad considerable de mapas y
graficas complejas, éstos seran presentadas también en un disco compacto
que se agrega al texto del libro.

En el primer capitulo hacemos referencia al marco juridico institucional
de la cuestién urbano-ambiental y ponemos énfasis en la evolucion de la le-
gislacion ambiental y urbana a nivel federal y del Distrito Federal. Esto im-
plic6 observar la transformacién de la ley urbana, el surgimiento paulatino
de una nueva legislacion ambiental a nivel federal v local y la consecuente
transformacion institucional en ambos ambitos. Ademas, reflexionar sobre
cémo el nuevo discurso juridico urbano-ambiental todavia no termina de es-
tructurarse debido a que en el nuevo marco normativo, o en la actualizacién
del ya existente, se han ido incorporando conceptos retomados de la ecolo-
gia que resultan todavia ambiguos para una aplicacién adecuada de la ley.

En el segundo capitulo, dedicado al contexto espacio temporal en que
se ubican los casos de estudio presentamos primero, de manera mas general,
la dinamica demogrifica y la expansion territorial de la Ciudad de México,
para pasar en un segundo momento a realizar un detallado andlisis de las
transformaciones sociales, ambientales y de los procesos juridicos que acom-
panan los cambios de usos del suelo en el Ajusco medio y la delegacién Cua-
jimalpa de Morelos. Para estos dos dmbitos territoriales, en los que se ubican
nuestros casos de estudio, llevamos a cabo una caracterizacién socioespacial
tomando como unidad de andlisis las Areas Geoestadisticas Basicas (AGEB)
del Censo de Poblacién y Vivienda del anno 2000 y presentamos la historia
legal de sus principales Parques Nacionales, Cumbres del Ajusco y Desierto
de los Leones. Debido a que el Ajusco Medio y la delegacién Cuajimalpa de
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Morelos presentan problematicas ambientales diferentes nos referimos a al-
gunas caracteristicas particulares de cada uno de ellos. Asi en un drea definida
a través de coordenadas en el Ajusco Medio efectuamos un estudio detalla-
do acerca de las transformaciones de los usos del suelo en dreas rurales y del
avance del proceso de urbanizacién sobre las mismas entre 1971 y 1997; en
Cuajimalpa, dada la gran presencia de barrancas en la zona, el capitulo des-
cribe los problemas que ellas traen aparejados y que afectan asimismo uno
de los casos estudiados en la delegacién.

Los capitulos Il y IV desarrollan en profundidad los cuatro casos de es-
tudio seleccionados: los dos del Ajusco (el Parque Ecolégico de la Ciudad
de México y el ejido de San Nicolas Totolapan) incluyen la problemdtica de
los asentamientos irregulares en un Area Natural Protegida v en Suelo de Con-
servacion, respectivamente, mientras que los dos de Cuajimalpa se refieren
a promociones inmobiliarias (Banamex-Pachuquilla y Padilla-Cruz Blanca)
también en Suelo de Conservacién. Para los cuatro casos analizamos las
diferentes formas de aplicacién y cumplimiento del marco legal urbano y
ambiental en el Distrito Federal, que ya hemos presentado en los capitulos an-
teriores, v a través de ejemplos concretos mostramos qué sucede en la practica
con la aplicacidn de las leyes. Con este objetivo llevamos a cabo un exhaus-
tivo seguimiento de la relacién que han establecido las autoridades locales y
los diferentes actores implicados en los dos procesos de expansion de la
ciudad en dreas protegidas por la legislacién urbana y ambiental.

El capitulo III comienza con una caracterizacién general para el Distri-
to Federal de la expansion de asentamientos irregulares en Suelo de Con-
servacién y continiia con la presentacion del Area Natural “Parque Ecolégico
de la Ciudad de México” y del ejido de San Nicolds Totolapan. Como este capi-
tulo involucra exclusivamente a los denominados “asentamientos irregula-
res” hacemos referencia a los procesos de urbanizacién irregular y a la situa-
cién legal de la tenencia de la tierra asi como a las negociaciones y arreglos
entre las autoridades y los sectores populares que habitan esas colonias. El
capitulo IV, dedicado a operaciones inmobiliarias que se desarrollan dentro
del marco de la ley, comienza con la presentacién de los instrumentos de
regulacién existentes, como los programas delegacional y parcial, el regla-
mento de construccion, etc., mostrando los vaivenes que se dan en situacio-
nes concretas (por ejemplo con el cambio de la administracién local), asi
como el papel de la poblacién organizada en el cumplimiento de ese marco
legal.
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INTRODUCCION

El presente capitulo constituye una reflexion sobre la forma como el marco

Jjuridico ha sentado las bases para enfrentar la problemaitica ambiental, tal
como serd abordada en los capitulos centrales de este libro.

En la primera parte del capitulo se presenta un intento de sistematizacién
de las distintas etapas por las que ha atravesado el desarrollo del marco juridi-
co de la cuestion ambiental, asi como una revisién de la normatividad urbano-
ambiental a nivel federal, poniendo énfasis en la legislacion dirigida a la protec-
ci6n de los recursos naturales. En la segunda, se hace referencia, en primer
término, a la institucionalidad del Distrito Federal que surge a partir de las re-
formas constitucionales iniciadas en los anos ochenta, para ocuparnos seguida-
mente de los instrumentos que existen para la aplicacién de las leyes urbanas
yambientales vigentes. El capitulo finaliza con una presentacién de las catego-
rias juridicas propuestas para la proteccién de los recursos naturales en la enti-
dad y con una presentacion de las Areas Naturales Protegidas en la misma.

Es necesario aclarar que en este capitulo nos referimos al marco juridico
institucional mas general mientras que en el siguiente realizamos un anali-
sis mds detallado de los diversos programas que se derivan de las leyes que se
aplican en este territorio.

Para la elaboraci6n de este capitulo hemos llevado a cabo una amplia re-
visién de las leyes urbanas y ambientales federales y locales, asi como de los
decretos de creacién de los poligonos que hoy forman parte del denominado
sistema de dreas naturales protegidas del Distrito Federal. Hemos consulta-
do también, para completar este estudio, informacion provista por diferen-
tes instancias del gobierno local y hemos realizado entrevistas a funciona-
rios, particularmente de la Secretaria de Medio Ambiente y la Procuraduria
Ambiental y de Ordenamiento Territorial del Distrito Federal.

* Instituto de Investigaciones Juridicas-uNawm.
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El. MARCO JURIDICO INSTITUGIONAL A NIVEL FEDERAL
Algunos aspectos conceptuales

Una revision de la forma en que estd estructurado el discurso de la legis-
lacién ambiental en México permitié observar que existen problemas me-
todologicos no resueltos. Por ejemplo, al intentar acotar el concepto de
ambiente en el dmbito legal, se comprueba que se ha convertido en un
término juridico del cual derivan definiciones y conceptos provenientes
directamente de la ecologia y de la biologia. Asi, las formas de protec-
ci6én del ambiente dependerdn de esta conceptualizacion que es diferente
de la que proviene de las ciencias naturales. Al darle un reconocimiento
legal se considera al ambiente como algo que tiene valor y que por lo tan-
. to se debe preservar y resguardar, lo que implica no sélo establecer un esque-
ma normativo sino también la necesidad de crear una infraestructura ins-
titucional.

La racionalidad ambiental encuentra su soporte no sélo en los nuevos
valores y derechos del ambiente, sino en la articulacién de procesos ecoldgi-
cos, tecnolégicos y culturales que constituyen un paradigma de productividad
tecnoldgica, que reorienta el desarrollo de las fuerzas sociales de produccién.
La construccion de esta racionalidad productiva implica la transformacion de
conceptos, la elaboracion de nuevos instrumentos de evaluacion econémi-
ca, de articulacidn de politicas, de creacion de instituciones, asi como de la
produccién, articulacion e integracién de conocimientos tedricos y practi-
cos (Sejenovich, 1982),

Evolucion del marco juridico institucional urbano-ambiental en México

Las cuestiones ambientales vinculadas con el marco normativo han sido in-
corporadas de manera paulatina; se puede decir que las primeras disposicio-
nes en materia ambiental se dieron en el seno del derecho civil, a partir del
derecho de propiedad. Como segunda expresién de lo que ahora se denomi-
na materia ambiental estd el régimen juridico de los recursos naturales como
el derecho de aguas, el agrario, el del mar, el forestal y el de caza y pesca.
Estos tienen también un referente en la evolucion de las figuras del derecho
constitucional, debido a que algunos de los recursos naturales son bienes
" publicos o compartidos que requieren, para su aprovechamiento, basarse
en el principio del interés piblico, y en consecuencia estdn bajo la regula-
cion y control permanente del Estado.
Asi, las disposiciones que favorecian yjustificaban ciertas formas de apro-
vechamiento que seguian la pauta del régimen individual, se transforma-
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ron ante el surgimiento del concepto de propiedad social. Estas disposi-
ciones, que constituven el fundamento de las politicas piblicas, se apovan
en una legislacién generalmente aplicada por un sector especifico del go-
bierno. Es decir que si se tiene una Ley de Aguas o una Ley Forestal se
requiere de instancias gubernamentales que las apliquen, v lo mismo ocu-
rre para cada sector o recurso natural de que se trate; asimismo, dentro de
este contexto surge la transformacion de la legislacion correspondiente, Mas
recientemente, sin embargo, en lo que podriamos denominar la tercera
etapa de evolucion de la vision juridico ambiental, y ante el desarrollo de las
politicas publicas, predominé la necesidad de la planeacion v la perspectiva
ambiental se incorpord como una nueva forma de enfrentar la problemati-
ca que nos ocupa. Sin embargo, la discusion acerca de qué reglamentar y cua-
les serian las leves que deberian prevalecer sobre las leves naturales apenas
comienza, debido al desconocimiento respecto de la naturaleza del ambien-
te por parte de aquellos que toman las decisiones y disenan las politicas a
aplicar.

La regulacién ambiental se inicié con el establecimiento de acciones de
conservacion en dreas especificas; en efecto, la conservacion como politica
gubernamental aparece en México a finales del siglo xix, siguiendo la tenden-
cia internacional. Sin embargo, el proceso de creacion de una normatividad
ambiental comienza a darse en los anos 1970 y recién se consolida hacia fi-
nales de la década siguiente, lo cual coincide también con la institucionali-
zacion de las politicas urbanas y el desarrollo de un marco legal para contro-
lar el desarrollo urbano en el pais.

Podemos decir que en los iltimos anos el orden juridico como la gestion
en materia ambiental han experimentado cambios y avances importantes en
este pais. En el imbito federal lo anterior se corrobora al observar las trans-
formaciones que han tenido lugar en las dependencias de la administracion
publica, tal como veremos mas adelante.

No obstante, es posible senalar que la aplicacién de la politica de conser-
vacion y proteccion en México no ha sido un tema prioritario dentro de la
politica de desarrollo nacional, v ha prevalecido la idea de declarar zonas de
conservacion y proteccion, dejando de lado la defensa real de las mismas. -

La aplicacion de la legislacion ambiental estd intimamente relacionada
con la forma como se disena vy aplica una politica piiblica. El Estado, en el
momento en que establece valores y bienes juridicos a proteger, requiere de
la creacién un marco juridico para que sustente esta voluntad. En el caso
mexicano, conforme al articulo 73 fraccion XXIX G de la Constitucion, la
estructura de aplicacion de la legislacion ambiental es concurrente entre los
tres ambitos de competencia que existen a nivel gubernativo; asi, la aplica-
cion de la legislacion ambiental se da tanto a nivel federal como de los esta-
dos y municipios.
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Durante varias décadas lo urbano y lo ambiental fueron materias con
' un ambito de aplicacion federal de facto. Esta situacion tuvo como efecto que
‘muchas de las regulaciones urbanas fueran resueltas a través de modifica-
ciones a los codigos civiles estatales, a los cuales se les adicionaron leyes so-
bre fraccionamientos y, en el caso ambiental, una serie de disposiciones ad-
ministrativas. Las facultades ambientales y urbanas del gobierno federal y
del Distrito Federal se encuentran en una serie de articulos de la Constitu-
cién, fundamentalmente los articulos 73 XXIX-G y 122, de los que se deri-
van las leyes, y en los que se fundamentan las acciones que deben llevarse a
cabo por las dependencias facultadas para ello. El esquema de la legislacion
urbana y ambiental a nivel federal se puede observar en la tabla L.1.

Tasral.l
Legislacién urbana y ambiental a nivel federal

Normas ambientales Normas urbanas

A. Constitucion

— Articulo 27, parrafo tercero, — Articulo 27, parrafo tercero
— Articulo 73 fraccion XVI, base cuarta — Articulo 73 fraccion XXIX-C
— Articulo 73 fraccion XXIX-G — Articulo 115 fraccion V

— Articulo 115 fraccion V
— Articulo 122
— Articulo 124

. Leyes

— Ley General del Equilibrio Ecolégico — Ley General de Asentamientos
y Proteccion al Ambiente Humanos

¢. Autoridades que aplican la ley

— Secretaria de Medio Ambiente — Secretaria de Desarrollo Social
y Recursos Naturales

Mediante un decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion €l 10
de agosto de 1987, se elevd a rango constitucional la funcién piiblica de pro-
mover la proteccién al ambiente, con lo que se dio la llamada reforma ecolgica
de la Constitucién. Por medio de este decreto se reforma el parrafo terce-
ro del articulo 27 y se agrega una fraccién al articulo 73 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. En lo que se refiere al articulo 27,
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parrafo tercero, que concede a la Nacion “el derecho de imponer a la pro-
piedad privada las modalidades que dicte el interés publico”, se introduce la
idea que se debe planear el crecimiento de los centros de poblacién preser-
vando el equilibrio ecologico mediante el destino adecuado de tierras, bos-
ques yaguas. En cuanto al articulo 73, se le adiciono la fraccion XXIX-G que
confirié al Congreso de la Unién la facultad de “expedir leyes que establez-
can la concurrencia del gobierno federal, de los gobiernos de los estados
y de los municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en mate-
ria de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracién del equilibrio
ecoldgico”.

En las reformas de 1976 al articulo 27, parrafo tercero de la Constitu-
ci6n, se le concede también a la Nacién “el derecho de regular, en beneficio
social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropia-
cién, con el objeto de cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equi-
librado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la pobla-
cién rural y urbana”. De acuerdo con Diaz y Diaz (2001), de estas reformas
se infiere que el suelo quedé clasificado entre los recursos naturales suscep-
tibles de apropiacién, pero que el Constituyente perfilé sobre el suelo un
fuerte control regulatorio, con el objeto de garantizar la conservacién y la
distribuci6n equitativa de los recursos que en €l se encuentren y que sean
considerados como componentes de la riqueza publica. Asi aunque en la Cons-
titucion se garantiza el derecho a la propiedad, su titular no tiene libre dispo-
sicion sobre ella; el ejercicio de su derecho queda condicionado a la perma-
nencia de algunos recursos naturales, y es restringido por pautas regulatorias
que subordinan las prerrogativas del titular al interés que suscita la conser-
vacion (Diaz y Diaz, 2001:62).

Por ultimo, el articulo 115, fraccion V de la Constitucién establece, en-
tre otras cosas, que los municipios estardn facultados para participar en la
creacién y administracion de zonas de reservas ecoldgicas y en la elabora-
cion y aplicacién de programas de ordenamiento en materia ambiental; en
lo que se refiere al desarrollo urbano, podran formular, aprobar y adminis-
trar la zonificacién y los planes de desarrollo urbano municipal, asi como
participar en la creacién y administraciéon de sus reservas territoriales.

Para referirnos a las leyes que se derivan de los citados articulos consti-
tucionales, es necesario mencionar que el 28 de enero de 1988 se publicd
en el Diario Oficial de la Federacion la Ley General del Equilibrio Ecolégico y
Proteccion al Ambiente (LGEEPA), reglamentaria del articulo 27 constitucio-
nal y que abrogé la anterior Ley Federal para la Protecciéon del Ambiente,
expedida en 1982.' El 13 de diciembre de 1996, la LGEEPA sufrié importantes

/

' A partir de esta ley se establecié una nueva etapa en la regulacion ambiental, cambian-

do por ejemplo el concepto de lucha contra la contaminacién por el de proteccion del ambien-
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reformas, entre las que destaca el articulo 10, referencia especial para el ca-
so de las facultades ambientales concurrentes entre la Federacion v el Dis-
trito Federal. _

Esta iltima ley de orden publico e interés social tiene como propésito
establecer las bases para la aplicacion del ordenamiento ecoldgico; la pre-
servacion, restauracion y mejoramiento del ambiente; la proteccion de las
areas naturales y de la flora y la fauna silvestres y acudticas; el aprovecha-
miento racional de los elementos naturales de manera que sean compati-
bles con la obtencion de beneficios economicos y con el equilibrio de los
ecosistemas; la prevencion v el control de la contaminacion del aire, agua v
cielo; la concurrencia del gobierno federal, de las entidades federativas v de
los municipios en la materia; y la coordinacion entre las dispersas depen-
dencias y entidades de la Administraciéon Publica Federal, asi como la par-
ticipacion corresponsable de la sociedad, en las materias de este ordena-
miento.

En lo que toca a la Ley General de Asentamientos Humanos,” ella estable-
ce la normatividad bdsica para la ordenacion y regulacion de los asenta-
mientos humanos, y sus objetivos incluyen lograr el éptimo aprovechamien-
to, en beneficio social, de los elementos naturales y el mejoramiento de la
calidad de vida de la comunidad. Esta ley constituye el marco general de la le-
gislacion nacional en materia de planeacion y regulacion del ordenamiento
territorial de los asentamientos humanos y del desarrollo urbano. En suarticu-
lado hace referencia a la concurrencia y coordinacion entre los distintos
drdenes de gobiernos, a los diversos tipos de planes y programas nacionales
vy locales y a los programas de ordenacion de las zonas conurbadas. Esta ley
senala, asimismo, que la ordenacion de los asentamientos humanos se lle-
ard a cabo mediante la planeacion y regulacion de la fundacién, conserva-
cién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion. Se entiende
como acciones de conservacion mantener el equilibrio ecolégico de los cen-
tros de poblacion y el buen estado de las areas naturales protegidas v de to-
do aquello que corresponda a su acervo historico y cultural. Por iiltimo, esta
ley da una orientacién especial a las tierras, aguas y bosques, indicando que
deben ser utilizados racionalmente conforme a su vocacion de uso.

te, mas amplio y abarcativo. Eran supletorios de esta ley el Codigo Sanitario, la Ley Federal de
Aguas, la Ley General de Asentamientos Humanos v denvis ordenamientos en materia de sue-
los. subsuelos, aguas, aire, ora v fauna.

* La Lev General de Asentamientos Humanos vigente es la publicada en el Diario Oficial
de la Federaciin del 21 de julio de 1993 y que derogo a la de 26 de mavo de 1976.
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La prroteccion de los recursos naturales

Es importante hacer notar que la naturaleza ha sido un concepto que se ha
modificado y que por ello su relacién con el hombre también ha tendido a
transformarse. Si se concibe a los elementos naturales como bienes de apro-
piacién privada e individual, el sistema de proteccién se enmarca en el ré-
gimen civil; en cambio, si 1a naturaleza es considerada como un bien juridi-
co colectivo, comunal, social o publico, el régimen de proteccién adquiere
otros contenidos y pasa a ser responsabilidad de un actor piblico que gene-
ralmente es el Estado y, en el caso mexicano, la Nacion. Asi, la legislacién
aplicable y que fundamenta el régimen de protecciéon se amplia y' se trans-
forma en una regulacion que se concibe a partir de las politicas estatales y
del derecho constitucional y administrativo.

La proteccién de los recursos naturales se da a partir de los principios
contenidos en el articulo 27 de la Constitucién, en la que se senala la propie-
dad originaria de la Nacién de todas las tierras y aguas comprendidas den-
tro del territorio nacional. Ouro principio constitucional que se deriva de
esta propiedad originaria es que al ser transferida para considerarse propie-
dad privada, adquiere una serie de condicionantes denominadas “moda-
lidades a la propiedad”, y que inciden directamente en la forma de aprove-
chamiento de los recursos naturales. Una de estas modalidades, desde el
texto de 1917, es la de conservacion.

Por otra parte, los recursos naturales son vistos por la Constituciéon me-
xicana de varias maneras: como ecosistema, al considerar a todas las tie-
rras y aguas que se encuentran comprendidas en un espacio determinado
del territorio nacional; como riqueza priblica, que tiene que ser conser-
vada; como elementos naturales susceptibles de apropiacion y para los que
existe la obligacion de evitar su destruccién y los danos que la propiedad
pueda sufrir en perjuicio de la sociedad. Como puede apreciarse, es en-
tonces a partir de la figura de propiedad que se establece el esquema juri-
dico de proteccion. Los elementos naturales susceptibles de apropiacion
son aquellos que conforman el ecosistema: el suelo, el agua, la flora, la fau-
na, los recursos energéticos. Cabe recordar que la relaciéon hombre natu-
raleza se expresa juridicamente a partir de la propiedad, y esto implica que
la relacion sea eminentemente patrimonialista, y que sea a partir de esta
forma de concebir la naturaleza como se construye todo su sistema de pro-
teccion.

Los recursos naturales han sido concebidos, asimismo, como elemen-
tos y no como partes del todo, por ello se han visto de manera parcial y
segmentada y desde el punto de vista econémico se han sectorizado. De la
misma manera, la perspectiva legal y los regimenes de proteccién han sido
sectoriales y segmentados y tenemos entonces, como mencionamos al princi-
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pio de este capitulo, leyes de aguas, agrarias, forestales, de minas, de florav
fauna, de biodiversidad v dt‘-t‘llt‘i’g]"d,

Sin embargo, con el cambio de conceptos que se observa en la Ley Ge-
neral del Equilibrio Ecolégico v de Proteccion al Ambiente, el aprovecha-
miento sustentable de los recursos naturales pone énfasis en la utilizacion
de los mismos de manera que se respete su integridad funcional y las capaci-
dades de carga de los ecosistemas de los que forman parte. vision que im-
plica una consideracion mucho mas integral del conjunto.

Las Areas Naturales Protegidas (1xp)

Constituyen porciones terrestres o acuaticas de nuestro planeta, donde el am-
biente original no hasido esencialmente alterado por el hombre, y que estan
sujetas a regimenes especiales de proteccion. Tal es el caso de los parques na-
cionales, los refugios, las reservas, los santuarios y muchas otras dreas que reci-
ben diferentes denominaciones. Los criterios de proteccion de ciertas areas
han variado a través del tiempo de acuerdo con los valores asignados a las mis-
mas. Asi, se ha pasado de una proteccion por razones escénicas al concepto
de conservacion in situ como forma de proteccion de la biodiversidad.

A grandes rasgos podriamos argumentar que existen, o se han sucedi-
do, diferentes criterios utilizados en la proteccion ambiental. pudiendo con-
siderarse los siguientes: estéticos, de conservacion, de proteccién v de restau-
racion. Uno de los primeros criterios que fundamentaron la creacion de areas
con un régimen especial, como los parques nacionales, ha sido el de su be-
lleza natural o escénica. En cuanto al de conservacion, ha cambiado a través de
los anos v ha constituido ¢l fundamento para la aplicacion de una politica
para ciertas dreas. En el caso de la legislacion mexicana se utiliza mas el con-
cepto de preservacion, entendido como el conjunto de politicas v medidas
para mantener las condiciones que propicien la evolucion v continuidad de
los ecosistemas v el habitat natural, asi como para conservar las poblaciones
viables de especies en sus entornos naturales v los componentes de la bio-
diversidad fuera de su habitat natural. El concepto de proteccion, por su par-
te, se refiere al conjunto de politicas y medidas para mejorar el ambiente v
controlar su deterioro (por ejemplo, en el caso de las axr, la proteccion com-
prende aquellas medidas que conforme al programa de manejo se conside-
ren necesarias para una zona destinada a este régimen); por altimo el concepto

“de restauracion alude al conjunto de actividades tendientes a la recuperacion
y restablecimiento de las condiciones que propician la evolucién v continui-
dad de los procesos naturales.”

* La definicién de los conceptos de preservacion, proteccion v restauracion, aparece en
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Los primeros antecedentes de axe en México se remontan a la época pre-
hispanica. Los mayas, por ¢jemplo, incluian dentro de sus sistemas de produc-
cion la proteccion estricta de ciertas zonas y periodos de descanso para dreas
explotadas. En el siglo xv Netzahualcoyotl reforesto dreas cercanas al Valle
de México y durante el siglo xvi el emperador Moctezuma II fundé algunos
parques zooldgicos y jardines botanicos (Vargas, 1984).

De hecho, la primera axe en México fue la zona boscosa conocida como
el Desierto de los Leones, ubicada en el Distrito Federal, decretada en 1876
por la importancia de sus manantiales para el abastecimiento de agua a la
Ciudad de México; en 1917 esta misma zona se decreté como el primer Par-
que Nacional al considerar adicionalmente la belleza natural de sus paisajes
v la posibilidad de convertirla en un centro de recreo. La segunda axe con
decreto fue el Bosque Nacional El Chico, en Hidalgo, oficialmente estable-
cido el 27 de noviembre de 1917.

Durante la década de los anos treinta, bajo la presidencia de Lazaro
Cardenas (1934-1940), se dio un gran iinpulso a la creacion de parques
nacionales y reservas forestales; en total fueron 82 dreas y por primera vez se
cred una seccion de Reservas y Parques Nacionales en la administracion gu-
bernamental (Vargas, 1984; Ordoénezy Flores, 1995). Desde 1940 hasta media-
dos de los anos setenta el crecimiento en numero \ silpct‘ﬁcit‘ de las dareas
protegidas fue minimo aunque durante este periodo la Ley Forestal sufrié
modificaciones orientadas a la proteccion de la fauna silvestre y al control
de la explotacion forestal.

Entre 1976 v 1982 se decretaron 8 parques nacionales y 17 zonas protecto-
ras y refugios de fauna, entre las que destacan Montes Azules (Chiapas) esta-
blecida en 1978, La Michilia y Mapimi (Durango), ambas establecidas en 1979
(Vargas, 1984). Una tendencia importante a partir de esta época ha sido la
de fortalecer la participacion de instituciones no gubernamentales en la ope-
racion y planificacion de axe, habiendo jugado un papel importante la pues-
ta en practica de lo que se denominé entonces “la modalidad mexicana” de
las reservas de la biosfera. Entre las instituciones participantes, cuando co-
menzo a prevalecer esta tendencia, sobresale el Instituto de Ecologia, A. C.,
que estuvo a cargo de La Michilia y Mapimi. También durante esta época se
puso de manifiesto la preocupacion por los problemas ambientales urbanos
v se crearon zonas verdes de conservacion y preservacion ecologica en las
ciudades (Székely, 1994). Por otra parte, se dio entre 1983 y 1996 un incre-
mento importante en la superficie dedicada a la proteccion y se establecie-
ron 35 nuevas dreas, incluido un aumento considerable de dreas insulares y
marinas. Muchas de las zonas protegidas decretadas en estos anos correspon-

la Lev General de Equilibrio Ecolagico v la Proteccidn al Ambiente en su articulo 3o, fraccio-
nes XXIV, XXVI v XXX
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den a sitios arqueolégicos o de importancia histérica, llamados “monumen-
tos nacionales”.

En la década de los noventa se inicié el reconocimiento de la compleji-
dad que implican las tareas de conservacion, y se crearon algunas reservas
que incluyen una mayor y mds clara participacién de la poblacién local,
como las reservas de la biostera de Calakmul y Yum Balam, habiéndose esta-
blecido asimismo las primeras reservas creadas con el apoyo econémico de
particulares, como es el caso de la reserva de la biosfera de Chamela-Cuixmala
(Székely, 1994).

La Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente es-
tablece la creacién de un Consejo Nacional de Areas Naturales Protegidas
como drgano de consulta y apoyo de la Semarnat, asi como el fortalecimien-
to del proceso de descentralizacién en la administracién y manejo de las anp
de competencia federal, con la participacién de las entidades federativas,
municipios, comunidades agrarias, pueblos indigenas y organizaciones so-
ciales (1N, 1997).

Categorias de las ANP

La categorizacién de Areas Naturales Protegidas (ANP) se inici6 en el seno
de los organismos no gubernamentales, en especial en la Asociacién Inter-
nacional de Conservacién de la Naturaleza (uioN) y mds tarde ha sido adop-
tada por las Naciones Unidas, que han promovido la organizacion de un sis-
tema de proteccién y manejo de estas dreas.

Existe en México una gran diversidad de categorias de ane, cuyas no-
menclaturas, objetivos y formas de manejo son confusos. En los decretos
que han sido emitidos con el objeto de establecer un cierto régimen de
proteccion, podemos encontrar una serie de denominaciones distintas ya
que las nuevas categorias declaradas no anulan las anteriores, y se ha pro-
ducido de esta manera una superposicion y repeticion de las mismas que
configuran un panorama totalmente caético. Para cada una de las gran-
des categorias existe una variedad de subcategorias, como veremos a conti-
nuacién:

* Parques: Parque Nacional, Parque Natural, Parque Natural Cultu-
ral, Parque Recreativo y Cultural, y Parque Submarino.

* Reservas: Reserva Natural, Reserva de Caza, Reserva para la Caza y
Pesca de Especies Animales y Vegetales, Reserva de la Biosfera, Reserva
Integral de la Biosfera.

¢ 7Zona de Proteccion: Zona de Proteccion Forestal; Zona Protectora
Forestal y Zona de Proteccién Forestal y Faunistica.



EL MARCO JURIDICO INSTITUCIONAL DE LA CUESTION URBANO-AMBIENTAL 4]

* Refugios: Refugio Faunistico, Refugio Silvestre, Refugio de Fauna Sil-
vestre, Refugio de Fauna Nacional, Refugio Nacional Natural para
la Fauna Silvestre, Refugio de Flora y Fauna, Refugio Submarino de
Flora y Fauna Marinas, y Refugio de Aves de Aves Migratorias.

Ademads de las categorias recién mencionadas, encontramos en el pais
una gran cantidad de dreas denominadas “parques ejidales”, “parques ur-
banos”, “parques arqueologicos” y “reservas forestales”, estas ltimas ma-
nejadas por la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos y aho-
ra transferidas a la Semarnat. Por otra parte, existe el “coto de caza” que ha
sido utilizado en una sola ocasion en el pais (El Bellotal, estado de Sonora),
asi como los “ranchos cinegéticos” y los “ejidos cinegéticos”, que constitu-
yen un intento por proteger dreas con el fin de dedicarlas a actividades
de caceria deportiva. Con las modificaciones a la Ley de Caza, ahora Ley de
Vida Silvestre, existen las denominadas Unidades de Manejo Ambiental
(UMA).

Por otra parte, el articulo 46 de la Ley General de Equilibrio Ecolégico
y de Proteccion al Ambiente, establece las siguientes categorias legales: reser-
vas de la biosfera; parques nacionales; monumentos naturales; dreas de pro-
teccion de recursos naturales; dreas de proteccion de flora y fauna; santua-
rios; parques y reservas estatales o urbanas y zonas de preservaciéon ecologica
de los centros de poblacién.

Las reservas de la biosfera se constituyen en dreas representativas relevan-
tes en el nivel nacional, de uno o mas ecosistemas no alterados significati-
vamente por la accién del hombre, y al menos una zona no alterada, en que
habiten especies consideradas endémicas, amenazadas o en peligro de ex-
tincion, y cuya superficie sea mayor a 10 000 hectareas (articulo 48, LGEEPA).

Las reservas especiales de la biosfera, existian en la LGeepa de 1988, pero
se derogan con las modificaciones de 1996.

Los parques nacionales, conforme a la LGeEPA y la Ley Forestal, constituyen
terrenos forestales en el nivel nacional, de uno o mds ecosistemas que se
destaquen por su belleza escénica, su valor cientifico, educativo o de recreo,
su valor nacional, su aptitud para el desarrollo del turismo, o bien por otras
razones de interés general analogas (articulo 50, LGEEPA).

Los monumentos naturales, también conforme a la LGEEPA y a la Ley Fo-
restal, son aquellas dreas que contengan uno o varios elementos natu-
rales de importancia nacional, consistentes en lugares u objetos naturales
que, por su caracter tinico o excepcional, interés estético, valor histérico
o cientifico, se resuelva incorporar a un régimen de proteccion absolu-
ta. Tales monumentos no tienen la variedad de ecosistemas ni la superficie
necesaria para ser incluidos en otras categorias de manejo (articulo 51,
L.GEEPA).
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Los parques marinos nacionales constituyen una categoria que también se
deroga en 1996.

Las dreas de proteccion de recursos naturales estan destinadas a la restaura-
cion y preservacion de zonas y aguas. Su establecimiento, administracion v
organizacion se llevard a cabo conforme lo dispuesto por la tGeeey, la Ley
Forestal, la Ley Federal de Aguas y los demas ordenamientos aplicables. Se
consideran asimismo dentro de esta categoria de manejo las reservas fores-
tales, las reservas forestales nacionales, las zonas protectoras y forestales, las
zonas de restauracion y propagacion forestal; las zonas de proteccion de
rios, manantiales, depdsitos y, en general, de fuentes de abastecimiento
de agua para el servicio de las poblaciones.

‘Las dreas de proteccion de la flora y la fauna se constituiran de conformi-
dad con las disposiciones de esta ley, de las leyes federales de caza y de pesca
y de las demas aplicables, en los lugares que contienen los hdbitat de cu-
vo equilibrio y preservacion dependen la asistencia, transformacion y de-
sarrollo de las especies de flora y fauna silvestres y acudticas (articulo 54,
LGEEPA).

Las zonas sujetas a conservacion ecologica se constituyen por las entidades
federativas y los municipios en zonas circunvecinas a los asentamientos hu-
manos, en las que existan uno o mds ecosistemas en buen estado de con-
servacion, destinadas a preservar los elementos naturales indispensables al
equilibrio ecologico y al bienestar general.

En el proximo acapite, al analizar el marco juridico e institucional del
Distrito Federal, retomaremos el tema de las AN en este territorio y veremos
su relacién con las categorias aqui presentadas.

El mareo institucional de la gestion ambiental y wrbana

De la misma manera en que se ha venido desarrollando el orden juridico
mexicano en materia urbano-ambiental, la gestion publica en estos aspectos
ha experimentado avances importantes en los dltimos anos. Lo anterior se
corrobora si apreciamos las transformaciones que han tenido lugar dentro
de las instituciones de la Administracién Pablica Federal, a las que se han
otorgado atribuciones en estas materias. Se han creado asi las siguientes
dependencias: en 1973 la Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente den-
tro de la entonces Secretaria de Salubridad y Asistencia; en 1982 la Subse-
cretaria de Ecologia, dentro de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
y en 1992 el Instituto Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente como organos desconcentrados de la Secretaria
de Desarrollo Social. A partir de las reformas a la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal de diciembre de 1994, se cred la Secretaria de
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Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca, que asumio las funciones del
Instituto Nacional de Ecologia el cual, junto con la Procuraduria Federal
de Proteccidn al Ambiente pasé a constituir un 6rgano desconcentrado de
esa Secretaria; €ésta asume también las funciones en materia de agua (a tra-
vés de la Comision Nacional del Agua), las forestales, las de pesca v las de la
Zona Federal Maritimo Terrestre. Las funciones referidas al agua y a los re-
cursos forestales fueron transferidas desde la Secretaria de Agricultura y
Recursos Hidrdulicos. Por otra parte, como consecuencia de las reformas
del ano 2000 a la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, y en
virtud del cambio de gobierno, la autoridad se transformé, las atribuciones
ambientales las tiene ahora la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Na-
turales y se cambiaron las atribuciones de pesca a otra dependencia. Los
organismos desconcentrados cambian de funciones, sobre todo el Instituto
Nacional de Ecologia que se ocupa, a partir de entonces, de apovar la inves-
tigacion y los estudios, habiéndose trasladado todas sus funciones operativas
vde toma de decisiones a diferentes direcciones generales dentro del sector
central de la Secretaria.

Con respecto al Desarrollo Urbano es también en la década de los anos
setenta cuando comienza lo que se ha llamado la planeacion urbana institu-
cionalizada y en consecuencia la creacion de organismos a nivel federal dedi-
cados a aplicar esa planeacion. Después de la aprobacion de la Ley General
de Asentamientos Humanos, va mencionada, se crea en diciembre de 1976
la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas (s\HoP), cuyas atri-
buciones eran llevar a cabo la planeacion de los asentamientos humanos v
ejecutar obras ptiblicas urbanas. La saHor asi como la Comision Nacional de
Desarrollo Urbano fueron las encargadas de elaborar el primer Plan Nacio-
nal de Desarrollo Urbano, aprobado en 1978, En 1983, en el marco del Sis-
tema Nacional de Planeacion Democratica, la sanop es remplazada por la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue), la cual no sélo cubria
los campos del desarrollo urbano-regional y de vivienda sino también el de
la ecologia y el medio ambiente. Si bien podemos observar a través de.es-
tos cambios institucionales una mayor integracion del desarrollo urbano y
la cuestion ambiental, también comienza ya a notarse una disminucion de la
preocupacion por parte del Estado de la planeacion urbana. Esta ultima ten-
dencia se intensifica con la desaparicion de la Sedue y la creacion de la Se-
cretaria de Desarrollo Social (Sedesol) en 1992, A través de esta Secretaria
se pone en primer plano la lucha contra la pobreza, mientras la planeacion
urbana, desde el nivel federal, reduce de manera importante sus alcances,
proceso que se ha hecho mds patente durante la administracién del presi-
dente Fox a pesar de la aprobacion del Programa Nacional de Desarrollo
Urbano v Ordenacion del Territorio, 2001-2006.
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EL MARCO JURIDICO INSTITUCIONAL DE LA PROBLEMATICA
URBANO-AMBIENTAL EN EL DISTRITO FEDERAL

El Distrito Federal y sus transformaciones institucionales

Desde el punto de vista administrativo, el Distrito Federal fue una entidad de
caracter federal por cerca de 60 anos. A partir de 1928, cuando se suprimié
el régimen municipal se creé el Departamento del Distrito Federal (pbpF), v
hasta 1993 el esquema basico de gobierno y administracion de esta entidad
recay6 y fue ejercido exclusivamente por el Presidente de la Republica a
través del Regente del Departamento del Distrito Federal. En ese entonces,
correspondia a las autoridades federales llevar a cabo las funciones ad-
ministrativas de aplicacion y cumplimiento de la legislacion federal.

Recién a mediados de los ochenta se inicia un proceso de reforma cons-
titucional para que el Distrito Federal adquiera un esquema de gestiéon con
mayor autonomia. Los cambios comenzaron con la iniciativa de reforma
constitucional de 1986 por medio de la cual se establecié que la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal (ArpF) serfa un “érgano de represen-
tacién ciudadana”, aunque inicialmente tuvo facultades muy limitadas: s6lo
se le dio la facultad reglamentaria, que hasta entonces correspondia al Presi-
dente de la Republica, de dictar bandos y ordenanzas, asi como reglamen-
tos de policia y buen gobierno; el Distrito Federal siguié estando en manos
del Presidente de la Republica (Rodriguez Araujo, 2000).

A principios de 1993, diversas ONG y algunos asambleistas convocaron a
un plebiscito que incluyé tres preguntas relacionadas con la conversién del
ppr en un estado de la Federacion, la eleccion de su representante por voto
universal y la creacién de un poder legislativo propio. Como resultado, el
Jete del por (Manuel Camacho Solis) propuso ante la ARpF, que la misma se
convirtiera en un 6rgano legislativo y que se diera paso a la eleccion del Jefe
de Gobierno. En 1996, antes de que estas reformas tuvieran efecto, Ernesto
Zedillo promovié otras a los articulos 44 y 122 de la Constitucion y logro la
conversion de la arprF en Asamblea Legislativa y la eleccion por voto univer-
sal en 1997.

A la Asamblea Legislativa se le confiri6 la facultad de aprobar leyes o de-
cretos en materias relativas al Distrito Federal (Marvan, 2001), ya que hasta
entonces era el Congreso de la Unidn el que tenia las facultades de legis-
lar en todos los ambitos del gobierno local. A pesar de los cambios mencio-

'nados y debido a la naturaleza juridico institucional del Distrito Federal, que
se encuentra en el articulo 122 de la Constitucién Politica, el nuevo esquema
de gobierno aparece en ¢l Estatuto de Gobierno del Distrito Federal,' y no

* Expedido el 26 de julio de 1994.
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en una constitucion estatal como sucede en todos los estados de la Republi-
ca. El Estatuto tiene como puntos fundamentales la creacion de un sistema
de eleccion directa del Jefe del ejecutivo local, la intervencion del Presiden-
te de la Republica en el nombramiento del Jefe de Seguridad Publica v del
Procurador del Distrito Federal v la atribucion de aprobar los términos de la
deuda publica de la administracion local v la coordinacion metropolitana.

Asi, es en el Estatuto de Gobierno vigente, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion €] 26 de julio de 1994 donde se define que la organizacion
politica y administrativa del Distrito Federal atendera a principios esuwatégi-
cos como la conjugacion de acciones de desarrollo con politicas v normas de
seguridad v de proteccion a los elementos del medio ambiente (articulo 12,
fraccion X}.

Por medio de esta reforma se establecieron también las bases de la par-
ticipacion ciudadana a través de la eleccion directa de un Consejo de Ciuda-
danos en cada demarcacion delegacional, con lo cual se pretende asegurar
que una representacion de los ciudadanos intervenga en “la gestion, super-
vision, evaluacion y, en su caso, consulta o aprobacion” de programas de la
administracion piblica de la ciudad en cada una de las demarcaciones. Ade-
mas, se crea la posibilidad de instalar las denominadas Comisiones Metro-
politanas para la eficaz coordinacién de las distintas jurisdicciones locales y
municipales entre si y de éstas con la Federacion v con el Distrito Federal,
en la planeacién y ejecucion de acciones en las zonas conurbadas limitrofes
con el Distrito Federal (Alvarez, 1996).

La nueva institucionalidad del Distrito Federal

El cardcter sui generis del Distrito Federal constituyd, entonces, hasta media-
dos de los noventa, un impedimento para que las problemadticas ambienta-
les fueran tratadas como asuntos de competencia local; es decir, que fueran
objeto de actuacion del gobierno de la Ciudad de México. En la actualidad,
el marco juridico institucional en materia urbano ambiental para el Distrito
se sustenta en dos tipos de reglamentaciones: la Ley de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal (Lovor)® en lo que corresponde al dmbito urbano y la
Ley Ambiental del Distrito Federal” en lo que toca al Suelo de Conservacion
v las Areas Naturales Protegidas.

" La Lev de Desarrollo Urbano vigente fue publicada en la Gaeeta Oficiad del Disivito Federal
el 29 de enero de 1996, y en el Digrio Oficial de la Federarion ¢l 7 de tebrevo de 1996, v enrd en
vigor a partir del 30 de enero de 19496,

" Esta ley fue publicada en ke Gaeeta Oficial del Distvito Federal ¢1 13 de enero de 2000 v
abroga la del Y de julio de 19496.



46 EXPANSION URBANA, SOCIEDAD Y AMBIENTE

El fundamento legal de ambas leyes es el citado Estatuto de Gobierno
que sefiala, en su articulo 42, fraccién XIV, que la Asamblea Legislativa tiene
facultades para legislar, entre otras cosas, en materia de desarrollo urbano,
particularmente en el uso del suelo y en la preservacién del medio ambien-
te y proteccion ecolégica. Conforme al articulo 44 del mismo Estatuto, las
leyes y decretos que expida la Asamblea Legislativa del Distrito Federal esta-
ran sujetos a lo dispuesto en las leyes generales que dicte el Congreso de la
Unién en lo relativo a los asentamientos humanos, a la proteccién al am-
biente, a la preservacién y restauracion del equilibrio ecolégico y a los de-
mas aspectos que la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
determine como materias concurrentes.

La Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal

La legislacion urbana del Distrito Federal ha estado a la vanguardia con res-
pecto al resto de la Repiiblica y ha tenido una gran evolucién a lo largo del
tiempo. El primer referente histérico que encontramos corresponde a la
Ley de Planificacién y Zonificacién del Distrito Federal y los territorios de
Baja California, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 17 de enero
de 1933 v expedida por el presidente Abelardo I.. Rodriguez, En ese en-
tonces, eran autoridades en materia urbana:” el Presidente de la Repiibli-
ca, el Jefe del Departamento del Distrito Federal y el Director de Servicios
Urbanos y Obras Piiblicas del Distrito Federal, ademds de una Comision de
Planificacion,” una Comisién Mixta de Planificacion, y los comités ejecu-
tivos. Desde entonces y hasta 1976, la legislacion en materia de desarrollo
urbano en el Distrito Federal se centré principalmente en dos aspectos: la
organizacion y coordinacién de las acciones de abastecimiento y mejora-
miento de servicios y equipamientos piiblicos, a través de la planificacion,
y la regulacién y reglamentacion de las actividades urbanas a través de la

" En el decreto se especifican como autoridades en materia de zonificacion y planificacion
(nor, 31 de agosto de 1936),

* La Comision de Planificacion estaba integrada por el Jefe del por, los Secretarios de Ha-
cienda y Crédito Piblico y de Comunicaciones y Transporte. Ademads, por un Secretario Vo-
cal, designado por el Director de Obras Pliblicas, y diez vocales dentro de los que se encontra-
ban el mismo Director de Servicios Urbanos y Obras Piiblicas del bor y el Director del Banco
de México. La Comision Mixta por su parte, incluia personal técnico y administrativo propor-
cionado por Instituciones de Crédito (/bid.). Finalmente, los comités ejecutivos estaban integra-
dos por el Jefe del Departamento del Distrito Federal y los secretarios de Hacienda y Crédito
Publico, y de Comunicaciones y Transporte, un Secretario Vocal designado por el Director de
Obras Piiblicas. y diez vocales dentro de los que se encontraba el mismo Director de Servicios
Urbanos y Obras Publicas del oo, y el Director del Banco de México.
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zonificacién (Eibenschutz, 1997); la mencionada ley no daba prioridad a
los aspectos ambientales y los recursos forestales existentes en los poligo-
nos tutelados por el ppr; estaban de jure, aunque no necesariamente de
facto, protegidos por la Ley Forestal. Con la nueva institucionalidad del
Distrito Federal, la administracion de los parques nacionales ha sido transfe- '
rida al gobierno del Distrito Federal, como lo detallaremos en el siguiente
capitulo,

La Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (1996), que abrogo la
de 1976, tiene por objeto fijar las normas y principios basicos para planear,
programar y regular el ordenamiento territorial. En términos ambientales,
esto plantea dos consideraciones fundamentales: por un lado, redensificar
el area urbana y evitar la expansion de asentamientos humanos sobre las
dreas naturales a conservar y, por otro, conservar el medio natural existente
en todo el territorio del Distrito Federal, esté tutelado o no. La ley indica
que todas las zonas verdes del Distrito Federal, incluyendo parques, barran-
cas y todas las dreas verdes de uso publico, deben seguir manteniendo el
mismo destino aunque no se encuentren catalogadas. Ademads, senala espe-
cificamente que hay que dar prioridad a las sierras de Guadalupe, el Ajusco
y Santa Catarina, que son poligonos con decreto de proteccién, a la vez que
a dreas sin poligonos de actuacion definidos, tales como los espacios panta-
nosos de chinampas y llanos de Tldhuac, Iztapalapa, Xochimilco, Tlalpan
y Milpa Alta, a los lechos de los antiguos lagos de Chalco, Texcoco y Xochi-
milco y a la Sierra de las Cruces.

Como veremos a continuacion, las disposiciones senaladas por la le-
gislacion urbana sobre dreas naturales, aparecen reforzadas por la Ley Am-
biental del Distrito Federal, que es mas reciente. Esto estaria senalando un
principio de complementariedad de las leyes, aunque puede generar tam-
bién problemas practicos para su aplicacién, tanto en el momento en que se
instrumentan los mandatos a través de los programas urbanos y ambien-
tales, como cuando las autoridades facultadas por ambas leyes asumen los
ambitos de competencia. Esto serd desarrollado al presentar los estudios de
caso.

La Ley Ambiental del Distrito Federal

Como en el Distrito Federal regia la 1GeEpa desde el ano 1988, podria decirse
que la legislacion ambiental local comienza recién en el ano 1997, cuando
la Asamblea de la entidad adquiere funciones legislativas. Esta legislacion
integra dos conceptos fundamentales, el de conservaciony el de desarrollo sos-
tenible. El primero hace referencia al conjunto de politicas, planes, progra-
mas, normas y acciones de deteccion, rescate, saneamiento y recuperacion
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destinados a asegurar que se mantengan las condiciones que hacen posible
el desarrollo de las especies de los ecosistemas propios del Distrito Fede-
ral. El segundo, supone un proceso de mejora de la calidad de vida de la po-
blacién que habita en la entidad, fundamentado en la proteccion al ambien-
te vy el aprovechamiento de los recursos naturales.

La Ley Ambiental del Distrito Federal (1.anrF) tiene como objetivo general
definir los principios para formular, conducir y evaluar la politica ambiental en
el Distrito Federal, crear los instrumentos v procedimientos para su aplica-
cién y regular el ejercicio de las autoridades de la administracién de esta enti-
dad, en materia de conservacion, proteccién y restauracion ambiental. En lo
que compete a nuestro estudio, son materia de regulacion de la 1apF la con-
taminacién del suelo v las aguas localizadas en el Distrito Federal, que
no son consideradas como aguas nacionales, asi como las que pertenezcan a
esta ultima categoria pero estén asignadas al Distrito Federal. En particular,
la ley regula el establecimiento de las Areas Naturales Protegidas de compe-
tencia del Distrito Federal v el manejo v vigilancia de aquellas cuya adminis-
tracion haya sido asumida por medio de convenios con la Federacién, los
estados o los municipios. Como veremos mds adelante, existen varios decre-
tos de transferencia administrativa de Parques Nacionales de la Federacion
al gobierno local. Aunque este proceso no ha finalizado, el Sistema de Areas
Naturales Protegidas del Distrito Federal incluve los poligonos de estos par-
ques, ademads de las Zonas Sujetas a Conservacion Ecolégica v las Zonas de
Proteccion Forestal.

Es importante destacar para nuestro estudio que los recursos naturales
del Suelo de Conservacion y de las Areas Naturales Protegidas estin regla-
mentados tanto por la LADF vigente como por otras leves de cardcter federal;
asi, sobre los recursos forestales se aplica la Ley Forestal, sobre las aguas v
barrancas la Ley de Aguas Nacionales, y sobre la vida silvestre la Ley General
de Vida Silvestre. La actuacion de los niveles federal v local en un mismo te-
rritorio puede dejar insuficientemente claros los ambitos de actuacion de
las diferentes instancias v niveles de gobiernoy esto implica una gran dificul-
tad para la aplicacion v el cumplimiento de la normatividad ambiental, como
veremos con mayor detalle en el caso de estudio de una barranca en la de-
legacion Cuajimalpa de Morelos.

Las awloridades urbanas y ambientales del Distrito Federal

Enla Ley Organica de la Administracion Piblica del Distrito Federal y en su
reglamento se establece el sistema de delegacion de facultades de la adminis-
tracion local. Fete - el fin de formular la politica de desarrollo sustentable
para la entidad asi como para realizar las acciones necesarias para proteger
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v restaurar el ambiente y los elementos naturales de manera coordinada,
concertada y corresponsable con lasociedad en general y con las dependen-
cias federales competentes.

Ast, esta Lev Organica senala que son autoridades en materia de Desarro-
llo Urbano, la Asamblea Legislativa, ¢l Jefe de Gobierno, el titular de la Se-
cretaria de Desarrollo Urbano v Vivienda (Seduvi) v los Jefes Delegacionales
del Distrito Federal. En materia ambiental son igualmente autoridades, el
Jete de Gobierno y los jefes delegacionales, ademas del titular de la Secreta-
ria de Medio Ambiente v el Procurador Ambiental v del Ordenamiento Te-
rritorial (esquema 1.1).

Esovrva LI
Autoridades en materias urbana v ambiental

L Autoridades

1
l |

{ En materia de desarrollo En materia
! urbano ambiental
1
¢ Asamblea Legislativa s Jele de Gobicrno !
¢ Jele de Gobierno LIRS !
* Seduvi e Jefes delegacionales !
! ¢ Jetes delegacionales ¢ Procurador Ambiental I

Areas de aplicacion

Suclo urbano ‘

P Suelo de conservacion - § - - - = - "
1 |
| |
1 |
| |
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| * Poblados rurales *  Zona rural |
Ff® Asentamientos irvegulares LRSS I
| |




50 EXPANSION URBANA, SOCIEDAD Y AMBIENTE

Ala Asamblea Legislativa le compete aprobar los programas de desarro-
llo urbano y sus modificaciones o cancelaciones, mientras al Jefe de Gobier-
no' le corresponde participar en su elaboracién y promulgacién, asi como
en la expedicién de los reglamentos de construcciones y de impacto urba-
no. Conforme a la Ley Ambiental del Distrito Federal el Jefe de Gobierno
debe definir tanto la politica ambiental' y sus instrumentos como los meca-
nismos de gestién y coordinacion para aplicarla. Esto significa que le atane
no solo dar los lineamientos generales para la conservacion del medio am-
biente, sino también expedir los decretos que establezcan Areas Naturales
Protegidas en su jurisdiccion y, en su caso, proponer a la Asamblea Legislativa
los decretos para que ellas se modifiquen. Hay que aclarar que esta Asam-
blea no interviene en el establecimiento de las Areas Naturales Protegidas,
pero si en su modificacién, porque ello significa cambios en el uso del suelo.
Ala Secretaria de Medio Ambiente, le son senaladas por la ley en la materia
practicamente las mismas atribuciones que al Jefe de Gobierno, por lo que
en la prictica es sobre esa Secretaria que recaen las funciones de formula-
cién, conduccién y evaluacion de la politica ambiental. Entonces, a ella le
corresponde formular, ejecutar y promover las adecuaciones pertinentes a
los planes y programas que deriven de la Ley Ambiental, tales como el Pro-
grama Sectorial Ambiental y el Programa de Ordenamiento Ecolégico del
Distrito Federal, aunque este ultimo tiene que ser aprobado, para su ejecu-
cion, por la Asamblea Legislativa. La sma auxilia al Jefe de Gobierno en sus
atribuciones,'' con respecto al Suelo de Conservacion, tales como emitir las
normas ambientales, cuidar y administrar las dreas verdes y las dreas natura-
les protegidas, desarrollar los programas de inspeccion y vigilancia (y en su
caso, ejercer acciones judiciales y administrativas cuando se produzca la in-
vasion de dreas verdes, areas naturales protegidas o Suelo de Conservacion) y
elaborar los programas de reforestacion y restauracion con especies nativas
apropiadas a cada ecosistema. Le corresponde igualmente a esta Secretaria
autorizar, condicionar o negar la realizacion de proyectos, obras y activida-
des en Suelo de Conservacién y evaluar las manifestaciones de impacto am-
biental y los estudios de riesgo, asi como revocar los permisos, licencias y
autorizaciones establecidas en la Ley Ambiental, clausurar o suspender las

* Sobre el Jete de Gobierno también recae la responsabilidad de proponer que en las dis-
posiciones del Codigo Financiero del Distrito Federal se establezca ¢l pago de derechos por la
prestacion de los servicios piiblicos en materia ambiental y otros instrumentos ¢conémicos
que incentiven el cumplimiento de los objetivos de la politica ambiental, y establecer un fondo
para la investigacion, el estudio y la atencién de los asuntos que en materia ambiental conside-
re de interés.

'" De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo, al Programa General de Desarrollo del
Distrito Federal y a los programas sectoriales correspondientes.

"' A través del Articulo 86 de la Ley Ambiental para el Distrito Federal.
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obras o actividades que se lleven a cabo y solicitar la revocacién y cancela-
cién de las licencias de construccién y uso de suelo cuando sean transgredi-
das las disposiciones de la mencionada ley y/o de otras normas aplicables.
Es importante tomar en cuenta estas atribuciones cuando se analizan los
casos de invasion del Suelo de Conservacion, que serd objeto de algunos de
nuestros estudios de caso.

Como es la sma la que realiza las acciones de proteccion, preservacién
y restauracion de los recursos naturales, le corresponde también crear, re-
gular, vigilar y administrar las Areas Naturales Protegidas existentes en el
Distrito Federal, asi como proponer la declaracion de nuevas dreas y de Zo-
nas de Restauracion Ecolégica e Intermedias de Salvaguarda en Suelo de
Conservacion. Cabe destacar sin embargo que de acuerdo al articulo 10
de la misma Ley Ambiental, las Delegaciones pueden “opinar” respecto del
establecimiento de anp dentro de su circunscripcién territorial y participar
en su vigilancia e implementar acciones de conservacion y restauracion. Al-
gunas situaciones problematicas con respecto a la administracién de las Axp
seran analizadas en la presentacién del Parque Ecoldgico de la Ciudad de
México.

Como se puede comprobar en la tabla 1.2, la gestion de las anp del Dis-
trito Federal se lleva a cabo tanto por la sma, a través de la Direccion General
de la Comisién de Recursos Naturales y Desarrollo Rural'? (Corenader),
como por las autoridades delegacionales. Incluso, la Ley Ambiental senala
que las autoridades competentes pueden promover sistemas de actuacion

" Como la Corenader ha recibido varios nombres desde su creacion, en este trabajo uti-
lizaremos las distintas nomenclaturas que ha adoptado segiin el periodo al que nos referimos.
La Corenader se origing en 1977 con la creacion del extinto drgano desconcentrado Comision
Coordinadora para el Desarrollo Agropecuario (Cocoda), cuyo objetivo era identificar e im-
plantar programas para generar una actividad agropecuaria de alta rentabilidad, En 1985 se
fusiona con la Comision de Ecologia del entonces Departamento del Distrito Federal, v surge
como la Comision Coordinadora de Desarrollo Rural {Cocoder). A este nuevo organo se le adi-
cionan las funciones de regulacién de usos, destinos y reservas del suelo rural y las de fomen-
to, desarrollo y conservacion de los recursos naturales del D, F. Ademas, en 1992 la Cocoder es
designada como organismo ejecutor del Proyecto de Conservacion Ecolégica del Area Metro-
politana de la Ciudad de México, financiado por el Banco Interamericano de Desarrollo (Bin).
Como resultado de la reestructuracion juridica y administrativa del vor, en 1995 cambia de
nombre por Comisién de Recursos Naturales (Corena), siendo sus funciones reorientadas
principalmente hacia la proteccion, fomento y conservacién de los recursos naturales. Des-
pués de otras varias reformas, en el afio 2000 a este 6rgano se le transfiere las atribuciones de
la Direccién de Desarrollo Rural y el 14 de enero de ese ano asume el nombre de Comision
de Recursos Naturales y Desarrollo Rural (Corenader); el 16 de diciembre de 2003 cambia
al nombre de Direccion General de Recursos Naturales y Desarrollo Rural (Dgrenader) y final-
mente, el 19 de mayo de 2004 asume el de Direccion General de la Comision de Recursos
Naturales y Desarrollo Rural (Dgcorenader). Para mayor detalle véase la Gaceta Oficial del
Distrito Federal, publicada el 4 mayo de 2004.
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social, privada o por cooperacidon, segin sus necesidades financieras y la
disponibilidad de los actores sociales. Aunque hasta el momento esa posibi-
lidad no se ha puesto en prictica en las ANp, éstas podrian ser administradas
también por quienes sustenten la tenencia de la tierra de las mismas. Algo
similar, como ya apuntamos, ocurre en el caso de reservas ecolégicas en
otros lugares del pais.

Ala Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (Seduvi) le correspon-
de, por su parte, realizar los estudios previos, los proyectos y las modifica-
ciones del Programa General y de los Programas Delegacionales, Parciales y
Sectoriales dentro de su drea de actuacion, asi como efectuar las consultas
publicas previstas en el procedimiento para la elaboracion de los mismos.
Le incumbe asimismo emitir opiniones técnicas o dictimenes en materia
de desarrollo urbano y de ordenamiento territorial, y expedir las certifica-
ciones de zonificacién, transferencia de potencial de desarrollo y del uso
de suelo por derechos adquiridos. En coordinacion con la Secretaria de
Medio Ambiente, la Seduvi autoriza a las personas fisicas o morales para que
se puedan llevar a cabo los estudios de impacto urbano y ambiental; ade-
mas revisa y dictamina esos estudios tomando como base los dictimenes
de impacto ambiental que emita la Secretaria de Medio Ambiente, expi-
diendo las licencias de uso de suelo cuando sean obras que, por su mag-
nitud y caracteristicas, produzcan un importante impacto urbano y ambien-
tal. Por ultimo, a la Seduvi le corresponde normar el uso del suelo de los
poblados rurales en Suelo de Conservacion Ecoldgica, asi como crear los ins-
trumentos para la regularizacion de los asentamientos ilegales ubicados en
ese suelo.

Es luego, a través de las respectivas Secretarias y de las delegaciones
politico administrativas como se concreta la distribucion de funciones de la
administracion urbana y ambiental. Sin embargo, existe un problema de
duplicidad de funciones. Por ejemplo, a todas las autoridades mencionadas
les corresponde la responsabilidad de verificar la aplicacién y el cuamplimien-
to de la ley, de su reglamento y de las normas aplicables en la materia; todas
deben realizar acciones para la conservacion, proteccion, restauracion y fo-
mento de las dreas verdes y recursos forestales, asi como participar de una u
otra forma en la elaboracién y evaluacién de los Programas Delegacionales,
Parciales y Sectoriales y en la promocion de la participacion de las organiza-
ciones sociales, civiles, empresariales, académicas, y de los ciudadanos en
general. La falta de claridad en los mdrgenes de competencia en la Ley Am- '
biental conlleva, como veremos en los capitulos correspondientes a los ca-
sos de estudio, una seria dificultad para su aplicacién por parte de las auto-
ridades, ademas de que encubre la falta de rigurosidad con que los actores
sociales la cumplen generando impunidad respecto de los delitos ambienta-
les que se cometen.
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Por ultimo, a la Procuraduria Ambiental v del Ordenamiento Territo-
rial (rroT), fundamentada primero en la Ley Ambiental del Distrito Federal
(2000) v posteriormente en su Ley Organica (2001), le corresponde aten-
der las denuncias ciudadanas v fiscalizar el ejercicio de las facultades disci-
plinarias de los organismos de la Secretaria de Medio Ambiente. Dentro de
las facultades de esta Procuraduria se encuentra la aplicacion administrati-
va, y no la judicial, de la legislacion ambiental. De acuerdo con Branes (2002),
esta separacion de facultades deberfa desaparecer e implantarse métodos
alternativos para la resolucion de conflictos con el fin de lograr una mayor
eficiencia del organismo.

Instrumentos para la aplicacion de las leyes wrbanas y ambientales

Los principales instrumentos que regulan el uso del suelo en el Distrito Fe-
deral son los programas delegacionales y parciales, provenientes de la ley
urbana, y el Programa de Ordenamiento Ecologico del Distrito Federal, que
deriva de la lev ambiental; todos ellos, permiten la regulacion del uso del
suelo mediante el establecimiento de diferentes niveles de zonificacion. Ade-
mas de los mencionados programas, en la 1ADF se senala como un instru-
mento de la politica ambiental la creacion del Programa de Ordenamiento
Ecoldgico v de los Programas de Manejo para las Areas Naturales Protegidas
(esquema 1.2).

Esorevy 1.2
La legislacion urbana v ambiental v sus instrumentos

Lev de Desarrollo Urbano l Lev Ambientald I
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El Programa General de Desarrollo Urbano de 1996 es el que contiene las
directrices generales del ordenamiento territorial del Distrito Federal. En €l
se consideran dos grandes dreas de actuacion: el Suelo Urbano v el Suelo
de Conservacion. El primero incluye las zonas que el mismo programa clasifi-
ca como tales, por contar con infraestructura, equipamiento y servicios ur-
banos y por estar comprendidas fuera de las poligonales que el mismo Pro-
grama ha determinado como Suelo de Conservacion. Este dltimo, mejor
definido en el rcorpr, ocupa 59% del territorio del Distrito Federal (88 642
hectdreas de 146 000) y comprende los promontorios, los cerros, las zonas
de recarga natural de acuifero, las colinas, elevaciones v depresiones orogra-
ficas que constituyan elementos naturales del territorio de la ciudad, y aquel
cuyo subsuelo se haya visto afectado por fenémenos naturales o por explo-
taciones o aprovechamientos de cualquier género, que representen peli-
gros permanentes o accidentales para el establecimiento de los asentamientos
humanos.

Los Programas Delegacionales son los instrumentos a través de los cuales se
orienta el proceso de desarrollo urbano, mediante normas generales a las
que deben sujetarse los usos del suelo en el Distrito Federal, mientras los
Programas Parciales son los que hacen referencia a cualquier tipo de progra-
ma localizado y acotado territorialmente por los primeros. En principio, es-
tos programas constituyen instrumentos de planeacion que establecen regula-
ciones especificas a los usos del suelo al interior de sus circunscripciones. Sin
embargo, en la prictica han sido utilizados también como instrumentos co-
rrectores de la desorganizacion territorial que surge de procesos sociales
no previstos ni controlados por las autoridades, como el establecimiento de
asentamientos irregulares en Suelo de Conservacion. Asi, actualmente los
programas parciales son el instrumento de aplicacion de una politica de control de la
expansion de la mancha urbana sobre ese suelo.

El Programa General de Ordenamiento Ecologico del Distrito Federal (PGOEDF)
vigente' tiene como dmbito de aplicacién el Suelo de Conservacion Ecolé-
gica que se extiende sobre 9 delegaciones: Alvaro Obregon, Cuajimalpa, Gus-
tavo A. Madero, Iztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlihuac, Tlalpan
y Xochimilco. Es decir, comprende todo el suelo ocupado por recursos na-
turales y es importante destacar que 9.3% del mismo corresponde a Areas
Naturales Protegidas (PGOEDF).

El objetivo del pGorpr es ordenar y reglamentar juridica y administrati-
vamente el uso y desarrollo del Suelo de Conservacion Ecolégica y conducir
la participacion de la sociedad y en particular la de los propietarios de los
predios, en coherencia con las metas fijadas en los planes y programas. En

" Aprobado el 27 de abril del ana 2000 v publicado en la Gaceta Oficial el 1 de agosto del
IS ano.
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este contexto, cerca de 62 000 hectireas del Suelo de Conservacion, es decir
70% del mismo, han sido reconocidas como propiedad social por la Secreta-
ria de Desarrollo Social del Gobierno del Distrito Federal. El pcoEDF tam-
bién plantea como objetivo general determinar el uso de suelo del drea
rural del Distrito Federal y regular y promover mediante su zonificacion, las
actividades productivas en afinidad con los ecosistemas del territorio. A su
vez, pretende garantizar la conservacion de los recursos naturales, coordi-
nar las acciones referidas a estas (ltimas y también promover actividades
productivas en suelo rural, protegiendo los ecosistemas y la biodiversidad y
fomentando la creacion de instrumentos de retribucion econémica para los
niicleos agrarios.

El Programa General de Ordenamiento Ecolégico redefine una zonifi-
cacién de ocho usos permitidos en el Suelo de Conservacién Ecologica' y
ademds incorpora tablas de uso de suelo con 20 actividades generales y 118
especificas, permitidas o prohibidas segiin criterios de compatibilidad en los
usos de suelo. En general, los lineamientos y criterios normativos se agru-
pan en nueve sectores (agricola, pecuario, forestal, agroforestal, acuacultu-
ral, de vida silvestre, turismo, infraestructura y servicios, y mineria) que abar-
can todas las actividades generales y especificas a desarrollar en cada una de
las zonificaciones establecidas. Para cada sector se dictan lineamientos espe-
cificos que prohiben o promueven el uso de sustancias o actividades especi-
ficas y de métodos que afecten vy transformen el funcionamiento de los eco-
sistemas en general."

" De acuerdo con el peornr, la zonificacion se basa en la evaluacidn de los sectores pro-
ductivos rurales, la ubicacion de los grupos de pult’nciulidad pi'(}tlucliva del suelo, la identifi-
cacion de la vocacion natural de las unidades ambientales, v una consulta piiblica que garan-
tiza la conservacion de los recursos naturales y el tomento del desarrollo rural del Distrito
Federal.

" Por ejemplo, para el sector agrirola se prohibe el uso de plaguicidas, herbicidas y fertili-
zantes artificiales a menos que la Secretaria de Medio Ambiente (smy) previamente determine
su viabilidad. En contraparte se propone el uso de métodos naturales para la erradicacion de
plagas, el uso de abonos naturales, y se especifican obras permitidas para la retencion de agua
y nivelacion de terrenos. Igualmente se prohibe la expansion de la superficie agricola que im-
plique aprovechamiento forestal, desmonte de la vegetacion, muerte de la vegetacion fores-
tal, y cualquier tipo de actividad relacionada con el uso de semillas transgénicas, a reserva de
que sean previamente analizadas y aprobadas por la sma. Para el seclor pecuario se promueve la
conservacion y restauracion de los ecosistemas forestales y se especifican zonas para pastoreo,
manejo de ganado v siembra de forrajes exdticos con alto valor nutricional. Igualmente, se
prohibe el deshierbe, en formas no especificadas por los lineamientos y cualquier tipo de que-
ma. Para el sector forestal se prohibe la siembra de especies que sustituvan las originales, asi
como el desmonte, la extraccion de pastos, de tierra y de carbon vegetal, y la quema no contro-
lada; por otro lado, se autoriza el aprovechamiento de lena para uso doméstico y cultural, la
recoleccion de frutos, semillas, hongos v todo espécimen no maderable para autoconsumo, re-
produccion de viveros y cualquier actividad de restauracién de ecosistemas con especies nati-
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Finalmente, los Programas de Manejo son los instrumentos normativos
que contienen las lineas de accién, los criterios y las actividades especificas a
las que se sujetard la gestion de las Areas Naturales Protegidas. Un plan de
manejo debe contener los objetivos del drea, sus caracteristicas fisicas, biol6-
gicas, culturales, sociales y economicas; la regulacién de los usos del suelo,
el manejo de los recursos y las actividades permitidas; los tiempos en que se
realizardn las acciones de conservacién, restauracion y manejo de los recur-
sos naturales; las bases para la administracion, el mantenimiento y la vigilan-
cia del lugar y los mecanismos de financiamiento. Cabe mencionar que en
el pais se habian publicado muy pocos Programas de Manejo (Semarnat,
2000) y ninguno en el Distrito Federal. Aunque esto dificulte la gestion de
las anp, no significa que el gobierno del Distrito Federal no esté llevando a
cabo, a través de sus diferentes dependencias, acciones de preservacion ta-
les como la construccién de brechas cortatuego, rondas de vigilancia, refo-
restacion, etc., como veremos para el caso del Parque Ecolégico de la Ciu-
dad de México. El estatuto juridico de los Programas de Manejo se adquiere
en el momento de su publicacion en la Gaceta Oficial del Distrito Federaly sélo
a partir de ese momento el reglamento y la zonificacion se vuelven de obser-
vancia obligatoria para las autoridades competentes,

Las Areas Naturales Protegidas del Distrito Federal y las nuevas
categorias propuestas en la Ley Ambiental vigente

De acuerdo con la revision de los decretos publicados que hemos realizado
para este estudio. la proteccién juridica de los recursos naturales localizados
en territorio del Distrito Federal inicié en 1917, cuando se publicé en el Dia-
rio Oficial de la Federacion el primer decreto de creacion de un Parque Nacio-
nal en esa entidad, con el nombre de Desierto de los Leones. A este decreto se
agregaron la declaratoria de una Zona de Proteccion Forestal denominada
Bosques de la Caniada de Contreras, en 1932; los decretos de creacién de los
Parques Nacionales Cumbres del Ajusco, Fuentes Brotantes de Tlalpan, e Insurgen-
te Miguel Hidalgo y Costilla (mejor conocido como La Marquesa), en 1936; el
del Parque Nacional El Tepeyac, en 1937, el de Lomas de Padierna, en 1938, y
el de Cerro de la Estrella, en 1939, Durante la década de los cuarenta no hubo
ninguna nueva declaratoria y es hasta 1952 que la Federacion declara el
tltimo Parque Nacional en la entidad con el nombre de Molinos de Belén'

vas. Igualmente se autoriza el control de plagas y enfermedades forestales con previa aproba-
ci6n del método a utilizar y las medidas de prevencién de incendios.

" Este poligono ya no existe como Area Natural, aunque aiin no ha sido abrogada la de-
claratoria de creacion.
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lorulizado entre el Pantedn Dolores v la fabrica de polvora de Santa Fe. A los
Parques Nacionales va mencionados se suman ocho dreas mas que empezaron
aser decretadas como Zonas Sujetas a Conservacion Ecologica (zsce) por el
Ejecutivo Federal, a favor del Departamento del Distrito Federal, desde fines
de la década de los ochenta. Estas dreas son: el Parque Ecolégico de la Ciu-
dad de México, los ejidos de Xochimilco v San Gregorio Atlapulco, la Terce-
ra Seccion del Bosque de Chapultepec I, la Tercera Seccion del Bosque de
Chapultepec 11, Bosques de las Lomas, la Sierra de Guadalupe y la Sierra
de Santa Catarina, ademas del Bosque de Tlalpan que fue decretado Parque
Urbano en 1997 (véase la tabla L3 y el mapa L1).

Es importante senalar que la Ley Forestal,'” base legal de todas las de-
claratorias de Parques Nacionales, establecia como causa de utilidad pibli-
ca que fundamentaba la expropiacion de sus predios, la conservacion y pro-
pagacion de la vegetacion forestal del territorio nacional y la formacion de
reservas forestales mediante repoblacion. En consecuencia, en los decretos
de creacion de los Parques se senala que se procederd a la expropiacién
e indemnizacion de los predios ubicados dentro de los poligonos, a la vez
que se especifica a quién le corresponderia pagar las indemnizaciones y en
algunos casos se indica como tal a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico y en otros al Departamento del Distrito Federal. Contrariamente al
nivel de especificidad de las atribuciones, en ninguno de los decretos revi-
sados se precisa el régimen de propiedad al interior de los poligonos; a lo
mas, en ellos se senala que éste podria ser heterogéneo y que los afectados,
ya fueran ejidatarios, comuneros o propietarios privados, debian ser infor-
mados.

Después de los decretos de creacion de los Parques Nacionales no encon-
tramos decretos expropiatorios de los terrenos de los poligonos menciona-
dos lo cual permite suponer que las expropiaciones indicadas no fueron, al
menos en su mayoria, ejecutadas. Esta ausencia se debe a varias razones: /)a
que las autoridades no lo consideraron necesario porque presumieron que
los propietarios o poseedores de los predios estaban obligados a cumplir
con los usos, reservas, provisiones, destinos y actividades senaladas en los
decretos de los Parques; 2)a que nunca se realizé una evaluacion adecuada de
la situacion de la tenencia de la tierra en el pais (la aplicacién del Programa
de Certificacion de Ejidos v Solares Urbanos, Procede, parece ser el primer
registro sistematizado de la propiedad social); 3)a que nunca se destinaron
suficientes recursos econémicos para las indemnizaciones.

" En los afios cincuenta Ja Secretaria de Agricultura y Fomento tenia la facultad de tomar
las medidas necesarias para el complimiento de L Ley, asi como la de levar a cabo los estudios es-
peciales de investigacion cientifica y las actividades de administracion y vigilancia de todos los
servicios forestales.
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Marpa 1.1

Suelo de Conservacion y Areas Naturales Protegidas
en el Distrito Federal
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A lo largo del tiempo, las superficies de los Parques Nacionales sufrie-
ron pocas modificaciones de jure, aunque no sucedioé lo mismo con los re-
cursos naturales, particularmente forestales e hidricos, existentes en ellos,
va que estos se han ido transformando con el paso de los anos. Tal como estd
documentado en el Diario Oficial de la Federacion, los recursos naturales de
varios de los Parques Nacionales fueron destinados en distintas ocasiones,
por el ejecutivo en turno, a usos diferentes a los de conservacion. Asi, en
1937, los derechos de uso de las aguas de los manantiales Fuentes Brotantes de
Tlalpan tueron otorgados a la “Fdbrica de Hilados y Tejidos La Fama Mon-
tanesa”, aunque no fue sino hasta 1958 (12-27) que se publicé el “titulo de
legalizacion” de ese permiso; en 1938 los recursos forestales de Cumbres del
Ajusco fueron concesionados a la Fibrica de Papel Loreto y Pena Pobre
para su explotacion y mds recientemente, en 1970, parte de la superficie na-
tural de El Cerro del ‘Tepeyare se destiné a la ampliacion y terminacién de la
plaza de la Basilica de Guadalupe y también a la creacion de la misma. Por
otra parte, la superficie de los poligonos, principalmente los que quedaron
dentro del drea urbana, fueron ocupados por asentamientos humanos irre-
gulares; tal es el caso de Fuentes Brotantes, Cerro de la Estrella y Lomas de
Padierna.

A comienzos de los anos setenta, se empezo a evidenciar que, a pesar de
la normatividad impuesta desde la legislacion federal, los recursos naturales
de los poligonos no habian sido suficientemente mantenidos ni su uso de
suelo eficientemente controlado; ademas de la expansion de la mancha ur-
bana se perdié vegetacion en algunas dreas y aunque otras se conservaron
no se pudo evitar la disminucién de las zonas de recarga del acuifero. Como
respuesta al proceso de deterioro de las Areas Naturales Protegidas por la
legislacion, el 7 de marzo de 1972, 1a Federaciéon publico en el Diavio Oficial
de la Federacion un acuerdo mediante el cual declaré al Cerro del Tepeyacy al
Cerro de la Estrella como zonas sujetas a un programa de forestacion y re-
forestacion; ademas destino en la misma fecha nuevas dreas, como las Serra-
nias de Guadalupey de Santa Catarinay el Cerro de Zacaltépetl, para amphar las
zonas verdes del Distrito Federal.

En la década de los anos ochenta, ya se reportaba la pérdida casi total
de los recursos naturales en los Parques Nacionales ubicados al interior de
la mancha urbana; de acuerdo con Chavez y Garcia (1997) y Ramirez (1997),
El Tepeyac (en Gustavo A. Madero), Molino de Belen (en Miguel Hidalgo),
Fuentes Brotantes (en Tlalpan) y el Cerro de la Estrella (en l1ztapalapa) han
perdido, respectivamente, alrededor de 79.8, 83.0, 84.4 y 92.7% de su super-
ficie original.

A finales de 1986, se observo que la presién urbana era también conside-
rable sobre las dreas rurales y particularmente sobre los suelos que varias
décadas atrds habian sido ocupados por bosques templados. Con la finali-
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dad de preservar los tiltimos reductos naturales de la entidad y disminuir
los efectos negativos que estaban generando estas transformaciones del me-
dio natural sobre el microclima y la recarga del acuifero, la Comision Na-
cional de Ecologia (Sedue, spp y ssa) contraté la elaboracion del estudio
titulado “Proyecto de Decreto de Convenio y Proceso de Gestion de la Re-
serva Ecologica del Entorno al Distrito Federal” para que fundamentara
la constitucion de una reserva ecoldgica en las areas rurales del Distrito Fe-
deral.

El estudio propuesto pretendia mantener 57% (85 554 ha) de la superfi-
cie del Distrito Federal como reserva ambiental, inclufa la delimitacion por
regiones de dreas para su conservacion, y reconfirmaba dentro de las de ma-
yor importancia la zona del Ajusco. Conformada por bosques y dreas agrico-
las, se diagnostico que esta era una zona conservada en general pero con
una alta perturbacién en las partes bajas, provocada por la actividad agrico-
layla presién urbana. El citado documento incluyé una propuesta de decre-
to que nunca se concretd, pero que €s importante porque sirvio de base a
una de las primeras iniciativas de delimitacion de la mancha urbana del
Distrito Federal sobre zonas de importancia ambiental para la ciudad; ade-
mads, se constituyd en antecedente de los usos del suelo del drea rural de la
entidad en esa fecha, lo cual permite realizar comparaciones con datos
recientes (Chdvez y Garcia, 1997 y Ramirez, 1997). Es probable que como re-
sultado del mencionado estudio surgiera en 1989 la publicacién del decreto
de creacién del Parque Ecolégico de la Ciudad de México.

A principios de los anos noventa fue indiscutible la necesidad de reca-
tegorizar las dreas protegidas; asi, el 30 de mayo de 1991 y el 23 de septiem-
bre de 1998 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion decretos que
declaraban como Area Natural Protegida 143-14-50 hectireas del Cerro de la
Estrellay 1 077-22 hectdreas como Zona de Restauracion Ecolégica en la de-
legacion Cuajimalpa (poco mas de 50% de la superficie involucrada en esta
declaratoria se encuentra dentro del poligono del Parque Nacional Desierto
de los Leones).

Hacia fines de los afios noventa quedé demostrado que las nuevas de-
claratorias también fueron insuficientes para lograr la preservacion de los
recursos naturales en las mencionadas dreas, y que la decision de tomar
acciones concretas sobre ellas era independiente de su categoria ambiental.
En el contexto de transferencia administrativa que comenzdé en 1997, y sien-
do innegables las condiciones de deterioro de varias de las Areas Naturales
Protegidas, se publicé en 1999 un acuerdo de coordinacion que tuvo dos ob-
jetivos. Por un lado, otorgar al gobierno del Distrito Federal la administra-
cion de varias dreas dentro de las que figuran los Parques Nacionales Desierto
de los Leones, Insurgente Miguel Hidalgo y Costilla, y Cumbres del Ajusco. Por otro,
acordar la necesidad de recategorizar los Parques Nacionales El Tepeyac y
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Cerro de la Estrella como Zonas de Conservacion Ecologica, asi como Fuentes
Brotantes de Tlalpan y Lomas de Padierna como Parques Urbanos (por, 16 de
abril de 1999).

Es importante senalar que el proceso de transferencia de estos poligo-
nos, de la Federacion al gobierno del Distrito Federal, no ha sido total ni
completo. Los parques mds importantes en términos de los recursos natura-
les, como el Desierto de los Leones, Insurgente Miguel Hidalgo y Costillay Cumbres
del Ajusco, fueron transferidos sélo en el nivel administrativo. Esto significa
que el gobierno del Distrito Federal asumié la planeacion, instrumentacion,
promocion, ejecucion, control y evaluacion de las acciones que se realizan
en los mismos pero no le compete el diseno de la normatividad que las
regula ni tampoco emitir las autorizaciones de manejo de los recursos
que alli se encuentran; estas acciones le conciernen a la Federacion. En con-
secuencia las acciones de preservacion, restauracién y vigilancia de las
mencionadas dreas estan a cargo de la Secretaria de Medio Ambiente del
Gobierno del Distrito Federal, mientras los permisos para la realizacion de
obras y aprovechamiento de recursos forestales son otorgados por la Di-
reccion General de Gestion Forestal y Suelo de la Semarnat. A la Comisién
Nacional de Areas Naturales Protegidas (Conanp) le compete hacer el se-
guimiento de las acciones que se realicen y al Instituto Nacional de Ecologia
(INe) dictaminar, en caso de que se requiera, las manifestaciones de impacto
ambiental.

En lo que toca a la finalizacién del proceso de transferencia, los Par-
ques Nacionales con menor representacién regional y con mayor deterioro,
como Fuentes Brotantes, El Tepeyac, Cerro de la Estrella y Lomas de Padierna, no
habian sido reclasificados hasta junio del 2003 por el gobierno local, debi-
do a que la Federacién no habia publicado los decretos abrogatorios de las
mismas. Esto significa que las dreas referidas contintian siendo categorias de
competencia federal, mientras en los hechos es el gobierno local, a través
de las delegaciones (Tlalpan, Gustavo A. Madero, [ztapalapa y La Magdale-
na Contreras) quien se encarga de llevar a cabo las acciones de conserva-
cién requeridas.

En este contexto de procedimientos incompletos, los Parques Naciona-
les continuian siendo de jure, de indole federal y esto retrasa el cumplimien-
to de la Ley. Por ejemplo, de acuerdo con los funcionarios de la Corena, los
Programas de Manejo de los parques Cumbres del Ajusco e Insurgente
Miguel Hidalgo y Costilla no podran ser disefiados y puestos en ejecucién
hasta que los decretos de su creacién sean abrogados por las autoridades fe-
derales y declaradas Areas Naturales Protegidas por el gobierno local. A pe-
sar de los inconvenientes senalados, el gobierno local los ha asumido como
parte de su Sistema de Areas Naturales Protegidas que en la actualidad esta
compuesto por 17 poligonos.
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La resolucion de los problemas asociados a la transferencia incompleta
de los poligonos desde la Federacion al Distrito Federal y a la falta de actua-
lizacion de las categorias ambientales, han derivado en reformas a la Ley
Ambiental del Distrito Federal.”™ Dentro de las reformas vale la pena desta-
car la publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 31 de enero de 2002,
mediante la cual se propone una nueva recategorizacion para las Areas Na-
turales Protegidas administradas actualmente por el gobierno del Distrito
Federal.

En el senalado decreto que reforma, adiciona v deroga diversas disposi-
ciones de la Ley Ambiental del Distrito Federal del ano 2000, se propone
veclasificar las Areas Naturcles Protegidas (axve) en Zonas Sujetas a Conservacion
Leologica (zscr), Reservas Ecologicas Comunitarias (REC) y Areas de Valor Ambiental
(aa). Funcionarios de la Corenader nos informaron que las dos primeras
clasificaciones incluiran sélo aquellos espacios fisicos naturales que no han
sido significativamente alterados, mientras la categoria zsce se aplicard a los
poligonos que cuentan con un decreto de expropiacion y la categoria ReC
incluird aquellos cuyo territorio no ha sido expropiado y se encuentren en
manos de los nicleos agrarios o de pequenos propietarios. Las awa por su
parte, incorporaran bajo las categorias Bosque Urbano v Barranca Perturbada,
las dreas verdes cuyos ambientes originales han sido modificados y que re-
quieren ser restaurados o preservados porque prestan servicios ambientales
a la ciudad. Es decir, incluirdn practicamente todas las dreas que estdn loca-
lizadas al interior de la mancha urbana.

Al diferenciar entre ¢l valor natural v el valor ambiental, la nueva pro-
puesta de reclasificacion de las axe introduce criterios mas cientificos que
deberfan permitir a las autoridades definir v aplicar acciones mas adecuadas
en términos téenicos. Igualmente, al introducir criterios sociales, como es
sopesar la situacion de la propiedad de la tierra, las autoridades deberian
tener la capacidad de desplegar estrategias de accion acordes con las caracte-
risticas, potencialidades v imitaciones de los diferentes posesionarios o pro-
pictarios de los predios; esto a su vez, incrementaria el cumplimiento de la
normatividad.

No obstante que la propuesta de recategorizacion es en si misma intere-
sante, es importante recordar que las autoridades tendran que superar las
dificultades para hacer efectivo el acuerdo de coordinacion entre las auto-
ridades federales y locales; ademas, tendran que terminar varias tareas pen-
dientes, Ellas incluyen el diseno v ejecucion de los Programas de Manejo de
las Areas Naturales Protegidas; segiin manifestaciones de funcionarios de la
Corenader, a fines del ano 2003, estaban por terminarse los Programas de
Manejo de la Sierra de Guadalupe, la Sierra de Santa Catarina y el Parque

Y Carieetan Ofictal del Distrain Feeeveel ¢l dia 13 de enero de 2000,
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Ecologico de la Ciudad de México, y se encuentran en proceso de valida-
cion con las comunidades, los programas correspondientes a los Ejidos de
Xochimilco y San Gregorio Atlapulco.

En cuanto a la tenencia de la tierra en las Areas Naturales Protegidas,
aun existen numerosos litigios entre ejidos y comunidades y un desconoci-
miento de la situacion real del pago de las indemnizaciones en los poligonos
expropiados, todo lo cual dificulta, indudablemente, el manejo adecuado
de los recursos naturales. Como veremos con mayor profundidad en los ca-
sos de estudio presentados en el capitulo tres, las expropiaciones decretadas
para la creacion las axp no han sido necesariamente canceladas en su totali-
dad; en consecuencia, ha habido amparos ante la accion de la autoridad por
parte de los propietarios originales de los predios.






I1. EXPANSION URBANA, AMBIENTE
E INTRODUCCION A LOS CASOS DE ESTUDIO

OBJETIVOS

Se tratara aqui de explicar como se ha dado la eleccién de los casos de es-
tudio que constituiran el centro de los andlisis de este libro, en el contexto
del proceso de crecmnento_poblacnonal expansion urbana y prob]ematlca
ambiental de la Ciudad de México. Estos fenémenos mas generales serin
analizados en la primera parte del capitulo, continuando luego con una
descripcion de los contextos en los que se ubicardn los casos de estudio, los
cuales se entienden por cierto a la luz de los procesos mas generales men-
cionados.

Como nuestro interés principal consiste en relacionar las transformacio-
nes ambientales con los procesos sociales y los instrumentos juridicos que
acompanan los cambios de uso de suelo de rural a urbano, tres fueron los
aspectos que tomamos en cuenta para seleccionar los casos de estudio:
1)la ubicacion de estos casos en zonas que estuvieran calificadas por la legis-
lacién urbana y ambiental como Suelo de Conservacién y/o Areas Naturales
Protegidas; 2) dentro de estos, que tuvieran un reconocido valor ambiental
para la Ciudad de México y 3) que las zonas estuvieran sometidas a una fuer-
te presion como consecuencia del desarrollo tanto de asentamientos irregu-
lares como de operaciones del sector inmobiliario especulativo, formas a
través de las cuales se produce la expansion de la mancha urbana. Estos cri-
terios de seleccion orientaran también los analisis mas generales que presenta-
remos a continuacion.

CRECIMIENTO POBILACIONAL, EXPANSION URBANA Y DEGRADACION
AMBIENTAL EN LA CiUpap bE MEXico

El incremento de la poblacion y 1a expansion fisica de las ciudades tienen
un impacto directo en la organizacion socioespacial de las mismas y, por su-
puesto, en la generacién de los llamados problemas urbano-ambientales.
Ese impacto esta relacionado, por una parte, con el aumento permanente
de las distancias entre zonas residenciales, industriales y de servicios y, por
otra, con las cambiantes relaciones entre diferentes usos del suelo, que inclu-

67
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ven transformaciones en la movilidad metropolitana y en los patrones de
vigjes, asi como en la distribucién de las densidades de la poblacion v de las
actividades econdmicas. Al mismo tiempo es importante senalar que la expan-
sion urbana afecta zonas de cultivo, bosques y areas de interés ambiental
que rodean a las ciudades, va sea por medio del deterioro o de la desapari-
ci6n de estos usos del suelo fundamentales para el desarrollo urbano, el con-
trol de la contaminacién y el equilibrio ambiental de la ciudad.

Velizquez y Romero (1999) senalan, de manera general, que en las ult-
mas cuatro décadas del pasado siglo desaparecié casi 30% de los bosques
naturales y se fragmentaron a niveles criticos las poblaciones de flora y fauna
silvestres en el Valle de México, ademas de que se desecaron o contrajeron
los cuerpos de agua superficiales y que se redujo la capacidad de recarga de los
acuiferos del subsuelo. Por otra parte, la degradacion de los suelos por la
erosién da cuenta de la condicién actual en que se encuentra el suelo mas
inmediato a la mancha urbana.

Sin embargo, los estudios referidos al impacto ambiental de la expan-
sion fisica de la Ciudad de México no han permitido conocer de manera
precisa como ha sido afectado el Valle de México, ni las alteraciones que
éste ha sufrido en las altimas décadas como resultado de esa expansion, Por
ejemplo, estudios serios y mediciones sistemadticas realizadas por algunos
investigadores y referidos a la situaciéon del agua, la ecologia de las comuni-
dades, la dindmica de los ecosistemas, la alteracion de los ciclos de la suce-
sion vegetal (Kumate y Mazari, 1990; Mazari, 1993; Herrera, 1995; Ezcurra v
Sarukhin, 1990) sélo se han realizado para algunas dreas, lo cual ha dificul-
tado la generalizacién de los resultados parciales al total de la Cuenca de
México.

En este libro, como veremos mds adelante, también se lleva a cabo un
estudio detallado de cémo el crecimiento urbano ha afectado la cubierta
vegetal, aunque sélo en la zona del Ajusco, al sur del Distrito Federal.

Dindmica demogrdifica

Junto a un rapido aumento de la poblacion, la expansion urbana ha consti-
tuido uno de los rasgos mas destacados del desarrollo espacial de la Ciudad
de México. De esta manera, mientras la ciudad central ha perdido pobla-
cion, sobre todo a partir de los arios sesenta y setenta, ¢l crecimiento de las
zonas periféricas ha seguido siendo acelerada, particularmente en los muni-
cipios conurbados del Estado de México. Si observamos el cuadro 1.1 pode-
mos notar que las tasas de crecimiento de la poblacion para el conjunto de
la zona metropolitana han ido descendiendo desde la década de los anos
cincuenta y particularmente a partir de los anos ochenta. Ese descenso se
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debe sobre todo a la fuerte caida de las tasas en el Distrito Federal, que son
negativas o casi nulas desde 1980. En el Estado de México, donde se ha ido
incorporando un nimero cada vez mayor de municipios conurbados (se
pasé de 1 en 1950 a 40 en 2000) también las tasas de crecimiento han caido
fuertemente, ya que han pasado de alrededor de 18% en los arios sesenta a
3% en la Gltima década. Sin embargo, esas tasas son todavia bastante mayo-
res que las del Distrito Federal, donde las mds altas (en Milpa Alta, Tldhuac
y Xochimilco) alcanzan valores superiores a 3 en la iiltima década, mientras
que entre los municipios conurbados, las mads altas (en Ixtapaluca, Chimal-
huacan, Tultepec y Nextlalpan) superan el 6% (véase el mapa 11.1). Vale la
penaaclarar que en los anos ochenta todavia se encontraban entre los munici-
pios conurbados del Estado de México algunos, como Chimalhuacédn y Chal-
co, con tasas de crecimiento superiores a 15%. Con relacién a las delegacio-
nes del Distrito Federal que presentan tasas negativas, hay que destacar que
Cuauhtémoc y Miguel Hidalgo ya las tenian desde los anos sesenta, mien-
tras que Benito Judrez y Venustiano Carranza comenzaron a presentarlas en
los anos setenta, Azcapotzalco, Gustavo Madero e Iztacalco en los ochenta y
Coyoacin en los noventa. Es decir que,

como ha ocurrido también en otras grandes metropolis del mundo, en la Ciu-
dad de México su zona central se ha comenzado a despoblar desde los anos
sesenta, proceso que se ha ampliado en las siguientes décadas, para abarcar no
solo las cuatro delegaciones centrales sino también otras cuatro unidades poli-
tico administrativas, en general de poblamiento mas antiguo. Por otra parte,
también hay que destacar que las delegaciones del Distrito Federal donde se
mantienen las tasas mads altas de crecimiento de la poblacién coinciden con las
que presentan mayores proporciones de Suelo de Conservacion, el cual se en-
cuentra ciertamente amenazado por ese crecimiento. En las delegaciones Tlal-
pan, La Magdalena Contreras y Cuajimalpa, donde se ubicaran nuestros casos
de estudio, las tasas de crecimiento de la poblacién han disminuido bastante
(particularmente en Tlalpan) aunque atin son relativamente mas elevadas que
en 10 delegaciones del Distrito Federal.

Expansidn de la mancha urbana

En lo que concierne a la expansién de la mancha urbana correspondiente a
la metrépoli, en 1950 ella cubria alrededor de 206 kilémetros cuadrados,
383 en 1960, 708 en 1970, 929 en 1980, 1 278 en 1990 y 1 563 en 2000 (véase
el cuadro I1.2 y el mapa I1.2}. Podemos entonces deducir que el ritmo de la
expansion metropolitana ha declinado en las tiltimas décadas, ya que entre
1950 y 1970, en 20 anos, el drea urbana aumenté alrededor de 240% mien-
tras que en los Gltimos 20 anos, entre 1980 y 2000, ese incremento ha sido
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Mara I1.1
Tasa de crecimiento poblacional
1990-2000

Tesmimatla

Tasa
:] Negativas
[ o0%a2%
L
1 9.1% 2 4% A
Escala Grifica
Bl vy mas Kilometros
0 5 W 15
e —

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Censos de Poblacién y Vivienda 1990 y 2000.
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Mara 11.2
Tasa de crecimiento de la superficie urbana
1990-2000

Tasa
7] con problemas de informacion N
1 Tasas negativas por definicion de limites A
[ Tasa cero Facala Grafica
B Reciente conurbicion Kilametron
CJooral ——

101a3
B.0T v mas

Fuente: Elahoracion propia a partiv de Ly cartogratia delisvar 1990 v 2000,
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de 165% (con tasas promedio de crecimiento anual de 6.39 en los cincuen-
ta, 6.58 en los sesenta, y de 3.32 y 2.05 en los ochenta y noventa respecti-
vamente, véase el cuadro I1.2). Si observamos ahora sélo los datos para los
municipios conurbados del Estado de México podemos comprobar que en-
tre 1950 y 1970 la mancha urbana crecié 2 237% (ya que partié de una base
muy pequena) mientras que entre 1980 y 2000 se incremento alrededor de
245% (con tasas de crecimiento anual de 21.02, 12.92, 6.49 vy 3.59 en los
anos cincuenta, sesenta, ochenta y noventa, respectivamente). Es decir, que
si bien ha continuado el patrén extensivo de crecimiento periférico de la
metrépoli, 1a caida en el aumento de la poblacién, incluso en el Estado de Mé-
xico, ha traido aparejado también un descenso importante en el ritmo de la
expansion territorial en esa parte de la metrépoli (aunque ella es bastan-
te mayor que en el Distrito Federal donde la mancha crecié sélo 237% entre
1950 y 1970 y 115% en las dos ultimas décadas (con tasas de crecimiento
anual de 4.64, 4.33, 0.98, y 0.30 en los anos cincuenta, sesenta, ochenta y
noventa respectivamente, cifras mucho menores a las del Estado de México,
donde realmente ha continuado el crecimiento mas importante de la Ciu-
dad de México; véase el cuadro 11.2). Las tasas de crecimiento de la mancha son
también mds altas en las delegaciones con mayor Suelo de Conservacion como Milpa
Alta, Tlahuac y La Magdalena Contreras, sin embargo hay que aclarar que estas
cifras son sélo aproximadas y estdn basadas en los planes delegacionales.

La expansién de la mancha urbana se ha acompanado, asimismo, de
cambios en los usos del suelo, en lo que se refiere particularmente a la dismi-
nucion de los espacios verdes. Por ejemplo, existen algunos estudios (Aguilar
et al., 1995 y Mercado, 1997) que senalan que en 1950 el drea urbana incluia
una amplia proporcion (21%) de zonas agricolas y de pastoreo, junto con una
proporcion similar de parques, terrenos baldios y espacios publicos, pero que
éstos fueron desapareciendo a diferentes tasas. Los terrenos agro-pastoriles,
como granjas lecheras y milpas, se han ido extinguiendo a una tasa anual de
7.4% y hoy en dia, casi inexistentes dentro de la mancha urbana continua,
estan ocupados por industrias y complejos habitacionales. Los parques y es-
pacios publicos se han conservado mucho mas aunque algunos fueron de-
sapareciendo y transformandose en areas pavimentadas. La transformacion
de las dreas verdes dentro de las zonas urbanizadas depende, en cierta me-
dida, del nivel social de sus habitantes; asi entre la poblacién de menores
recursos los terrenos baldios se transforman mds rapidamente en dreas cons-
truidas (Lavin, 1983). Es importante aclarar que la disminucién de dreas ver-
des al interior de la mancha urbana ha traido consecuencias negativas para
el ambiente y la calidad de vida de los habitantes de la ciudad. Por un lado,
ha redundado en la disminucion de actividades recreativas al aire libre, en
la reduccidn de dreas de captacién de voliimenes importantes de agua de es-
currimiento para la recarga de acuiferos, en la ausencia de espacios para la
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conservacion del habitat de especies de flora y fauna nativas, y en la dismi-
nucion de los componentes bidticos encargados de mantener los ciclos eco-
l6gicos de la zona y que limpian el aire de particulas en suspensién y conta-
minantes (Chdvez y Garcia, 1997).

Por otro lado, hay que destacar que una parte importante de la mencio-
nada expansion urbana ha tenido lugar por la formacién y reproduccion de
asentamientos irregulares, ya que los estratos pobres de la sociedad urbana
no han tenido acceso al mercado legal del suelo y s6lo minoritariamente a
los programas de vivienda de interés social de los organismos del Estado.

En los 1iltimos anos la problemdtica de la expansion urbana a través de
colonias irregulares se ha comenzado a vincular de manera creciente con
la cuestion ambiental en la medida en que, sobre todo en el Distrito Fede-
ral, como se vio en el capitulo [, se ha establecido el Suelo de Conservacion
y una serie de Areas Naturales Protegidas. Ya comentamos que el mayor cre-
cimiento de la poblacion en el Distrito Federal se esta produciendo en las
delegaciones que contienen una alta proporcion de Suelo de Conservacion,
como Milpa Alta, Tldhuac, Xochimilco y Cuajimalpa, donde ademas se ha
producido un gran aumento en el niimero y superficie de las colonias irre-
gulares sobre el mencionado suelo, lo cual sera analizado en el siguiente
capitulo. Esas unidades politico administrativas coinciden asimismo con algu-
nas de aquellas que el Bando 2, emitido por el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, establecié como zonas donde se restringird la construccion de desa-
rrollos habitacionales v comerciales que demanden un gran consumo de
agua e infraestructura urbana (a esas delegaciones se agregan en el bando:
Alvaro Obregén, Coyoacan, Tlalpan, La Magdalena Contreras e Iztapalapa,
casi todas con Suelo de Conservacion, exceptuando Coyoacin),

CONTEXTOS DE LOS CASOS DE ESTUDIO

Tomando en cuenta los criterios ya senalados elegimos como contextos de
nuestros casos de estudio el Ajusco Medio y la delegacion Cuajimalpa de Mo-
relos. Ambos incluyen drea urbana consolidada, Suelo de Conservacion y
asentamientos en rapido proceso de expansion. En el primer contexto se
ubica, desde 1936, el Parque Nacional Cumbres del Ajusco y mas reciente-
mente, desde 1989, el Area Natural Protegida Parque Ecolégico de la Ciu-
dad de México; ademads, esta zona ha experimentado desde la década de los
setenta una gran presion por parte de asentamientos irregulares. El segun-
do contexto, Cuajimalpa, es reconocido en términos ambientales porque
contiene el Parque Nacional Desierto de los Leones y porque en €l se presen-
ta una importanie expansion urbana, con la proliferacion de inversiones in-
mobiliarias, ademds de asentamientos populares.
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En consecuencia, la problemdtica urbano ambiental que analizaremos
en el Ajusco Medio se centrard en los cambios de uso de suelo de rural a ur-
bano, a través de la expansion de asentamientos irregulares en Suelo de
Conservacion y Areas Naturales Protegidas, considerando ademas c6mo esos
procesos irregulares son de alguna manera atendidos por las autoridades
competentes. En la delegacion Cuajimalpa de Morelos, en cambio, tratare-
mos de evaluar la forma en que se aplica la legislacion urbano-ambiental en
procesos de urbanizacion en los que estan implicados agentes inmobilia-
rios. dentro de lo que se considera el sector formal del desarrollo urbano.
En el Ajusco Medio los casos de estudio seleccionados son El Parque Ecologico
de la Ciudad de México y el Ejido de San Nicolds Totolapan, mientras que en
Cuajimalpa se han elegido dos promociones inmobiliarias, que hemos de-
nominado Pachuquilla-Banamex, y Padilla-Cruz Blanca (mapa 11.3).

Luego de una caracterizacion socioespacial conjunta para ambos contex-
tos urbano-ambientales, presentaremos una descripcion separada para cada
uno de ellos, poniendo énfasis en sus particulares caracteristicas ambien-
tales v urbanas. También se hard referencia a la participacion de las autorida-
des locales y al marco legal correspondiente a los distintos casos de estudio,
elementos que serviran, en cierta medida, de marco explicativo a los andlisis
mas puntuales.

Como la proteccion legal de los recursos naturales y la consolidacion de
los asentamientos irregulares en el Ajusco Medio son procesos de largo pla-
70, en este acapite presentamos algunos andlisis de tipo historico. Por un lado,
abordamos la historia legal del Parque Nacional Cumbres del Ajusco cuyo
poligono incluyé en su primera declaratoria los terrenos donde hoy se ubi-
can nuestros casos de estudio en la zona. Este andlisis, nos permite asimismo
explicar la evolucion del concepto de proteccion ambiental en la legisla-
cion, los cambios en la valoracion de los recursos naturales v en la aplicacion
de laley asi como documentar las dificultades para poner en practica accio-
nes de proteccion ambiental en un caso particular.

Por otro lado, intentamos relacionar la expansion urbana con la trans-
formacion de los recursos naturales en las tiltimas décadas, para lo cual nos en-
focamos en un drea del Ajusco, definida a partir de ciertas coordenadas,
ofreciendo una lectura de los cambios de uso del suelo entre 1971 v 1997,
Para esto, realizamos un detallado trabajo de fotointerpretacion,' que fue
respaldado por las cartas topogrificas, de vegetacion, uso de suelo y geologica

"Dicho trabajo lue realizada por expertos en la materia, quienes etectuaron La lectura de
24 fotogratias aéreas en escala 1:20 000, tomadas durante un vuelo que tuvo lugar en octubre
de 1970, a cargo de Cetenal; analizaron ademis un mosaico de 6 fotogratias acreas en escala
1:20 000 del ano 1995 que feeron actualizadas con informacion proporcionada por la Corena
al ano 1997, Para ampliacion, véase apéndice metodolagico.
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del INEGl, a escala 1:50 000, en el que se caracterizaron los diversos tipos de
vegetacion que han habitado el Ajusco Medio.

En el tercer y ultimo apartado presentamos una caracterizacion de la
delegacion Cuajimalpa, destacando los servicios ambientales que presta y
haciendo referencia asimismo al Parque Nacional Desierto de los Leonesya
la problemitica de las barrancas, ya que uno de los casos analizados en esta
delegacion se relaciona especificamente con la misma.

Caracterizacion socioespacial de los dos contextos de andlisis

Para esta caracterizacion socioespacial utilizamos la técnica estadistica del ana-
lisis de conglomerados por AGes.” Esta técnica nos permite definiry comparar
los dos contextos en los que se localizan los cuatros casos de estudio. A partir del
Censo de Poblacion y Vivienda de 2000, elegimos un conjunto de variables
relacionadas a través del andlisis multivariado y lo aplicamos a las 199 aces que
comprende la zona de estudio. Las variables seleccionadas fueron: a) pobla-
cién ocupada con ingresos menores a 5 salarios minimos; b) poblacién de 15
anos y mas con instruccién posprimaria; ¢) porcentaje de viviendas particu-
lares con un dormitorio; d) porcentaje de viviendas particulares con techo
de losa, y ¢) porcentaje de viviendas con agua entubada dentro de la misma.
La seleccion se baso en estudios anteriores referidos a la division social del
espacio en la Ciudad de México, después de descartar aquellas variables que
no son suficientemente discriminatorias o que fueron perdiendo fuerza ex-
plicativa con el correr de los anos (Rubalcava y Schteingart, 1985 y 2000).

La poblacion incluida en las 199 aces fue de unos 850 000 habitantes,
de los cuales 17.6% habitaba en la delegacién Cuajimalpa de Morelosy 82.4%
restante en la zona del Ajusco Medio definida para este estudio.

Los resultados del andlisis de conglomerados muestran que existen cuatro
dreas socioespaciales bien diferenciadas: 12% de la poblacién se localiza en
el conglomerado 1, clasificado como de nivel medio-alto por presentar las
mejores condiciones de todas las variables utilizadas; el 39y 22% de los habi-
tantes se ubican en los conglomerados 2 y 3, correspondientes a los niveles
medio y medio bajo, respectivamente, y 27% restante de la poblacion se ubi-
ca en las acks clasificadas dentro del nivel bajo. Es interesante apuntar, asi-
mismo, que la concentracion de habitantes es un poco mayor (51%) en los dos

* Esta técnica de andlisis multivariado implica la formacion de agrupamientos o conglome-
rados en funcion de los valores mas cercanos de las variables. Las aces, dreas geoestadisticas
badsicas, son las unidades mds pequeiias que publica el Censo Nacional de Poblacion y Vivien-
da e incluyen una serie de datos que permiten estudiar las caracteristicas socioespaciales de
las dreas urbanas del pais.
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Cuanro 113
Andlisis total por Aces urbanas, 2000

Comglo- Superficie Total Poblacion

merados  Casos® tha) de viviendas % total %
1 36 1 806 163 26 250 13.36 101 662 11.96
2 66 2 950 205 76 800 39.09 332 769 39.15
3 44 2319 744 43 450 22.12 191} 283 22.39
4 53 4 335 493 49 966 25.43 225 275 26.50

Total 199 11 409 604 196 466 100.00 849 989 100.00

* Mis 2 acen, con un drea de 303.29 ha, que no estin contempladas en las sumas por
varecer de informacion,

Area total de las aces: 11 7128899,

Fuente: XI Censo Genevad de Poblacion y Vivienda, 2000,

estratos mas altos que en los dos mas bajos (49%). Sin embargo, si tomamos
los dos estratos extremos la concentracion de poblacién en el mas bajo es mas
del doble que en el mas alto (26.5y 11.9, respectivamente) (véase el cuadro
I1.3). Si observamos ahora de manera separada qué ocurre con esa distribu-
cién en el Ajusco y en Cuajimalpa, los dos contextos de nuestros casos de estu-
dio, podemos concluir que la concentracion en los dos estratos mas altos
es mayor en el Ajusco que en Cuajimalpa, aunque si tomamos los estratos ex-
tremos la zona del Ajusco tiene un porcentaje menor de poblacion en el nivel
mas alto y mayor en el mas bajo que en Cuajimalpa; esto nos lleva a afirmar
que en esta iltima zona existe un peso un poco mayor de sectores de mas al-
tos ingresos y menor de aquellos que estdn en peores condiciones sociales.
Al considerar los valores de las variables utilizadas dentro del analisis de
conglomerados podemos comprobar (véase el cuadro I1.4) que existen dife-
rencias considerables entre los mismos para los cuatro niveles de desarrollo
socioespacial. La variable que muestra diferencias mds importantes entre
esos niveles es el porcentaje de viviendas con agua entubada, que pasa de
casi 94% del total en el estrato mas alto a 44% en el mas bajo. También hay
que destacar las diferencias en cuanto a los niveles de ingreso, ya que en el
estrato medio-alto 60% de la poblacién gana menos de cinco salarios mini-
mos al tiempo que en el estrato bajo 91% de la misma percibe menos de ese
" nimero de salarios. Por tiltimo vale la pena hacer notar que las viviendas
con s6lo un dormitorio oscilan entre 14y 42% del total entre el estrato que
estd en mejores condiciones y el que presenta el nivel mds bajo.
Por otra parte, al observar el mapa I1.4 encontramos que Cuajimalpa v
la zona del Ajusco, constituyen contextos heterogéneos. Sin embargo, el prime-
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Cuapro 11.4
Variables utilizadas con la técnica de conglomerados.
Areas geoestadisticas basicas 2000

Poblacion Viviendas
de 15 anos con agua
Ingresos  y mas con Viviendas  Viviendas  entubada
Conglo- Conglo- <5 instruccion con un con techo  dentro de la
merados merados SM %  posprimarie  dormitorio  de losa vivienda
1 Medio-alto 59.70 83.99 15.82 93.61 93.47
2 Medio 84.71 70.41 25.24 88.28 87.76
3 Medio-bajo  86.42 68.38 36.39 79.12 67.96
+4 Bajo 90.82 62.05 42.24 69.95 44.21

Fuente: XII Censo General de Poblacion y Vivienda, 2000,

ro presenta una diferenciacién socioespacial mas definida: los estratos me-
dio-alto y medio estan mds insertos en la mancha urbana consolidada, don-
de se ubican colonias residenciales como Bosque de las Lomas, Lomas de
Vista Hermosa, Jardines de la Palma y Santa Fe; en cambio los estratos me-
dio-bajo y bajo caracterizan la periferia o los poblados rurales. También el
mapa II.4 muestra que los predios para desarrollos inmobiliarios, que cons-
tituyen los casos de estudio que se analizan ampliamente en el siguiente
capitulo, se ubican precisamente en los poblados rurales de San Lorenzo
Acopilcoy San Mateo Tlaltenango, caracterizados como de nivel medio-bajo.

En el caso del Ajusco podemos notar que al interior de la mancha urba-
na mas consolidada se da una cierta mezcla de Aces de estratos medio y bajo
con otras de nivel medio-alto y alto, como las correspondientes a San Jeroni-
mo Lidice en La Magdalena Contreras, Pedregal de San Ange], Fuentes del
Pedregal y Jardines de 1a Montana en la delegacion Tlalpan. Las Aces de es-
trato bajo se encuentran claramente ubicadas hacia la periferia urbanay se
identifican con colonias que comenzaron a conformarse desde los anos
setenta a través de procesos de ocupacién irregular, tales como Lomas de San
Bernabé, Lomas de Belvedere, Lomas de Cuilotepec, Primavera, Verano,
Tlalmille, Atocpan y Atocpan Sur, en la delegacién Tlalpan y, las colonias Tie-
rra Colorada, el Ocotal, Cazulco, Gavillero, Subestacién, Iztlahualtongo, Chi-
chicaspa y Tierra Colorada en La Magdalena Contreras. El primer grupo de
colonias coincide con algunos de los asentamientos irregulares ubicados alre-
dedor y dentro del Parque Ecolégico, mientras que los del segundo grupo
estdn localizados en el poligono original del ejido San Nicolds Totolapan;
no obstante, como se observa en el plano, en éste aparecen también estratos
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medios y una heterogeneidad socioespacial resultado de los rapidos cam-
bios que ha experimentado la zona del Ajusco en la dltima década.

Evidentemente, la manera en que se distribuye la poblacién por niveles
de desarrollo socioespacial en los dos contextos presentados estd relaciona-
da, en parte, con la division social del espacio en la ciudad, pero también
con el fenomeno de la consolidacién urbana, es decir con el mejoramiento
de las colonias de escasos recursos con el correr de los anos,

Ll Ajusco Medio
La historia legal del Parque Nacional Cumbres del Ajusco

La historia legal del Ajusco comienza con el decreto de creacién del Parque
Nacional Cumbres del Ajusco publicado en el Diario Oficial de la Federacién el
23 de septiembre de 1936. La superficie decretada como Parque alcanzé
alrededor de 21 687 hectareas’ y actualmente cubre sélo 513 hectireas, lo
que representa 2.5% del drea decretada originalmente (mapa IL5). Esta
reduccion en el tamano del parque se debe a que el 19 de mayo de 1947 se
publicé en el Diario Oficial de la Federacién, una nueva delimitacion del mis-
mo, que fijé sus limites en la cota 3 500 metros.

El decreto de creacion del parque fue expedido por el presidente Lizaro
Cardenas, y su administracion asignada a Miguel Angel de Quevedo, Jefe
del Departamento Forestal y de Caza y Pesca, quien con el apoyo de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico tenia facultades respecto de los gas-
tos y productos que el drea pudiera ocasionar. Las finalidades especificas del
decreto de creacion del parque eran conservar los servicios ambientales del lu-
gar y preservar su flora y fauna. El primer objetivo implicaba proteger las

! Esta primera definicion de linderos del parque tomd como punto de partida los siguien-
tes: “desde la cumbre mis alta del Cerro del Ajusco, el lindero sigue hacia el oeste hasta llegar
ala cumbre mis elevada de Los Picachos; de este lugar hacia el noroeste, pasa por el Cerro de
la Media Luna hasta tocar el Cerro de las Palmas, y posteriormente, con direccién noreste, pa-
sa por el Cerro de San Miguel y llega al punto mids elevado del Cerro de Santa Rosa; de este lu-
gar, el lindero sigue con direccion al sureste, pasando por el Cerro del Xitle, Cerro de Tlamolo,
hasta legar a la cumbre del Cerro de Mayocalco; de este lugar sigue al este, pasando por el Cerro
de Cuautepec, hasta llegar al Cerro de Yovocan; de alli sigue el lindero por el sureste hasta
tocar la cumbre mas elevada de la serrania de Ozumba y posteriormente en direccion al oeste,
pasa el lindero por el Cerro de la Mesa, torre de la iglesia de San Nicolds del Monte, Estacion
de El Parque (FE.CC, México-Balsas), torre de la iglesia de Coajomulco hasta llegar a la parte
mas elevada del Cerro de Cuautépetl, de cuyo lugar con direccion al norte se sigue sobre el
filo de la serrania de Huitzilac, hasta el lugar conocido con el nombre de Agua de Lobos y en
la misma direccion se lega a la cambre del Cerro del Ajusco, lugar que se tomo como punto de
partida”™ (por, 23.09, 1936),
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serranias del territorio nacional cue forman la division de sus principales
valles y constituyen la division de las cuencas hidrogrificas que contribuyen
de manera considerable a la alimentacion de las corrientes de los rios, ma-
nantiales y lagunas de los valles, sostienen su régimen hidriulico cuando
estdn cubiertas de bosques y mantienen el equilibrio climdtico de las regiones
vecinas. El segundo objetivo, enfatizaba la necesidad de preservar los multi-
ples aspectos paisajisticos del Ajusco, ya que dentro del “majestuoso” pano-
rama nacional dicha serrania se ubicaba como monumento de excepcional
belleza y grandiosidad dentro del sistema tarasco-nahua, con elevadas cum-
bres cubiertas de arbolados propios de climas frios, en prodigioso contraste
con el territorio intertropical que se extendia en las partes bajas de sus ver-
tientes. El decreto en cuestion también menciona que el Ajusco poseia fau-
na integrada por animales silvestres especiales que le imprimian a la serra-
nia el cardcter de un verdadero museo de la fauna y flora comarcanas,

Aunado a lo anterior, el decreto reconocié a la zona un alto valor como
medio de recarga del acuifero para las poblaciones de la region. En uno de los
considerandos se senala que la proteccién del lugar era necesaria para la pro-
vision de agua potable para la capital de la Republica; también para la capital
del estado de Morelos y otros centros de poblacion de menor importancia.
Ademads, le asignaba al lugar capacidad para estimular el desarrollo econé-
mico local y el bienestar de los pueblos colindantes como nueva fuente de
actividades; consideraba que la proteccion y la conservacion del bosque gene-
rarian una gran mejoria en los cultivos agricolas de las llanuras inmediatas v
promoveria actividades turisticas v de recreacion, las que siendo apoyadas
por vias de comunicacion y accesos adecuados darian plusvalia a la zona.

De acuerdc con los criterios anteriores, el Ajusco reunia las caracteris-
ticas convenidas y reservadas para la categoria de Parque Nacional, para lo
cual el decreto de creacion fue a la vez una declaratoria de expropiacion.
Debe aclararse sin embargo, que las expropiaciones no se ejecutaron en ese
momento porque no fue posible derivar esa accion directamente del decreto.
Este no especificaba cudl era la poblacion a ser indemnizada y excluia de la
expropiacion los lugares habitados y los terrenos en plena produccion agrico-
la que no se encontraban en pendientes mayores a 8% y que a juicio de la
autoridad forestal ponian en peligro la estabilidad de los suelos. Proceder a
la expropiacion en ese momento hubiera implicado expedir un decreto ad
hoe, disponer de dinero para las indemnizaciones, realizar un censo de pro-
pietarios y efectuar un trabajo de catastro que tuviera como producto final
la definicion de los linderos de las propiedades y el establecimiento de colin-
dancias precisas entre los nucleos ejidales involucrados.*

' El primer diagnastico de este tipo, a nivel nacional, lo ha realizado el veGi para la Re-
forma Agraria, a partir de los cambios constitucionales y para implementar el Programa de
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Por utro lado, hacerse cargo del cuidado y manejo de los recursos natu-
rales que se encontraban en el parque resulté un proceso complicado, ya que
en ese momento no existia ninglin instrumento juridico que normara su cui-
dado: el primer reglamento, denominado de Parques Nacionales e Inter-
nacionales, fue expedido hasta 1942 por el presidente Avila Camacho. Este
siguio rigiéndose por las disposiciones de la Ley Forestal de 1926 y no con-
taba con cldusulas dirigidas a proteger la flora v la fauna® del lugar. Mds bien la
normatividad para el uso de los parques se refirio a ellos como dreas recrea-
tivas, regulando su vigilancia y el orden de los visitantes con el fin de conser-
var las bellezas escénicas del lugar vy la flora y 1a fauna para que “el publico
las disfrutara mejor”, rigiendo su administracién y la vigilancia de los alber-
gues y campamentos que en €l se encontraban, permitiendo la practica de
la pesca y la natacién, e incluso el establecimiento de comercios o centros
de recreo; s6lo prohibia los disparos en su interior “con el fin de no alterar
la tranquilidad” del lugar.

Con estos antecedentes, es entendible que en el Diario Oficial de la Fede-
racion de abril de 1938 (04-15) se mencionara que dentro del perimetro del
Parque Nacional "Cumbres del Ajusco™ se llevaban a cabo acciones contra-
rias a los principios de conservacion del mismo. Como resultado, en la fecha
senalada se publicé un Acuerdo para asegurar la repoblacion de los terre-
nos del parque, se enfatizé la necesidad de considerarlo también como Re-
serva de Repoblacién Forestal y se previeron nuevos linderos para el mismo:
“Los cerros de Zacuyuca, Xitle, Mezontepec, Pueblo de Huitzilac, Cerros de
Chichinautzin, Tulmiaqui, Cuatzin, Tzompoli, y Zacayuca”. Como se obser-
va en el mapa 115, esos linderos delimitaron un poligono muy diferente al
del decreto de creacion del Parque y los limites territoriales fueron impreci-
sos lo que dificulté atin mds realizar acciones de proteccion de los recursos
naturales.

En 1947 (03,12) se establecio, mediante decreto del presidente Miguel
Aleman Valdés, la veda total e indefinida de los bosques del Distrito Federal y
del Estado de México y en ese mismo ano (05,19) se publico en el Diario Of:-
cial de la Federacion un nuevo decreto en el que se modificaron los linderos
del Parque Nacional Cumbres del Ajusco, el cual quedo delimitado por la co-
ta 3 500 msnm en el cerro del Ajusco (Pico del Aguila) con jurisdiccion en la
delegacion Tlalpan. Esta delimitacion es la que perdura hasta el dia de hoy.

Certificacion de Ejidos y Titulacion de Solares Urbanos (Procede). Aunque esa es la primer
medicion exacta que define los limites de la propiedad ejidal y comunal, debe aclararse que
todavia no se ha hecho esa medicion para la zona del Ajusco: el Procede no fue aplicado en el
Distrito Federal.

" La vigilancia y control de visitantes a la 7ona era lo importante; un ejemplo de ello es la
prohibicion de la venta de bebidas alcohélicas dentro de los Parque Nacionales v ninguna
otra disposicion respecto a la conservacion del parque.
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Los cambios de uso de suelo dentro de las coordenadas que definen
la zona de estudio

Entre 1971 v 1997, un periodo de mas de 25 anos, el area delimitada dentro
de las coordenadas que fijamos para definir la zona de estudio del Ajusco®
experimento grandes transformaciones de uso de suelo que no pueden ser
reducidos sélo al cambio de rural a urbano. Una primera manifestacion de lo
expresado es que, teniendo como base la misma clasificacion de usos de sue-
lo.” en 1971 se registraron trece categorias y quince en 1997; en esta ultima
fecha hubo que incluir dos nuevas categorias: las coniferas, hierbas y el bos-
que de encino secundario (grafica IL.1). El registro de la primera de estas
categorias en 1997, indica que el bosque de coniferas estuvo experimentan-
do un proceso de deterioro v de pérdida de su densidad, la cual ha sido
sucedida por hierbas; la presencia de encino secundario hace alusion a un
nuevo tipo de bosque cultivado en condiciones de altitud v humedad, que
no corresponde a aquellas en las que se reproduce naturalmente la especie.

Al analizar la grafica IL.1, se observa que los usos de suelo que mas drea
ocuparon a principios de la década de los setenta fueron los bosques de
coniferas que abarcaron un territorio equivalente a 23.2% del total, segui-
dos por la agricultura (22.2%) y por los matorrales (15.7%). En ese momen-
to los bosques se ubicaban principalmente al sureste v en pequenos man-
chones en la parte central del drea analizada, la agricultura se desarrollaba
al oeste v al norte de la misma, limitada por algunas canadas, y los matorra-
les en la parte central extendiéndose hacia el noroeste (mapa 11.6). Las tres
grandes dreas mencionadas constituian alrededor de 61% de toda la zona
analizada; el pastizal y el bosque mixto representaban, cada uno, 10%, v la
mancha urbana alcanzé apenas 8% del total (923.25 ha); el 12% restante
del drea estuvo ocupado por otros usos de suelo.

En la misma grdfica 1.1 y en el mapa [1.7 se puede apreciar que en 1997
la distribucion de usos del suelo mostraba que la mancha urbana habia cre-
cido muchisimo, ocupando el mayvor porcentaje de todas las categorias con-
sideradas, con 32.6% del total; esto significa que pasé de ocupar en los anos
setenta el sexto lugar a ocupar ¢l primer lugar en 1997, en correspondencia, el
bosque de coniferas y la agricultura se desplazaron en ¢l mismo periodo a
un segundo y tercer lugares y redujeron su participacion porcentual con res-
pecto alosanos setenta (20 y 18% respectivamente). Estas tres categorias ocu-

"Las coordenadas son las siguientes: Cin, x 4709241, 4709241, 482954.6, 4820954.6; v:
2I24966. 2135163, 2135163, 2124966: este espacio cubre partes de las delegaciones Tlalpan
v La Magdalena Contreras.

7 Las fotos adéreas que sirvieron de base para este estudio fueron womadas en los meses de
noviembre de 1971 v 1997,
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Mara I1.6
Uso del suelo en ¢l Ajusco, 1971
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Grarica 11.2
Categorias agregadas de usos del suelo en el Ajusco, 1971 y 1997
2 Agriculima Agriculra
Habitado Agrc :
10% 18% Bosques  Habitado 17% Heques

P

\ / 50%

Matorrales v pastizales Matorrales }"pasti?al{-x
2% 18%

Ano 1971 Ano 1997

paron en los anos noventa 70.4% (8 124.4 ha) de todo el territorio. En el res-
to del drea se mantuvieron los matorrales y pastizales con 14%, mientras los
bosques de encino, mixtos, y con hierbas, arbustos y cultivados alcanzaron
un 12%:; las otras categorias ocuparon s6lo 3.8 % del territorio analizado.

Con el fin de tener una comprension mds amplia de los cambios de uso
de suelo y reflejar en un menor nimero de categorias el fenémeno de ex-
pansién-sucesién de los usos del suelo considerados, procedimos a agregar
categorias similares. Asi agrupamos por un lado los bosques, por otro los
pastizales y matorrales y en un tercer grupo a los poblados rurales y la man-
cha urbana (gréfica I11.2). Con esto, podemos observar que la totalidad de
los bosques disminuyeron significativamente en el periodo analizado; los
mismos pasaron de ocupar 50% del total en 1971 a s6lo 32% en 1997. Los ma-
torrales y pastizales también redujeron su drea de 22 a 18% del total y la acti-
vidad agricola conservé una proporcién similar en todo el periodo (pasé de
18a 17%); sin duda el uso de suelo que mds crecio en los cinco lustros fue la
mancha urbana que pasé de 10% a casi 33% del total del drea (grafica I1.2).

En general los usos del suelo de las mas de 11 500 hectareas de la zona ana-
lizada han sufrido transformaciones contundentes a través de los 26 anos que
comprende nuestro periodo de estudio. Al observar la grafica I1.3, en donde
registramos para las 15 categorias que tomamos en cuenta en 1997, las ga-
nancias o pérdidas de superficie ocupada por las mismas, encontramos que
ocho de aquellas consideradas en el ano 1971, experimentaron pérdidas de
area para el ano 1997; los bosques fueron los mds afectados: el bosque mixto
perdi6 76% de su drea, los de encino y el cultivado disminuyeron en un 60%
y el bosque de encino-arbusto se redujo casi a la mitad; el matorral también
perdi6 la mitad de su drea. Sélo las coniferas y la agricultura lograron man-
tener, para 1997, alrededor de 80% del area que ocupaban en 1971.
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En sintesis, los usos de suelo que incrementaron su érea en el periodo
fueron: la mancha urbana que se triplicé, incluyendo la absorcion de los po-
blados rurales; las dreas verdes que aumentaron ocho veces su tamano; las
coniferas-arbustos que triplicaron su territorio, al aumentar 360% con respec-
to alo que ocupaban en 1970; el matorral-hierbas que incremento dos veces
su tamano y el pastizal que duplicé su participacion relativa,

Con el propésito de ahondar en esta descripcion elaboramos matrices
de cambio de usos de suelo® para el periodo 1971-1997 asi como los mapas
I1.4 y IL.5; ellos arrojan resultados interesantes para conocer el proceso de
expansion-sucesion que tuvo lugar en la zona en estudio. En los mapas se
puede observar que entre 1970 y 1990 la mancha urbana se expandié des-
de el norte hacia el centro del drea analizada; el bosque de coniferas se man-
tuvo en el poniente pero la actividad agricola se desplazé hacia el sur y nor-
este de donde se encontraba, y su propagacién sélo fue contenida por la
presencia de las canadas. En la matriz II.1 se observa que el suelo urbano
paso de 923.3 hectareas en 1971 a 3 767.1 en 1997; aunque 24% de este total
ya existia a principios de los setenta. En lo que se refiere a los usos de suelo
sobre los cuales crecié la mancha urbana, se puede subrayar que 26% de la
expansion urbana se produjo sobre 978 ha ocupadas por matorrales; 18%
sobre 694 ha cubiertas por bosques de encino; 10% sobre 388 ha de tierras
agricolas y otro 10% aproximadamente sobre 374 ha de bosques de encino-
arbustos. Asimismo la mancha urbana absorbié los poblados rurales de San
Nicolas Totolapan, San Andrés Totoltepec v Magdalena Petlacalco, los que
contribuyeron con alrededor de 7% (257 ha) al incremento de la mancha
urbana de 1997,

Entonces, el suelo urbano fue el uso que mas afecto la presencia de los
demads; absorbié 97% del area que los poblados rurales registraron en 1971,
63% de los bosques de encino con arbustos, 60% del bosque de encino y
54% de los matorrales. Las categorias menos afectadas por la expansion ur-
bana fueron las areas verdes que sélo perdieron 44% de su drea original, los
pastizales 29%, y los matorrales con hierbas 27%. El drea verde al interior de
la mancha urbana fue uno de los usos de suelo que gané mas hectdreas en el
periodo estudiado, incrementando 8 veces su tamano al pasar de 39.2 ha en
1971 2 345.9 en 1997. Este uso de suelo se concentra principalmente en el par-
que de Tlalpan, drea que anteriormente contenia bosques de encino-arbus-
to (129.3 ha), matorral (30.5%), bosques cultivados (11.5%) y pastizales
(4.1 por ciento).

Debe enfatizarse, sin embargo, que el proceso de sucesion de uso de sue-
lo no se dio s6lo a favor del suelo urbano. El bosque de coniferas, por ejem-
plo, perdié unas 600 hectireas entre 1991 y 1997, es decir 22.4% del total, y

“Vease el Anexo: matrie 111 ILLa v 1L 1Lb.
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ellas fueron remplazadas principalmente por la actividad agricola (que cu-
bri6 28% del total perdido), por los bosques en proceso de deterioro de co-
niferas-arbustos (que alcanzaron 35% de la superficie) y por los matorrales
y pastizales (que ocuparon 29%). El bosque de encino, por su parte, fue
uno de los usos mds perjudicados en este periodo, ya que perdié 58% de la
superficie que tenfa en 1971 al pasar de 1 151 a 488 hectareas en 1997. Pue-
de decirse que este tipo de bosques dej6 de existir en toda la parte norte y
centro del drea analizada y que 45% del total del bosque de encino que
existe actualmente se ubica en lo que a principios de los afios setenta eran
bosques mixtos.

Otros usos de suelo, aparte de los bosques, también sufrieron transfor-
maciones. Por ejemplo las tierras agricolas pasaron de 2 563 hectdreas en
1971 a tan sélo 1 688 en 1997 y de las hectareas perdidas un 0.3% del total
fue ocupado por la mancha urbana.

Como se ha mencionado, en la zona analizada existen importantes proce-
sos de invasién-sucesion en la cubierta vegetal, que llevan a una permanen-
cia de usos de suelo no urbanos. Sin embargo, esto no puede ser considera-
do como la preservacion de esos usos, ya que los procesos de sustitucion de un
tipo de vegetacion por otra pueden significar la modificacion drdstica de la
estructura y composicién de las comunidades vegetales, asi como el cambio
de ruta de los procesos naturales (Veldsquez y Romero, 1999). Por consiguien-
te los cambios senalados en el uso de suelo pueden ser también indicadores
de deterioro ambiental.

La delegacion Cuajimalpa de Morelos

De acuerdo con las modificaciones a los limites delegacionales, publicadas
en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 1994, la delegacion
Cuajimalpa de Morelos cuya superficie total representa 5.1% del Distrito
Federal, ocupa una superficie de 8 095 hectdreas de las cuales 20% (1 622
hectdreas) se encuentra en suelo urbano y 80% (6 473 hectdreas) en Suelo
de Conservacion. En este ultimo se asienta 30% de la poblacion total regis-
trada en la delegacion en el Censo de Poblacion y Vivienda 2000 (151 222
hab.), parte en el casco de poblados rurales y parte en asentamientos irregu-
lares y operaciones inmobiliarias que tampoco cumplen estrictamente con
todas las normas legales correspondientes.

En lo que a caracteristicas geograficas se refiere, el Suelo de Conserva-
cién de la delegacion abarca parte del cerro de los Padres, Teopazulco, Co-
lorado, el Caballete, el Cochinito, La Palmay los Hongos y se caracteriza por
ser una de las zonas de mayor precipitacion pluvial del Distrito Federal. Su
cubierta vegetal esta integrada por densos bosques que contrastan con una se-
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rie de canadas y barrancas definidas como aberturas de la corteza terrestre,
con laderas de pendiente abrupta formada por escurrimientos permanen-
tes o intermitentes en los que puede o no existir vegetacion. E1 60% del Sue-
lo de Conservacion estd compuesto por bosques muy densos de coniferas
que se extienden sobre el sistema ambiental conformado por el eje Contre-
ras-Desierto de los Leones-La Marquesa; incluye una proporcién relativamen-
te pequena del Parque Nacional Insurgente Miguel Hidalgo (I.a Marquesa)
y la totalidad del Parque Nacional Desierto de los Leones (mapa 11.8). Uno y
otro poligono han sido reconocidos de larga data como zonas forestales de
importante valor ambiental para la ciudad ya que su vegetacién pinacea ex-
tensa, densa y con un alto grado de conservacién ha contribuido tradicional-
mente al régimen de humedad y lluvia que se infiltra en los mantos acuiferos
del Valle de México y a la produccion de oxigeno para toda la ciudad, ade-
mas de constituir reservas naturales para la preservacién de la flora v la fauna,

En términos administrativos y de cuidado de recursos, el Parque Nacional
Desierto de los Leones adquiere para la delegacion Cuajimalpa de Morelos ma-
yor importancia debido a que la superficie que ocupa (1 529 hectareas) repre-
senta cerca de una cuarta parte del Suelo de Conservacion de la delegacion.

El Parque Nacional Desierto de los Leones

El decreto de creacion del Parque Nacional Desierto de los Leones, fue pu-
blicado en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de noviembre de 1917. En el
citado decreto se declaré como Area Natural Protegida con cardcter de Par-
que Nacional una superficie de 1 529 hectireas de “propiedad nacional”
ubicado en la entonces municipalidad de Cuajimalpa, Distrito Federal. En
esa época se consideraba como deber del ejecutivo federal cuidar y fomen-
tar la belleza natural de los paisajes, el interés histdrico de las ruinas que se
encontraban en el parque y su potencial de vocacion como centro de re-
creo. Respecto de su administracion, el 3 de mayo de 1923 se publicé un
acuerdo mediante el cual la Secretaria de Agricultura y Fomento asumia el
cuidado del parque; el 25 de agosto del mismo ano, se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion, otro Acuerdo en el que se establecié que los edificios
y caminos dentro de los limites del parque si estarian a cargo de la mencio-
nada Secretaria, pero que los manantiales, acueductos, canales y obras acce-
sorias dependerian de la Secretaria de Comunicaciones y Transporte.
Cabe senalar que en el contexto del reparto agrario, parte de las tierras
pertenecientes al Parque Nacional Desierto de los Leones debieron ser do-
tadas en algin momento al pueblo de San Mateo Tlaltenango.” Esto se cons-

*En la revisién de diversos nor, encontramos que en 1922 (19, 12) se le doto al pueblo de
San Mateo Tlaltenango de 250 ha; en 1936 (19, 08) se amplio el ejido del poblado con 27-43-
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tata mediante la publicacion, el 19 de diciembre de 1983, de un decreto de
expropiacion de 1 529 hectdreas de terrenos comunales al niicleo de Pobla-
cién “San Mateo Tlaltenango” en favor del Departamento del Distrito Fede-
ral, para ser destinadas a la preservacion, explotacién y embellecimiento del
parque cultural y recreativo conocido como Desierto de los Leones. En el mis-
mo decreto se designé al Departamento del Distrito Federal como respon-
sable de cubrir la indemnizacion correspondiente a los que resultaran afec-
tados y ademads el decreto se acompané de un Acuerdo mediante el cual se
cre6 la Comisién Consultiva para la Restauracion, Conservacion y Mejora-
miento del Parque Cultural y Recreativo Desierto de los Leones, cuya princi-
pal finalidad era coadyuvar en la elaboracion de un programa encaminado
al ejercicio coordinado de tales acciones. Entre las principales funciones de
la comisién se encontraban: apoyar la formulacién de un programa a cargo
del Departamento del Distrito Federal tendiente a restaurar, conservar y
mejorar el Parque Desierto de los Leones; coordinar las acciones de las de-
pendencias publicas federales relacionadas con el parque; analizar y sugerir
medidas técnicas para su conservaciéon y mejoramiento, proponer procedi-
mientos de participacién de la sociedad y la realizacién de trabajos operativos
y de investigacién,

Es sin embargo cinco anos después, el 18 de agosto de 1988 cuando se
publica en el Diario Oficial de la Federacion, el reglamento para el uso y preserva-
cién del Parque Cultural y Recreativo Desierto de los Leones, con el objeto
de regular su funcionamiento, racionalizar su uso y fomentar su preservacion
y mejoramiento. En dicho reglamento se establecieron con mayor detalle las
atribuciones y responsabilidades del Departamento del Distrito Federal, de
la Comisién Coordinadora para el Desarrollo Rural de ese Departamento,
de la delegacion Cuajimalpa de Morelos, y de la administracién del Parque.
Este reglamento presentaba una visién completamente distinta respecto de
los primeros instrumentos que habian regulado los parques nacionales. Por
ejemplo, ya no tenia como eje central normar la recreacion sino que estaba
orientado a promover los trabajos de proteccién, conservacién y mejora-
miento de los recursos naturales del parque y propiciar el desarrollo de even-
tos de cardcter ecologico.

Para entonces, el Departamento del Distrito Federal habia decidido que
la Comisién Coordinadora para el Desarrollo Rural del Departamento del
Distrito Federal (Cocoder) coordinaria conjuntamente con la delegacién
Cuajimalpa, el desarrollo de los programas de uso ptiblico del parque, fomen-
tarfa la investigacion, estudiaria el mejoramiento de sus recursos naturales y

75 ha; el 6 de mayo de 1982, se confirmaron y titularon al citado micleo de poblacién 1954-40-00
ha de terreno cerril boscoso para heneficiar a 336 comuneros, la parcela escolar y la unidad
agricola industrial para la mujer.
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elaboraria un plan de manejo para aplicar medidas de repoblacion v reve-
getacion, asi como de conservacion y preservacion.

Los avances normativos no evitaron sin embargo que el Parque tuera
afectado por los incendios forestales ocurridos en el ano 1998; de un total
de 107722 hectireas de la delegacion Cuajimalpa que fueron afectadas,
50% pertenecia al Parque Nacional Desierto de los Leones (por, 23 de sep-
tiembre de 1998). Ante esto, el 22 de junio de 1998 se publicé en el Diario
Oficial de la Federacion un nuevo Acuerdo que hij6 los lineamientos para el
Programa de Restauracion Ecoldgica denominado Campana para Evitar el Cam-
bio de Uso de Suelo por Incendios Forestales. Dicho acuerdo afectaba direc-
tamente al Desierto de los Leones puesto que los directores de las Areas
Naturales Protegidas de competencia federal deberian definir programas es-
pecificos de restauracion que incluyeran las acciones a ejecutarse en las zo-
nas forestales que hubieran sido danadas. El 23 de septiembre del mismo
ano se publico en el Diario Oficial de la Federacion un decreto presidencial
que declaraba como Zonas de Restauracion Ecologica diversas superficies
afectadas por los incendios forestales de 1998, dentro de las que se encon-
traba el Parque.

Como la Ley General del Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente
previo la posibilidad de que el gobierno federal otorgara a los estados v mu-
nicipios la administracion de las Areas Naturales Protegidas de competencia
federal, siempre v cuando se contara con programas de manejo, el 16 de abril
de 1999 se publico en el Diario Oficial de la Federacion un Acuerdo de Coordi-
nacion entre la Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales v Pesca,
v el gobierno del Distrito Federal, mediante el cual se otorgd a este iiltimo la
administracion del Parque Nacional Desierto de los Leones v de otras dreas
naturales protegidas. Sin embargo, como en otros casos, el Desierto de los
Leones no cuenta con un Programa de Manejo aprobado oficialmente lo
cual no impide que en ¢l se estén llevando a cabo algunas acciones de presenr-
vacion v mantenimiento,

Las barrancas v el desarrollo urbano

El miimero de barrancas existentes en el Distrito Federal no se conoce con
exactitud, sin embargo se hi estimado que solo 15% de ellas se encuentra
en suelo urbano mientras el restante 85% se ubica en Suelo de Conserva-
cion. En un estudio denominado “Rasgos geomorfologicos en las delegacio-
nes de mtluencia de Ta Regional Namero Uno™ realizado por la Corena en
1998, Gstaccontd alrededor de 320 kilomeros de harrancas v cauces en las
delegaciones Alvaro € Miregon. Cuajimalpa de Morelos v La Magdalena Con-
trervas, Entre fas barvancas de Ta delegacion Coajimal pa se encaentran las de
Atzovapan, Huevatla v Muoculoa: as canadas de Agua Azul, el Rancho. Te-
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maxcalita, Los Helechos, Corral Atlaco, Palomas, v San Miguel, asi como el
arroyo Santo Desierto (cor, 2003). A pesar de que las barrancas también
prestan servicios ambientales a la ciudad, como posibilitar la captacion v
acumulacion de la infiltracion de grandes volimenes de agua precipitada,
captar bioxido de carbono, producir oxigeno, fijar el suelo y retener particulas
suspendidas, ellas no han podido ser conservadas ni aprovechadas de mane-
ra adecuada. Por el contrario, algunas son reservorios de desechos solidos y
liquidos provenientes tanto de asentamientos humanos aledanos como de
construcciones diversas de obras vecinas.

Las caracteristicas ambientales de la delegacién han hecho de ella un
lugar atractivo para vivir,"" de modo tal que en las iltimas décadas el creci-
miento habitacional ha sido muy rapido. En los anos cincuenta, la delega-
ci6n solo tenia unas 2 000 viviendas y una poblacién cercana a los 10 000
habitantes; hacia 1970 el nimero de viviendas ascendié a 5 300 y el nimero
de habitantes a 36 200 alcanzando unas 33 163 viviendas y una poblacion de
151 222 habitantes en el anio 2000. Este proceso se acompand de una marca-
da polarizacion social que abarcaba tanto lujosas residencias como asenta-
mientos irregulares para estratos pobres.

Las grandes operaciones inmobiliarias han tenido diferentes momen-
tos de desarrollo y, en su mayoria, desde las mds antiguas hasta las mds re-
cientes se han ubicado sobre la parte alta de las canadas y las barrancas con
la demanda de obras de infraestructura basica y vial. El resultado ha sido la
ejecucion de costosas obras que implican el entubamiento de las corrientes
de agua, y la pérdida del cauce natural y de la permeabilidad del sistema de
canadas. Entre los anos cincuenta y ochenta se fueron desarrollando colo-
nias como Bosques de las Lomas, Lomas de Vista Hermosa, La Navidad, San
José de los Cedros y Palmas Lomas. En los anos noventa, el auge de la cons-
truccion para estratos medio-altos en la delegacion se vio impulsado por el
apoyo que el entonces Regente de la Ciudad, Manuel Camacho Solis, dio al
desarrollo del Centro Financiero Santa Fe. Este proyecto, planteado desde
la década de los ochenta y aprobado como Programa Parcial el 11 de enero
de 1995, con un drea de aproximadamente 866 hectdreas que se extienden
sobre las delegaciones Cuajimalpa de Morelos y Alvaro Obregén, fue puesto
en marcha por la empresa inmobiliaria del gobierno capitalino Servimet'' y
por el sector inmobiliario privado y ha constituido el impulsor mas importan-

" Cuando analizamos la evolucion de la tasa de crecimiento poblacional de la delega-
cion, encontramos que ésta ha ido disminuyendo en las altimas décadas. Sin embargo, la tasa
de 2.2% anual registrada en el Gltimo periodo intercensal fue una de las mas altas del Distrito
Federal (después de Milpa Alta. Thihuac y Xochimilco) (véase el cuadro [L1).

'""En febrero de 2003, el Jefe de Gobierno, Andrés Manuel Lopez Obrador, autorizo la
desaparicion de Servicios Metropolitanos, Servimet, aparentemente por el descubrimiento de
un fraude superior a los 100 millones de pesos.
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te de la urbanizacién reciente en la delegacién. De acuerdo con la versién
del Programa Delegacional de Desarrollo Urbano de Cuajimalpa de Morelos
que se encuentra en proceso de elaboracién, en la colonia Palmas, a las em-
presas se les autorizé la construccién de un gran volumen de obras nuevas,
75% de las cuales corresponde a oficinas y centros comerciales.

En la actualidad las grandes inversiones de empresas corporativas en
Santa Fe (entre las que destacan Jaguar, Iusacell, Hewlett Packard, General
Electric, Chrysler y las casas matrices de los bancos Banamex y Santander-
Serfin), la instalacién de centros de educacién media (los colegios Westhill
y Monteverde) y superior (la Universidad Iberoamericana, el Tecnolégico
de Monterrey), y centros comerciales (Santa Fe, Sams Club y Superama)
que se acompanan de un gran desarrollo de infraestructura vial, han apoya-
do la consolidacién de colonias residenciales con edificios de departamen-
tos de lujo, generando una dindmica especulativa que sitia al lugar como
uno de los de mayor plusvalia en la ciudad. Un ejemplo a destacar es el de-
sarrollo habitacional “Canada de Santa Fe”, cuyos predios de 1 000 metros
cuadrados para residencias unifamiliares alcanzan hoy el valor de 1 millén
de délares. Un efecto secundario de esta produccion inmobiliaria, es la pre-
sion que ejerce sobre el Suelo de Conservacion; la revalorizacion en doélares
de la tierra de propiedad privada crea una demanda de suelo por parte de
sectores de clase media sobre los poblados rurales de Contadero, San Mateo
Tlaltenango y Santa Rosa Xochiac.

La expansién de asentamientos irregulares amenaza los servicios ambien-
tales en la delegacion, al desbordar la linea del Suelo de Conservacion y ocu-
par suelo rural; de la totalidad de los 60 asentamientos irregulares con 1 963
familias y 9 767 personas, reconocidos en el proyecto de actualizacion del
Programa Delegacional sélo tres (La Canada de Vista Hermosa, Kilémetro
16 y Tldloc) se ubican en suelo urbano y el resto en Suelo de Conservacion.
De estos, 14 se localizan en el poblado de San Lorenzo Acopilco, 11 en el de
San Mateo Tlaltenango, 8 en el de San Pablo Chimalpa y el resto en el drea
inmediata de otros poblados o en la periferia de la mancha urbana (mapa
11.9). La localizacién de algunos asentamientos irregulares en Suelo de Con-
servacion, como Canada del Diablo, Valle del Conejo, la Zopilotera, Punta
Ahuetanco, La Galicia, Paraje Chamixto, Prolongacién Constitucion No. 560,
Prolongacién Ocote, Cola de Pato, Atliburritos, Kilémetro 16.5, Almeya, Ba-
rranca Santa Rita, Paraje La Plantacion, el Vacilon, Tantoco, Ampliacion Cruz
Blanca, Lomas de Pachuquilla, San Bernabé, Camino viejo a Chimalpa, Ca-
mino a Agua Bendita y Paraje Rio Atlilla, se encuentran en condiciones de
riesgo principalmente porque muchos se ubican en barrancas y canadas.

El que hasta el momento se haya autorizado la construcciéon de desarro-
llos habitacionales y obras de infraestructura en la parte alta de las barran-
cas y se regularicen asimismo asentamientos ilegales en ellas, deja entrever
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que las normas que se aplican para la conservacion y manejo de las barran-
cas son muy laxas; algunas de las disposiciones legales que se aplican en las
barrancas no prohiben explicitamente la realizacion de obras en ellas. En
particular, en la Norma 21 de la tpuor se senala que las dreas dentro de las
barrancas que se encuentren ocupadas por asentamientos humanos conso-
lidados podrdn ser consideradas y desarrolladas dentro de un Programa Par-
cial. Ademds, se especifica que la superficie de las barrancas se sujetard a un
Programa de Manejo por cada cuenca hidroldgica y que esto contempla,
entre otros aspectos, la construccion de obras hidraulicas para retener, alma-
cenar y regular el aprovechamiento del agua. Por su parte, la Ley Ambiental
del Distrito Federal tampoco prohibe la realizacion de obras en las barran-
cas; por el contrario, parece permitirlas al senalar que “las obras y actividades
que afecten la vegetacion y los suelos de escurrimientos superficiales, barran-
cas, cauces, canales, y cuerpos de agua del Distrito Federal...,” requeriran de
una manifestacion de impacto ambiental (cap. VI, articulo 46, fraccion VI).

Dentro de las estrategias para la preservacion de las barrancas, el gobier-
no local ha considerado desde 1998 la creacion de un Programa de Conser-
vacion y Manejo Sustentable de las Barrancas; sin embargo éste atin no se ha
llevado a cabo. En la actualidad lo que se ha logrado para atender la proble-
mdtica en cuestion, es la creacion de una Comision de Barrancas y Cauces,
establecida por El Consejo para el Desarrollo Sustentable del Suelo de Conser-
vacion, Zonas Rurales y Areas Naturales Protegidas del Distrito Federal, en
marzo de 2001, Sin embargo, aunque la comision establece los criterios y
lineamientos generales para la conservacion y restauracion de las barrancas
vy cauces, y coordina recursos y acciones conjuntas entre diferentes depen-
dencias del Distrito Federal (entre las que se encuentran la Secretaria de
Medio Ambiente, la Secretaria de Obras, la Secretaria de Desarrollo Urba-
no y Vivienda, la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, la
Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial del Distrito Fede-
ral (paoT) y las delegaciones politico administrativas) asi como algunas ins-
tancias federales (como la €xa, la Semarnat y la Profepa), las acciones reali-
zadas hasta el momento, centradas principalmente en la reforestacion y la
supervision de proyectos de rellenos por parte de los vecinos, han sido insu-
ficientes para revertir su deterioro.



[11. EXPANSION DE ASENTAMIENTOS
IRREGULARES EN EL AJUSCO MEDIO

INTRODUCCION

Como hemos mostrado en el capitulo anterior, los recursos naturales de la
zona del Ajusco se han ido perdiendo y deteriorando en las ultimas décadas,
en parte como consecuencia de la rapida expansion urbana que ha tenido
lugar en la misma. En este capitulo veremos, a través de dos analisis de caso,
como la transformacion del ambiente tiene relacion con procesos sociales
particulares en los que estan involucrados una diversidad de actores, tanto
publicos como privados, aunque también con los cambios que ha experi-
mentado a lo largo del tiempo el régimen juridico en materia ambiental.
Mis especificamente, la problematica urbano-ambiental v juridica que ana-
lizamos en el Ajusco Medio incluve los intentos de conservacion del medio
natural frente al proceso de urbanizacion del Suelo de Conservacion y de
Areas Natwurales Protegidas, a partir de la expansion de asentamientos irre-
gulares.

Estos asentamientos se caracterizan, bdsicamente, porque el acceso al
suelo se produce de manera ilegal, va sea a ravés de invasiones o bien de
ventas por parte de fraccionadores ilegales, principalmente de terrenos eji-
dales v comunales. Mientras las invasiones se dieron sobre todo durante las
primeras etapas del ripido crecimiento de la ciudad. es decir en los anos
cuarenta v cincuenta, los fraccionamientos ilegales, en terrenos ejidales v co-
munales (que solo podian venderse, hasta 1992, violando la Lev de Reforma
Agraria) predominaron en las decadas posteriores. Muchas de las mencio-
nadas invasiones fueron promovidas por el mismo partido oficial. ¢l eri, para
hacerse de una base politica de apovo, mientras en el caso de los fraccio-
namientos ilegales, numerosos ansilisis de caso mostraron la participacion
tanto de autoridades ¢jidales (aveces con el apovo de las autoridades agra-
rias) como de lideres locales corruptos o de actores sociales de diterente
mdole que se hactan ilegalimente de tierras cuvo régimen de tenencia era
poco claro, Asi se formaron Cnornmes asentamienios que Comenzaron cono
nregulares, sobre todo en L zona oriente de la cindad. Algunos antores
(veéase Schteingart v Azuela. 1990) se refieren al acceso directo al suelo a tra-
ves de las invasiones. como al acceso a traves de un agente socal que apare-
ce como propietario del suelo, sobre todo en los fraccionamientos irregula-
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res; en ambos casos son ciertamente diferentes los grupos o personas sobre
las cuales recaeria la culpabilidad por el incumplimiento de la ley.

Ademas del tema fundamental del acceso al suelo, se debe agregar como
caracteristica comun de estos asentamientos la falta de servicios y la preca-
riedad de la vivienda, frecuentemente autoconstruida por los pobladores. No
obstante, estudios realizados en diferentes momentos han mostrado que,
en general, las viviendas no son totalmente autoconstruidas por las familias,
sino que predomina la combinacion de la autoconstruccion para las partesy
etapas mds sencillas de la construccion, con la contratacién de mano de
obra asalariada para aquellas que requieren de mayores conocimientos téc-
nicos, como por ¢jemplo las instalaciones sanitarias, algunos acabados, etc.
(Schteingart, 1989). En cuanto a los servicios de agua y drenaje ellos son
introducidos después de varios anos de haberse formado los asentamientos,
dependiendo de las caracteristicas generales de la zona donde se encuen-
tran ubicados. Esta introduccién generalmente tardia, sumada a los proble-
mas técnicos resultado de las inadecuadas condiciones del suelo para uso
urbano, donde suelen localizarse las colonias (zonas vulnerables, con ries-
gos de inundaciones o derrumbes que afectan la calidad de las infraestruc-
turas y los servicios) contribuyen a aumentar la contaminacion del aire y el
suelo en las dreas donde prolifera este tipo de urbanizacién (Duhauy Schtein-
gart, 1999).

En algunos casos los servicios se incorporan acompanando los procesos
de regularizacion de la tenencia de la tierra que llevan a cabo los organis-
mos competentes, pero ¢n otros la regularizacion ha sido posterior a la in-
troduccion de los servicios, debido a las presiones de las organizaciones de
colonos, particularmente cuando los procesos de regularizacién se vuelven
muy engorrosos y complejos.

Entonces, a pesar de que existe un amplio abanico de situaciones en
estos asentamientos que implican asimismo distintos grados y ritmos de con-
solidacion de los mismos, el rasgo comiin a la mayor parte de ellos es que los
pobladores han tenido que esperar generalmente entre 10 y 15 anos para
obtener la regularizacién de sus terrenos, asi como para la introduccién de
las redes de agua y drenaje. Durante muchos anos los planes de desarrollo
urbano han ignorado el fenémeno de la llamada urbanizacién popular en
la Cindad de México (quizd con la idea de que admitir su presencia era
como aprobar o reconocer la ilegalidad), sin embargo muchos planificado-
res han argumentado acerca del hecho que resulta dificil controlar la expan-
sién de la ciudad si la mayor parte de la tierra urbana ha sido ocupada de
manera ilegal.

El proceso de regularizacion de la tenencia de la tierra en estos asen-
tamientos ha dependido del tipo de tenencia de los mismos. En el caso de
los asentamientos sobre terrenos de propiedad privada el organismo regulari-
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zador en el Distrito Federal ha sido, hasta el presente, la Direccién General
de Regularizacion Territorial dependiente de la Secretaria de Gobierno; en
cuanto a los asentamientos sobre terrenos ejidales ha side la Corett, Comi-
sién Regularizadora de la Tenencia de la Tierra, de cardcter federal, la en-
cargada de estos procesos.

Analizaremos a continuacién cémo se ha producido el crecimiento de
los asentamientos irregulares sobre Suelo de Conservacion; sin embargo,
vale la pena aclarar que algunos de ellos se encuentran ademds sobre Areas
Naturales Protegidas, pero las estadisticas generales disponibles no hacen la
distincién entre las dos categorias ambientales citadas, por lo cual no sabe-
mos a ciencia cierta cuantos asentamientos corresponden solo a Suelo de
Conservacion y cudntos estin ademds sobre las mencionadas dreas.

Para dar cuenta de la expansion de los asentamientos irregulares sobre
Suelo de Conservacién nos basaremos en los datos elaborados por la Comi-
sién de Recursos Naturales y Desarrollo Rural del Distrito Federal (Corena-
der), que s6lo nos permiten conocer la situacion y evolucién de los mismos
en los anos mas recientes, es decir entre los anos 1998 y 2001. No se ha po-
dido encontrar informacion confiable correspondiente a anos anteriores,
aunque los datos a los que hicimos referencia son muy elocuentes ya que
senalan que la expansion de los mencionados asentamientos en Suelo de
Conservacién ha continuado de manera dramitica a pesar de que el tema
ambiental se ha convertido en una de las prioridades del gobierno de la
ciudad.

Como podemos observar en los cuadros II1.1 y II1.2, el nimero de asen-
tamientos irregulares en Suelo de Conservacién en el Distrito Federal ha au-
mentado de 559 en el afio 1998 a 907 cuatro anos después, lo que ha signifi-
cado un crecimiento aproximado de 62% durante ese periodo; la tasa de
incremento anual de los mismos ha sido particularmente alta en Milpa Alta,
Tlihuac e Iztapalapa y mucho menor en Alvaro Obregén y Gustavo A. Made-
ro; en cuanto al numero de viviendas incluidas en estos asentamientos se ha
pasado de aproximadamente 45 600 a 66 500 lo que representa un porcentaje
de incremento menor que el del mimero de asentamientos (46%) con una
tasa particularmente alta también en Milpa Alta, pero mucho menor en Tla-
huac e Iztapalapa (es en La Magdalena Contreras y Xochimilco donde las
tasas son superiores al promedio). Por dltimo, la superficie implicada en es-
tos asentamientos ¢s la que mds ha aumentado entre 1998 y 2001, pasando
de mds de 1 800 hectdreas a mas de 3 300, que representa un incremento
mayor a 80%, con tasas anuales muy altas sobre todo en Milpa Alta, Iztapalapa
y Xochimilco. Podemos afirmar entonces que, en términos generales, se pue-
de observar un aumento considerable del niimero de asenlamientos, pero sobre todo de
su extension territorial, siendo menor el incremento del niimero de viviendas incluidas
en los mismos. Esas diferencias entre crecimiento del nimero de asentamien-



N URBANA, SOCIEDAD Y AMBIENTE

EXPANSIO

110

100 4 L6G1 sowuanu
“EIURAT " (409) [EIOPA OILIISI(] [9P OWIAIQOD) "(¥WS) MNUdlqury OIpajy Ip ELIEIDNG B ap (RU2I07)) SIBIMIEN SOSINIFY P UOISILIOT) (uany

GLLSY & s LIB T 00949 ¥9 00°684 SF 60L 694 [e10L

04'989 09°111 00°¢00 81 00°¢gE 11 861 691 OIIWHYI0

0¥ 008 OFGLl 00F98 & 00°LLE & €4 &5 Jenyeq],
0€°LoE oF'Le 00'1¥9 € 00°96% g6 4 ey ediy

26'86% 050§ 007290 £1 00645 6 201 oL ederederz|
2029 - 30°9G 00°9%9 € 00060 & for 03 OI2PE 'Y OARISNO)
0%'S6S 64909 00612 S 00°600 ¥ 89 86 sopprop op edewnfen)
0066 0L°€8 00°669 § 00°69% € €1 Gl uo8a1qQ OIeAlY
1002 P 8661 P 1002 2p 8661 2P 1002 #p 8661 P uprImaa(]
auquaydsg aiausy APUINGIS ouausf UGUNIGS sy
vy ua nofagng SppuFNLL AP WNN SOJUAWDTUISD FP WA

(epednoo 2111adNs SEPUIIAIA P A SOIUIIWEIUISE DP OIUINU) uoneiafap Jod
“100Z & 8661 ‘[E19P2,] OINSI([ [PP UODRAIISUOY) 2P O]PNG |2 UI s2IR[NFILIT SOTUDTWRIUISY
1111 o¥avny)y



111

O MEDIO

JLARES EN EL AJUSC

L&

EXPANSION DE ASENTAMIENTOS IRRE

..n:_.Q:gn_ SO[NIED 1L QIPEND 2] U4

¥ LI G606 ¥lI'e L8 1F gl'9 E8'96 [B10L
6¥°LY PGS 96721 E8'8Y FO'¥ 91°LI ooy 0¥
LRI o R 90T 1831 960’ 923 ; uedeyy,
0¥ ¥l L&' 1L eI'vl 0469 LEE1 19°09 JENYELL
1698 £CH60 1 387 Pr618 28’13 16611 eiy ediiy
SIET. T 099 £9'82 e 6563 se1a1uoy) euaepiep ¥
69°0L S6'97L 68 8L9¢ L86 L6k ederederz]
8G'G 1L°01 ée'b 66°L1 9g'g 00'€l OISPER "y 0ABISNY)
9% 0 ¥e1- 6L'9 £0°0% 90 ¥e'Ll so210py ap edjewifen)
L9'¢ 11711 191 849 166 ceEl— uofaiqQ OJBATY
OJUIIIALY P Jonjuaod OJUAULLIAL) 3P onjuariod QPUAUMLIAND 3P Jonjuanog UOLIWINAT
sy OJUAULIIN) nsny OJUAWLIA) oSy OJUIUMIIAL)

100 2p ‘1995 ap [ £ 1?
8661 P 2u? [ |ap
ppRgnIo afadng

1002 2p "1dos op [ 0
8661 p aua [ 17p
SOPUINNNL JP WA

1002 2P “1das ap | ¢ v
8661 #p s [ 1P
.«._‘.._‘ﬂ_‘.___.x&.u\utta& &c ,Ew“._ f

(01210210 2P [BNUR Bse] A [emuddiod ojuanuaid) uonedajop dod

‘LO0E-8661 ‘Te12p2, OILISI(] [9P UOIDBAIISUOY) 3P O[ANG [2 U SIIL[NSILIT SOTUIURIUISE SO[ IP OTUIUIIAIT)

& 111 odavin))




112 EXPANSION URBANA, SOCIEDAD Y AMBIENTE

tos, de su superficie y de las viviendas implicadas, se hace mas patente en al-
gunas delegaciones, como es el caso de Xochimilco e Iztapalapa (donde la
superficie crecié mucho mds que las otras dos variables consideradas). En
cambio en los casos de Cuajimalpa, Alvaro Obregén y Gustavo A. Madero,
donde las tasas de crecimiento son en general menores, las correspondien-
tes a la superficie son atin mas pequenas o negativas.! En sintesis, ademas de
los casos mencionados de Xochimilco e Iztapalapa, es en Milpa Alta, Tlahuac
y Tlalpan, donde habria que tomar medidas mds severas para evitar la gran
expansién de esos asentamientos e impedir el incremento de las amenazas
que pesan sobre el Suelo de Conservacion, como consecuencia del crecimien-
to urbano.?

Los casos que presentaremos serdn entonces los referidos al Area Natu-
ral Protegida Parque Ecol6gico de la Ciudad de México y al Ejido de San Ni-
colas Totolapan. Ambos se ubican en Suelo de Conservacion mas alld de la
linea que lo distingue del drea urbana y presentan una considerable presion
urbana, fundamentalmente por parte de sectores populares y asentamientos
irregulares, la cual se da en distintos contextos de calificacion legal que im-
plica la interaccién de agentes sociales que difieren segiin el caso de que se
trate. El Parque Ecolégico de la Ciudad de México es un Area Natural Prote-
gida de creacién reciente, ubicada a su vez sobre Suelo de Conservacion y en
terrenos de propiedad privada, mientras el segundo caso se ubica sobre propie-
dad social decretada Suelo de Conservacion, con una larga historia de protec-
cion legal de sus recursos forestales, principalmente desde los anos treinta.

E1 Pargue Ecorocico pe 1a Crupap be MExico

Este Parque se encuentra ubicado entre el pueblo y el ejido de San Andrés
Totoltepec. Alli existian tierras de cultivo de propiedad social y de propie-
dad privada; estas tltimas pertenecian a la hacienda La Eslava, la de San Isi-
dro Arenal y la del Xoco. En 1930 se cred, principalmente a partir de la ha-
cienda La Eslava, el ¢jido de San Andrés Totoltepec mientras las tierras de
propiedad privada expropiadas para la creacién del Parque Ecologico per-
tenecian a la hacienda de Xoco.

"En Tlalpan. ¢l crecimiento de Ia superficie es bastante mavor que el del nimero de
asentamientos v de fas viviendas, aunque las tasas no alcanzan los niveles de Milpa Alta, lz-
tapalapa v Xochimilco v en cambio en Tlihuace la expansion territorial de los asentamicntos
ha sido menor. Resulta necesarvio aclarar que los datos proporcionados por Corenader pue-
den tener algunas inexactitudes que se expresan sobre todo en la superficie de las colonias va
que esta ultima variable es particulanmente dificil de medir con precision.

= Nos referimos a los cambios en los usos del suelo, a la pérdida de L cubierta vegeral v de zo-
nas de recarga de acuiferos, asi como a la degradacion de los bosques v de los hibitat naturales.
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Al inaugurarse la carretera Picacho-Ajusco los asentamientos irregula-
res se incrementaron en la zona, particularmente hacia mediados de los
anos ochenta, v comenzaron a atectar la recarga de acuiferos asi como la
depredacion de la flora y la fauna. Los documentos oficiales consultados se
refieren al asentamiento “Lomas de Seminario”, que incluia unas 3 000 fa-
milias v que “impacto gravemente el orden natural”. Basindose en esta eva-
luacion el gobierno del Distrito Federal desalojo, a fines de 1988, a las fami-
lias que ocupaban unas 50 hectareas y en junio de 1989 publicé el decreto
de creacion del Parque Ecoldgico; éste incluye 727 hectdreas en una zona
vecina a otra de 725 hectareas de cardcter ejidal, para conformar un com-
plejo ecologico de conservacién, investigacidn y restauracion, con funcio-
nes también de educacion ambiental. Vale la pena recordar que va en no-
viembre de 1982, se habia publicado una declaratoria de usos v destinos
para el drea de conservacion ecolégica del Distrito Federal, en la que se ad-
vertia que habia disminuido la superficie de recarga de acuiferos por la
expansion urbana, de manera que el decreto de creacion del parque se
superpone con la declaratoria de Suelo de Conservacion, en esta zona (véa-
se el mapa L1, en el capitulo I).

La creacton del Parque

El decreto de creacion del Parque Ecologico es tanto una declaratoria de
creacion de Area Natural Protegida como un decreto expropiatorio de tierra
privada, emitido por el ejecutivo federal, a favor del Departamento del Dis-
trito Federal (pbF) el que entonces formaba parte del gobierno federal, Desde
el punto de vista de las expropiaciones este instrumento constituye solo el
primer paso para obtener la posesion del suelo del Area Natural Protegida.
La expropiacion de esta drea incluyo sus construcciones e instalaciones, v el
po¥ debio hacerse cargo de la conservacion y mantenimiento del Parque, en
coordinacién con la Sedue.

Esta instancia debia tomar posesion de los predios y entregarlos en el mismo
acto al oor, el cual pagaria de su presupuesto las indemnizaciones por las ex-
propiaciones que debian llevarse a cabo.

Entonces la administracion del Parque debia quedar en manos del go-
bierno local aunque la posesion de los terrenos era federal. Con la reforma
constitucional del articulo 122 (agosto de 1996), a través de la cual se cam-
bia el estatuto del Distrito Federal, resultd necesario hacer la transferencia
de la propiedad federal a la local (lo cual se estd llevando a cabo con todas
las Areas Naturales Protegidas) y los procedimientos administrativos esta-
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ban avanzados pero el traspaso fisico del Parque aiin no habia ocurrido cuan-
do finalizamos esta investigacion.

Cabe senalar que el decreto del Parque no se basé en un levantamiento
topogrifico en el que se delimitara claramente a quien se expropiaria; la
eleccion del drea tuvo como referencia fotografias aéreas y en general obede-
ci6, segiin muchos entrevistados, mas bien a criterios politicos (frenar cierto
tipo de invasiones como L.omas de Seminario) que a criterios técnicos (pro-
teger la flora y la fauna o restablecer el equilibrio ecolégico, como queda
asentado en el decreto de 1989). El Parque estd localizado en la delegacion
Tlalpan al sur de la mancha urbana de esa demarcacion, aproximadamente
a cinco kilémetros del Periférico Sur, sobre la carretera al Ajusco y compren-
de dos poligonos separados aproximadamente unos 2.5 km, correspondiendo
al mas grande 88% del area total del Parque.

Los usos del suelo en el Parque y sus cambios en las iiltimas décadas

A partir del estudio comparativo de fotos aéreas que ya presentamos en el
capitulo anterior para toda la zona del Ajusco, llevamos a cabo un analisis
mads detallado del Parque Ecolégico entre 1971 y 1997, con el objeto de mos-
trar en qué medida se habia venido deteriorando la vegetacion de esta zona
y cudles podrian ser las medidas que habria que tomar para impedir que ese
proceso continuara.

Observando la grafica I11.1 y los mapas II1.1 y II1.2 podemos notar que
entre 1971 y 1997 los cambios producidos en los usos del suelo no fueron en
realidad muy importantes. Se mantiene en los dos anos el dominio del mato-
rral, al pasar de 56.5% del total de la superficie del Parque en la primera fe-
chaa51.6% en lasegunda (con una pérdida de solo 4%, por un proceso de
deterioro del mismo). En cambio, los bosques densos (de coniferas, encino
y mixtos) se reducen en 11% pasando de 30% del total de la superficie en
1971 2 19.3% en 1997.

Paralelamente, como es 16gico, los bosques en proceso de deterioro (co-
niferas con arbustos, coniferas con hierbas y encino-arbustos) aumentaron
su participacion al ocupar sélo 5.7% del area total en 1971 y 15.7% en 1997.
La agricultura desaparecié pero los terrenos con pastizales casi mantienen la
misma proporcion, pasando de 7.8 a 8.2% del total de la superficie del drea.
La mancha urbana, ubicada principalmente al norte del Parque (véase el
mapa IIL.2) y representada por los asentamientos irregulares, no existia en
la primera fecha y hoy, aunque no ha crecido mucho, ya cubre alrededor de
5% del area total. Mds adelante volveremos a referirnos a esta problematica.

Podemos concluir entonces a partir de este estudio, que el territorio que
hoy conforma al Parque Ecolégico de la Ciudad de México fue, por lo menos
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Grarrca 1111
Cambios porcentuales de uso del suelo en el Parque Ecolégico
(1971 y 1997)

Bosques Agricultura Bosoues Agricultura
Tk
detenorados Pra.. pastizal deterorados 1"'[!“'“’ L pastizal
5.7 N\ S8 sy B3~ B2
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Bosgues —_Matvrral
densos \\,-\I-.um-ml Bosques densos 515

30.1 Ano 1971 6.5 133 Ao 1997

desde 1971, una zona con gran predominio de matorral y una superficie mi-
noritaria de bosques. Sin embargo, hay que destacar que en el curso de los ul-
timos 25 anos los bosques se han ido deteriorando, lo cual requiere indudable-
mente de una labor de proteccién de los mismos, que en cierta medida se ha
tratado de llevar a cabo por medio de la creacién del Area Natural Protegida.

La administracion del Parque y las acciones desarrolladas

Pocos dias después de publicado el mencionado decreto se cred el Consejo
para la Administracién y Manejo Integral de los Recursos de la Zona Priorita-
ria de Preservacion y Conservacion del Equilibrio Ecolégico, la cual llevé el
nombre de Parque Ecoldgico, y €l 25 de diciembre de ese ano se publicé en
la Gaceta del por el resumen ejecutivo de un “programa de manejo”, y la
creacion ademas del Consejo Directivo integrado por 13 miembros, pero
con la responsabilidad directa y principal del Secretario Técnico, nombrado
por la delegacion Tlalpan. Esos miembros eran representantes de la Coordi-
nacion General de Reordenacion Urbana y Proteccion Ecologica del Distri-
to Federal (hoy Seduvi}, de la unam, de la delegacion Tlalpan, del Consejo
Nacional de la Fauna y de la Comisién Coordinadora del Desarrollo Rural
(en ese momento Cocoder). La delegacion era responsable de canalizar la
demanda de participacién ciudadana y los recursos de los programas. Ade-
mas del mencionado programa de manejo, el Parque tuvo desde sus comien-
zos un reglamento operativo que sélo servia como antecedente auxiliar en las
tareas operativas pero ninguno de estos dos instrumentos fueron juridi-
camente vilidos. Dentro de este contexto de indefinicién el Parque no ha
tenido un presupuesto asignado y s6lo ha recibido recursos indirectos pro-
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venientes fundamentalmente de Corena y de la Subdelegacion de Servicios
Urbanos de la Delegacion Tlalpan; esa falta de recursos limito fuertemente
la contratacion de personal y la puesta en practica de acciones dentro del
Parque. Por otra parte, se ha estado esperando durante mucho tiempo la
aprobacion de un verdadero Programa de Manejo, que en una primera ins-
tancia se le encargo al Instituto de Ecologia de la unam, financiado por sin-
Corena; sin embargo los estudios y propuestas no fueron aprobados y se hi-
cieron otros andlisis posteriores pero hasta el momento de escribir este trabajo
el Programa de Manejo no hasido aprobado por el Jefe de Gobierno de esta
ciudad. Se considera no obstante de la mayor importancia la aprobacion de
ese programa, porque a partir de €] se podria contar con un presupuesto di-
recto, y una autoridad para su administracion.

Parece que el Consejo del Parque ya no estaba funcionando al final de
la primera administracion del mismo, y tampoco se ha retomado con las si-
guientes, El Coordinador de esa drea, que entrevistamos mientras realizdba-
mos esta investigacion, nos manifesté que mantenia, sin embargo, relaciones
informales mas o menos permanentes con la tsam, con Corena v Sedui,
mientras se esperaba una decision conducente a la creacion de una nueva
forma de administracion del area.

Tomando como base un andlisis y sistematizacién de los contenidos mas
importantes de las actas de las reuniones del Consejo del Parque, que pudi-
mos llevar a cabo para conocer las actividades que fueron planeadas desde
la creacion del mismo hasta 1996, se pudo extraer las siguientes conclusio-
nes con respecto a lo que sucedié en la primera etapa, después de la creacion
de esta drea. Las actividades mds importantes tuvieron que ver con: la cons-
truccion y mejoramiento de caminos; la vigilancia del Parque contra posi-
bles incendios; las invasiones o danos en la malla perimetral (con apoyo de
la policia montada para la vigilancia perimetral y externa); el retiro de cas-
cajo; la utilizacion de brechas cortafuegos; los concursos para recoleccion
de bellotas para el vivero; el programa de control de la fauna nociva; la in-
vestigacion para la restauracion de algunas zonas del Parque, y programas
educativos por parte de la uxam. Una parte importante de las discusiones o
temas abordados en las reuniones se refirid a la falta de recursos para llevar
adelante algunas acciones de mejoramiento del Parque y la necesidad de
desarrollar ciertas actividades para generar recursos adicionales. Otro aspecto
importante considerado en esas actas se refiere al control de las expropia-
ciones, al pago de indemnizaciones (realizadas sobre todo por cGrUPE, ante-
cesora de Seduvi) v a los estudios de la Coordinacion General Juridica para
ubicar lotes, traslapes, colindancias, etc. También se discuti6 la situacion de
los edificios o casas del Parque, es decir, como utilizar los ya desocupados y
como conseguir la recuperacion de aquellos no desalojados, aparentemente
por falta de indemnizacion. Sin embargo, se ignora en qué medida estas ac-
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ciones fueron realmente llevadas a cabo. En las administraciones posterio-
res se continu6 el acondicionamiento de viveros, las acciones de forestacion
y reforestacién, asi como el combate de incendios, la vigilancia del parque, la
rehabilitacion de senderos y caminos vecinales y la apertura de brechas cor-
tafuego; no obstante, estas fueron acciones minimas comparadas con aque-
llas que hubiera sido necesario efectuar para el desarrollo y proteccion del
area, como consecuencia de la falta de presupuesto v de la imposibilidad de
contratar el personal necesario (en el momento de realizar nuestra investi-
gacion solo se contaba con 7 personas de base y 56 trabajadores eventuales®
correspondientes al programa de empleo emergente).

En la administracion delegacional que terminé a finales de 2003, se concre-
t6 un proyecto de “parque lineal” a lo largo de la via del ferrocarril, en desuso,
que atraviesa una parte del Parque. Para este proyecto se realizé un convenio
con Ferronales para el traspaso de las vias del tren, y en ese espacio existe
ahora una ciclopista que permite a la poblacién hacer un uso mds adecuado
del Parque, en lugar de dejarlo fundamentalmente como una zona de con-
servacion cerrada en general al ptiblico, hecho que ha generado algunas
protestas de Jos habitantes de zonas vecinas, tal como lo manifestaron algu-
nas personas entrevistadas durante nuestro trabajo de campo.

Situacion de la tenencia de la tierra

Conocer en detalle la situacién de la tenencia de la tierra en el Parque resul-
ta fundamental para que las autoridades competentes puedan ejercer un
control sobre el mismo, asi como para poder aplicar un Programa de Mane-
jo en ese territorio; sin embargo, nos encontramos con que no existia nin-
gun estudio serio acerca de la situacién imperante. Vale la pena aclarar que
la investigacion, ademads de mostrarnos las dificultades para conseguir la in-
formacién pertinente en distintas instancias de la administracion local, nos
ha aportado un conocimiento acerca de las luchas emprendidas por algu-
nos grupos para conseguir mejores indemnizaciones u ofertas mds justas en
los casos de relocalizacién de familias afectadas por la expropiacién, El esque-
ma IIL1 sistematiza los resultados de la investigacion,' y nos permite obser-
var que existen cuatro categorias de predios, de acuerdo con el proceso de
expropiacion e indemnizacién que se ha llevado a cabo: la primera incluye a

* Estos trabajadores provenian de zonas vecinas, particularmente de San Andrés Totoltepec
y algunos eran jovenes con adicciones; tenian contratos cortos (de hasta 3 meses), bajos sala-
rios y realizaban tareas de limpieza, reforestacién, control de incendios, etcétera.

* Esta se basa en la informacién acerca de los terrenos encontrada en la delegacién Tlalpan,
la Direccion General Juridica y de Estudios Legislativos del Gobierno del Distrito Federal, en



Esouema I11.1
Expropiaciones en el Parque Ecolégico de la Ciudad de México
(superficie expropiada segiin decreto de 1989:727.6 ha)

183 predios Familia | Dos triangulos
mas 2 triangulos de Teresa 90.7 ha
|
Predios totalmente Indemnizacion 156 predios
indemnizados (1995) § normal 256.6 ha
| \
e 3 Con 7 predios
b \\\ construccion 15.6 ha
Y Con 10 predios
\ reubicacion 0.1 ha
| Indemnizacion mayor 10 predios
a grupos organizados 18.7 ha
3 Grupo 18 predios
4
< poedioy Hernindez 36.8 ha
Predios pendientes |, 2 Con 7 predios
de pago construccion 18.4 ha

17 predios

104.1 ha Otros ] 489 ha
Predio recuperado por Familia 1 predio
amparo del propietario Ubando 113 ha
113 ha ]
; 481 lotes
793 lot Tlalmill
ores almille 11.9 ha
. . 97 lotes
Asentamientos irregulares Actopa 31 ha

l

P A 215 lotes
27.5 ha \ Verano 75 ha
I Total 617.2 ha l \{ Asentamientos menores ]»'———
- - Resultan de deducir 617.2 ha al total
] Terrenos no identificados ‘7 expropiado de 727.6 ha

| 110.4 ha |

Fuente: Investigacion propia.
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los que ya estin indemnizados; la segunda a los que tienen ain pendiente
su indemnizacidn; la tercera a los que ganaron un amparo y la cuarta a los
terrenos ocupados por los poblados irregulares. Asimismo, la grifica mues-
tra que algunas categorias se subdividen, de acuerdo con la presencia o no
de construcciones en los predios, con el monto de la indemnizacién pagada
y con la existencia de algunos casos particulares. Después del decreto de
creacion del parque existié un intento de expropiar también el e¢jido de San
Andrés pero fue resistido por los ejidatarios y el gobierno del Distrito Fede-
ral se desisti6. Como podemos comprobar todavia encontramos en el Par-
que unas 100 hectdreas sin informacion, otras 100 que aparentemente estan
pendientes de pago, ademas de las 113 que estan en proceso de perderse a
causa del amparo. A esto hay que sumarles las 37.5 hectareas cubiertas por
asentamientos irregulares, la mayoria de las cuales seran seguramente desin-
corporadas del Parque, como veremos mds adelante.

A partir de las entrevistas a los propios afectados se puede aclarar un poco
cudles han sido los factores que han dificultado las expropiaciones y el pago
de las indemnizaciones: 1)La indefinicién de limites de los terrenos por las
propias caracteristicas del suelo (topografia, terrenos pedregosos) y porque
los propietarios no los conocian, lo cual dio lugar a traslapes entre predios.
2)No todos los expropiados tenian documentacién que acreditara su propie-
dad, aunque para dar solucion a este problema se propuso que fueran los
mismos vecinos que dieran fe de la posesion de quienes reclamaran la indem-
nizacién (eran principalmente los nativos de San Andrés Totoltepec los que
se encontraban en esta situacion). 3) La falsificacion de escrituras, que dio
lugar a que a veces los verdaderos duerios no hubieran podido ser indemni-
zados; también se presentaron situaciones en que un lote se vendié mas de
una vez. 4) Otro problema fue que en algunos casos se realizaron pagos par-
ciales de los terrenos expropiados, y ello trajo como consecuencia que los
propietarios siguieran en posesion de los mismos. Algunos propusieron para
estos casos que se indemnizara a la comunidad a través de escuelas o cam-
pos deportivos para toda la comunidad.

Resulta importante destacar el caso de la familia Ubando, la cual logré
recuperar sus terrenos por haber ganado un amparo interpuesto ante la Su-
prema Corte de Justicia para la reversién del procedimiento expropiatorio apli-
cado a ese predio.” La situacién de estos terrenos constituye uno de los pro-

la Secretaria de Reforma Agraria y también a partir de las entrevistas efectuadas a pobladores
del pueblo de San Andrés Totoltepec, algunos de los cuales eran propietarios de terrenos del
Parque.

* Se gand el amparo con el argumento que se habian construido obras hidriulicas de na-
turaleza urbana en un area en la que la causa de utilidad piiblica manifestada en el decreto ex-
propiatorio fue la creacién de un Area Natural Protegida. Tales obras consisten en un tanque
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blemas mds serios que se presentaron en el Parque en los tltimos anos, por
tratarse de mas de 100 hectareas que podrian ser ocupadas por actividades
ajenas a un drea natural protegida (por ejemplo, los Ubando quisieron en
un momento vender 50 ha de ese terreno para construir un campus universi-
tario y otras 57 para promover un club deportivo privado o un desarrollo
habitacional). Aunque los terrenos aiin no han sido regresados oficialmen-
te a sus propietarios, las autoridades delegacionales interpusieron un recur-
so juridico, junto con Profepa y Corena, para negociar con la familia Ubando
la utilizacion de la zona donde se encuentran las instalaciones de agua (de
apenas unas 10 ha), asi come un uso del suelo que impida la pérdida para el
Parque de la totalidad de las hectdreas recuperadas por la familia. Se consi-
dera que atin cuando la familia ha recuperado la propiedad del suelo debe
respetar las limitaciones establecidas en Suelo de Conservacion. Este con-
flicto se ha extendido por varios anos y atn estd pendiente un acuerdo final.

Los asentamientos irregulares y su presion sobre el Parque

La zona comprendida en el decreto de creacién del Parque incluia des-
de un principio una serie de 14 predios con construcciones, pero ademas
asentamientos humanos irregulares, algunos bastante consolidados, con una
poblacién que tenia ya largos anos de asentada en el lugar (véase el ma-
pa I11.2). Sin embargo, en el momento de aprobar el decreto expropiatorio
no se efectud ningin censo de los asentamientos y no existié ninguna referen-
cia a los mismos en €l. Los mds importantes son Tlalmille, Actopa, Primavera
y Verano, ademds de algunos mas pequenos como Actopa Sur, tres manza-
nas de Paraje 38, 7 predios de Ampliacién Mirador del Valle, la calle de Ce-
rrada de Porfirio Diaz (colonia Mirador del Valle) y Zorros. Algunas de estas
colonias han crecido después de la creacion del Parque, y segiin informacion
recogida, que no hemos podido verificar en campo, también se formaron dos
pequenos nuevos asentamientos que no rebasaban las 30 familias, en el mo-
mento de llevar a cabo esta investigacién, ademas de la invasiéon por unas
100 familias de una parte llamada la Cuchilla; esta invasion fue objeto de de-
salojo por la delegacién Tlalpan en marzo de 1998. Algunos de estos asen-
tamientos se encuentran totalmente incluidos dentro del Parque y otros se
localizan en parte fuera y en parte dentro del mismo.
Tomando como base los censos referidos a la poblacion y a las condicio-
.nes fisicas de los citados asentamientos, levantados por la delegacién parala

de almacenamiento de agua y una parte del acuaférico que abastecen de agua potable a mu-
chas colonias de Tlalpan y algunas de Coyoacin. El otro argumento es que existia un campamen-
to de Ruta 100 en el terreno.
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firma de los Convenios de Crecimiento Cero® y para el inicio de su proceso
de regularizacion, se calculaba que los asentamientos cubrian en total 37.5
ha, que representan alrededor de 5% de la superficie total del Parque; sin
embargo su presencia en esta zona, las perspectivas de su crecimiento v
la presion a través de nuevas invasiones han constituido un serio problema pa-
ra el control de esta Area Natural Protegida. Alrededor de 30 a 40% de la
poblacion censada, que era de aproximadamente 4 000 personas, se agregd
después de la creacion del Parque, habiendo comenzado el desarrollo de
los asentamientos sobre todo a comienzos de los anos ochenta, aunque en
algunos como Tlalmille y Verano parece que habia familias viviendo desde
fines de los anos setenta. Evidentemente no ha existido un control efectivo
para impedir el erecimiento de estos poblados, los cuales va tienen bastan-
tes servicios (electricidad, alumbrado piiblico, teléfono, algo de pavimenta-
cién v drenaje) y viviendas consolidadas. Los pobladores se han organizado
en asociaciones civiles desde mediados de los anos ochenta, sobre todo pa-
ra solicitar su regularizacion y han tenido desde hace anos contactos con
la berT (Direccion General de Regularizacion Territorial del bir) sin que hasta
ahora su situacion se haya solucionado. Dado que estos asentamientos han
quedado dentro del Parque, los procesos de regularizacion son mds compli-
cados e incluyen una serie de pasos e instancias de la administracion local
que 110 son necesarios para la regularizacion de la tierra de propiedad priva-
da que no estd en este tipo de zonas. Por ejemplo, desincorporar los terre-
nos del asentamiento del Area Natural Protegida, incluirlo en un Programa
Parcial para entrar recién en el proceso de regularizacion existente para los
asentamientos en suelo urbano. Hasta el momento la regularizacion no se
ha llevado a cabo por temor a que la misma podria incidir en un mayor creci-
miento de los asentamientos. Existe entonces una especie de parilisis tanto
con relacion a la regularizacion de los asentamientos mas grandes y anti-
guos como al desalojo de aquellos mads recientes y pequenos. Cuando reali-
7amos nuestra investigacion se estaba esperando que con la aprobacion del
Programa de Manejo las autoridades competentes pudieran tomar las deci-
siones adecuadas con respecto a este dificil problema, ya que “si los usos del
suelo estuvieran bien definidos y se contara con los medios para su control y
la realizacion de nuevas actividades de promocion del Parque, resultaria
mas facil justificar desalojos o impedir la expansion de las colonias ya conso-
lidadas”. Sin embargo, como ya comentamos, ese Programa no se habia apro-
bado v se estaba esperando la aprobacion del Programa Delegacional (el cual

" Estos convenios implican censar a Ja poblacidn de las colonias, marcar las viviendas cen-
sadas v comprometer “de buena intencion” a sus habitantes a no continuar expandiéndose y a
denunciar la Hegada de nuevas familias. Las autoridades, por su parte, se obligan a apoyar a los
pobladores en la consolidacion de las colomias.
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deberia senalar como proceder con los asentamientos irregulares del Par-
que) en el momento de finalizar nuestra investigacion.

En sintesis, tal como se muestra en el esquema I11.2, existe en el Parque
Ecolégico un abanico amplio de actores sociales, instrumentos legales y pro-
cedimientos administrativos, algunos de los cuales ya se han aplicado, mien-
tras otros se aplicaran probablemente en un futuro cercano. Se puede obser-
var asi un conjunto de actores e instrumentos correspondientes al manejo
de los recursos naturales y otro referido al de los asentamientos humanos
irregulares que aparecen en el mismo. En el primer caso le corresponde a la
delegacion Tlalpan y la Corenader (con la colaboracion de la Universidad
Nacional Auténoma de México) el manejo de esos recursos, la elaboracién
de programas especificos y del Programa de Manejo (que aiin no hasalido);
en el caso de los asentamientos irregulares aparecen, ademas de las citadas
instancias locales, otras dependencias como la Seduvi, la pGrT (Direccién
General de Regularizacién Territorial del Gobierno del Distrito Federal) y
Estudios Legislativos, junto con los colonos y sus asociaciones civiles. Hasta
ahora sélo se han aplicado los Convenios de Crecimiento Cero, entre la De-
legacién y los colonos mientras que, como ya senalamos, los complicados
procesos de regularizacién atin no han comenzado.

E1 gjipo pE SAN NicorAs ToTorapaN
La proteccion legal y los vecursos forestales en el ejido

Como ya ha sido documentado previamente en otros trabajos (Schteingart,
1987; Salazar, 2000), el e¢jido de San Nicolas Totolapan ubicado en su mayor
parte en la delegacion La Magdalena Contreras y en una pequena pro-
porcién sobre la delegacién Tlalpan, se conforma desde 1924 como respues-
ta a las demandas de los campesinos del pueblo de San Nicolas Totolapan a
quienes, a partir de decretos de dotacion y ampliacion, el Estado mexicano
asignd un ejido que en un periodo de veinte anos alcanzé alrededor de
2 775 ha.” De éstas, los bosques ocupaban todavia en 1997 60% del ejido, los
matorrales y pastizales 7%, la agricultura 17% y el area urbana 16% (mapas
IIL.3 y I11.4).

T E129 de abril de 1924 le doté mediante resolucion presidencial una superficie de 1 300
hectdreas provenientes de la Hacienda Eslava; el 13 de febrero de 1938 le otorgo una amplia-
cion de 1475 hectareas tomadas de las haciendas La Canada y Eslava, y en 1939 el pueblo
realizé una permuta con el pueblo de San Bernabé Ocotepec, proceso legal mediante el cual
el primero cede al segundo 75 hectdreas, 60 dreas de La Canada, a cambio de 54 hectireas 83
areas colindantes con terrenos de la Hacienda La Eslava.



Esouema 11,2
Instrumentos legales, procedimientos administrativos y actores sociales
presentes en el Parque Ecologico
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Mara II1.3

Uso del suelo del ejido de San Nicolas Totolapan, 1971
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Mapa I11.4
Uso del suelo del ejido de San Nicolds Totolapan, 1997
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Por laimportancia que representan, los bosques son los recursos natura-
les que en mayor medida® han recibido proteccion legal a lo largo del tiem-
po. En la primera mitad del siglo xx se expidieron y publicaron en el Diario
Oficial de la Federacion varios decretos que contemplaban su manejo. Dos de
ellos tuvieron una perspectiva conservacionista: el de creacion del Parque Na-
cional Cumbres del Ajusco que data del ano 1936 v el decreto de “Veda
total” sobre los bosques del Distrito Federal v del Estado de México” expedi-
do en 1947. El objetivo central de ambos decretos fue proteger los suelos
contra la degradacion, mantener los bosques para garantizar ¢l buen clima
y preservar su belleza natural como un medio poderoso para el desarrollo
del turismo. Sin embargo, entre estos dos decretos, se publicd en el ano
1944 en el mismo Diario Oficial de la Federacion, una autorizacion del presiden-
te Manuel Avila Camacho para explotar “en forma provisional™" las made-
ras en los montes comunales del pueblo Rancho de Ajusco, Rancho del Fraile
v San Nicolds Totolapan, todos ellos ubicados en el Parque Nacional Cum-
bres del Ajusco. Esta autorizacion, dictada en el contexto de la segunda Gue-
rra Mundial (cuando escased la celulosa en el pais y fueron inestables las po-
sibilidades de exportacién, tanto en los mercados europeos como en los de
Estados Unidos y Canada) fue mds bien de corte desarrollista e implico su-
bordinar la preservacion del bosque a las actividades de aprovechamiento,
transformacion y comercializacién maderable con una gran participacion del
sector privado.

En términos ambientales la aplicacion de ambos principios, conservacio-
nista y desarrollista, sobre los recursos forestales del ejido, puede ser conside-
rada como una experiencia poco exitosa en términos de manejo del recur-
s0. De acuerdo con entrevistas efectuadas a especialistas en la materia, una
politica de “veda total” no es adecuada debido a que los bosques tienen un
proceso de desarrollo que conlleva un momento de mdximo vigor v capta-
cion de bioxido de carbono y de médxima produccion de madera; es el cor-
te controlado de drboles en pie el que posibilita acortar el periodo en que se
logra una maxima produccion del bosque y de biéxido de carbono. En con-
secuencia, la aplicacion estricta de un decreto de veda permite mantener la
masa forestal inalterable pero implica la presencia de arboles envejecidos que
por su edad presentan un lento proceso de desarrollo, producen menos car-
bono e impiden potenciar y alcanzar el momento de maximo vigor del bos-
que en un menor tiempo.

* La proteccion de la tauna y la flora han sido objeto de programas ambientales menores
cuvo desempeno esta en funcion de los apoyos institucionales y la capacidad de manejo v or-
ganizacion de los ejidatarios.

! La veda total estd vigente ain para los bosques del Distrito Federal.

" La “concesion provisional” [ue ratificada por el presidente Miguel Alemin en 1947 v
duro hasta mediados de los ochenta.
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Por otro lado, la forma en que se ejecutd el permiso otorgado a la fabri-
ca de papel Loreto y Pena Pobre para la explotacion del bosque, también
mostro sus limitaciones. Los términos de referencia convenidos con esa fa-
brica incluyé un proceso de reforestacion que se llevo conforme a derecho;
sin embargo, la legislacion forestal vigente en el momento en que se dictami- -
no el decreto de explotacién no concebialos bosques como un ecosistema. En
ese contexto, no es de extranar que en el proceso de reforestacion del bos-
que se incorporaran especies forestales no nativas del lugar y se desatendie-
ra en lo fundamental la fauna y la flora del lugar; lo que a su vez transformé
las condiciones de funcionamiento del bosque. Funcionarios de la Subdele-
gacion de Recursos Naturales del Distrito Federal pertenecientes a la Semar-
nat, y de la delegacion Tlalpan, coincidieron en senalar a manera de ejem-
plo que uno de los efectos concretos del cambio de especies forestales en el
lugar fue la desaparicion del pdjaro carpintero que controlaba las plagas y
el incremento del gusano barrenador que permanecio varias décadas en el
bosque.

Como se puede comprobar, el cumplimiento de los ordenamientos
senalados por la ley no ha sido de ficil aplicacion, ademas de resultar insu-
ficientes para evitar pérdidas drasticas del drea forestal en el ejido. Aunque
no dispusimos de una fotografia que registrara el estado del bosque en los
momentos en que fueron publicados los decretos de proteccion del recurso
forestal, el analisis de cambio de usos de suelo entre 1971 y 1997 que hemos
llevado a cabo en el gjido de San Nicolis Totolapan, nos ha permitido ob-
servar dramdticas pérdidas de masa forestal (grafica 1I1.2). En 1971, los
bosques ocupaban 81% del drea del ejido: el de coniferas representaba 61.4%
(1 596.3 ha), el de encino 5.4% (140.9 ha), el mixto 8% (205 ha) y el de en-
cino-arbusto 6.6% (172 ha). En 1997 los bosques de coniferas, encino y mix-
to disminuyeron su participacién porcentual de 73 a 55, con una pérdida de
18 puntos porcentuales. Aunque en esta tiltima fecha el bosque de coniferas
sigue siendo el de mayor presencia y domina la parte sur del ejido con 52.5%
(1 365.4 ha) del area total, no puede desconocerse que la categoria de uso
de suelo a la que hacemos mencién ha perdido 231.2 ha en el periodo ana-
lizado. De éstas, 72.2 ha fueron remplazadas por coniferas-arbustos y conife-
ras-hierbas, categorias inexistentes en 1970; su registro en el ano 1997 da
cuenta del proceso de invasion-sucesion entre especies vegetales lo que re-
dunda en el menoscabo y perturbacion del bosque de coniferas y en la dis-
minucién de su volumen. Es importante mencionar que el resto del area
perdida no pasé a constituir suelo urbano, ya que 136 hectdreas fueron uti-
lizadas para la agricultura y las cerca de 90 hectdreas restantes se convirtie-
ron en matorrales y pastizal inducido.
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Grarica I11.2
Cambios porcentuales de uso del suelo en el ¢jido de San Nicolas Totolapan
(1971y1997)
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Los programas de manejo de recursos en el ejido

Es hasta fines de los afios ochenta cuando empezaron a concretarse los pro-
gramas de uso, manejo y aprovechamiento de recursos naturales del ejido
y cuando los ejidatarios comenzaron a interactuar con autoridades y otros
actores sociales, lo cual configuré un panorama complejo en la relacién po-
blacién/recursos. El mds importante de estos programas fue el de manejo
de recursos forestales cuyo objetivo era el aprovechamiento de las maderas
muertas, producto de contingencias ambientales como plagas, incendios y
tormentas, ya que el bosque estaba supeditado al decreto de veda, que ha
continuado vigente en el Distrito Federal.

Tal como se observa en el esquema II1.3, corresponde a la Subdelega-
cion de Recursos Naturales de la Semarnat en el Distrito Federal, dictami-
nar, aprobar y gestionar el permiso de aprovechamiento de maderas ante la
Direccion General de Gestion Forestal y Suelo de la misma institucion, fijar
la vigencia del programa (que puede durar de uno a tres anos), y vigilar su
cumplimiento a través de informes bimestrales y semestrales por parte de los
ejidatarios. Algunas autoridades locales como la Corenader y la delegacion
La Magdalena Contreras, han asistido en diferentes momentos la ejecu-
cién del Programa de Manejo mediante el apoyo a la creacién de brechas cor-
tafuegos, prevencion de incendios y vigilancia de los bosques, asi como con
incentivos y el pago de salarios para acciones de reforestacién y manteni-
miento de un vivero. Ademads instituciones como la uNam, han apoyado el
programa mediante la implementacién de un proyecto para la cria del pdja-
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EsqQuema II1.3
Dindmica del manejo de los recursos forestales
y actores implicados. Ejido de San Nicolds Totolapan
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ro carpintero, desarrollado en el Instituto de Nacional de Investigacién Eco-
logica y proyectos de educacion ambiental dentro de las escuelas. Por su la-
do los ejidatarios, con los apoyos técnicos necesarios, se han encargado de
ejecutar el programa; fundamentado en estudios técnicos llevados a cabo por
un ingeniero forestal, han definido el volumen de drboles plagados o caidos
que podian aprovecharse y propusieron medidas de mitigacion con el fin de
evitar el derribo de drboles con nidos o en zonas de regeneracion.

El cumplimiento del Programa de Manejo, no ha significado que el apro-
vechamiento del bosque haya estado ausente de conflictos y problemas. Entre
ellos han sobresalido la tala clandestina, la ausencia de denuncias ante la au-
toridad competente, los desacuerdos sobre el manejo de los recursos natu-
rales al interior del ejido y la limitacion misma del programa de manejo. En
entrevistas realizadas con autoridades y ejidatarios pudimos notar la presen-
cia de familias de “leneros”, todas miembros del ejido, que vivian ilegalmente
de los recursos maderables debido a que el volumen autorizado para la tala
resultaba muy inferior a la demanda y ha estado comprometido a la venta
directamente por el Comisariado Ejidal. Como respuesta a la tala clandesu-
na, hemos encontrado que el margen de accion de la Procuraduria Federal
de Proteccion al Ambiente (Profepa),'" ha sido muy limitado debido a la au-
sencia de denuncias por escrito que sustenten la violacién o incumplimien-
to de las disposiciones juridicas vigentes en materia ambiental. Al respecto,
observamos un doble discurso por parte de los ejidatarios; €stos han tolerado
la tala clandestina realizada por miembros del niicleo ¢jidal y han senalado co-
mo ejecutores de la misma a los pobladores de los asentamientos irregula-
res. En este contexto de falta de camplimiento y aplicacion de la legislacion, el
Programa de Manejo Forestal ha estado muy lejos de apuntar hacia la sus-
tentabilidad del recurso. A las situaciones expuestas se sumaron la falta de
reinversion en el bosque: los beneficios econdmicos obtenidos del aprove-
chamiento de las maderas fueron distribuidos practicamente en su totali-
dad entre los ejidatarios y no existieron instrumentos legales que les obliga-
raa destinar un porcentaje de las ganancias obtenidas por la tala autorizada
a la regeneracion del bosque o a programas con objetivos muiltiples.

A pesar de los problemas expuestos, debe rescatarse que los esfuerzos
realizados hasta ahora por los ejidatarios y las autoridades no han sido nada
despreciables, En otras investigaciones se ha senalado que los bosques mas
vulnerables son aquellos que carecen de un plan de manejo y no son interve-
nidos; por ejemplo, los incendios ocurridos en el Desierto de los Leones en
el ano 2000 se debieron en gran medida a la ausencia de retiro del sotobosque,

" Cuando se llevo a cabo esta investigacion las denuncias se hactan ante la Profepa v a
partir de junio de 2002 ante la Procuraduria Ambiental y de Ordenamiento Territorial del
Distrito Federal (paoT).
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primer tercio de los darboles, que mantenia una gran densidad de material
vegetal seco (Salazar, 2000).

La proteccion de otros recursos naturales del ejido, como la flora y la
fauna, se ha realizado mediante programas pilotos de menor envergadura:
un vivero, un truchero y un programa ecoturistico. Todos estos son administra-
dos por grupos distintos de ejidatarios y han funcionado internamente con
apoyos (insumos, salarios) de los gobiernos local y federal. El vivero, con al-
rededor de 15 anos de creado, ha proporcionado una parte importante del
producto para la reforestacién del bosque, que ha dado prioridad a las zo-
nas con menos arbolado y a aquellas que han sido afectadas por incendios.
El truchero ha sido apoyado desde su creacion por la subdelegacion de la
Semarnat en el Distrito Federal y por la delegacién La Magdalena Contreras;
en el momento de realizar la investigacion generaba el salario de trabajado-
res y una pequena reinversion para el mejoramiento de las instalaciones
que incluian una sala de incubacién y los estanques necesarios para la repro-
duccidn. Finalmente, el programa de ecoturismo comprendia caminatas guia-
das, eventos ciclistas y una zona de campismo cercada y acondicionada para
140 tiendas de campana, ademds de un venadario, cuya finalidad es repo-
blar esta especie nativa. Todas estas actividades, delimitadas territorialmente,
han contado con vigilancia las 24 horas y con capacitacién al personal de au-
xilio.

El proceso de urbanizacion del ejido

Al ubicarse el ejido de San Nicolds Totolapan en un drea de fuerte crecimiento.
poblacional de la Ciudad de México sus usos del suelo han sido modificados
sustantivamente también a favor del suelo urbano. En 1971 los asentamien-
tos humanos, identificados con la formacién de la Zona Urbana Ejidal (zug),
ocupaban s6lo nueve hectireas del ejido, lo que representaba 0.3% del total
del mismo; en cambio, en 1997 la mancha urbana alcanzaba ya 422.4 hecta-
reas (16.2%) del area original del ejido y la zuE ya habia sido absorbida por
la mancha urbana continua. Al comparar los dos momentos, encontramos
que sobre el suelo ocupado hoy por uso de suelo urbano, se extendian en el
ano 1971 distintos recursos naturales: 321.1 hectdreas de bosques de encino;
74.1 hectdreas de matorrales, y 10 hectareas de suelos agricolas. Esto no sig-
nifica sin embargo, que la expansion urbana se haya dado directamente so-
bre los usos de suelo registrados en 1971; es muy probable que en el periodo
de 26 anos transcurrido entre los dos momentos analizados se hayan presen-
tado procesos de invasion-sucesion en los recursos naturales y que el drea
perdida de bosques de encino haya sido remplazada primero por otros usos
de suelo, como pastizales y agricolas, antes de ser incorporados al proceso de
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urbanizacién. Como vimos en la grifica I11.2 y en los mapas I11.3 y 111.4, en el
periodo analizado la agricultura también increment6 su superficie de 13 a
17% extendiéndose hacia el norte del ejido y ocupando mas extension que
el drea urbana. Igualmente, los pastizales inducidos ganaron cerca de dos
puntos porcentuales al pasar de 5.3 a 7.1. En este contexto de cambios de
uso de suelo de rural a urbano, hemos distinguido dos momentos del pro-
ceso de poblamiento del ¢jido que se relacionan con la aplicacion y el cum-
plimiento de diferentes marcos legales; por un lado, la creacién de la Zona
Urbana Ejidal y, por otro, la conformacién de los asentamientos irregulares
vy su incorporacién a Programas Parciales (pp).

La creacion de la Zona Urbana Ejidal

La creacion de la Zona Urbana Ejidal (zve)'? se lleva a cabo mediante un
proceso totalmente licito contemplado en la Ley de la Reforma Agraria. En el
ano 1952, las familias de ejidatarios que tradicionalmente habian vivido en
el poblado del mismo nombre del ejido, solicitaron al Departamento Agra-
rio la autorizacién para la creacién de la zue argumentando la conforma-
cién de nuevas familias por parte de sus descendientes. Después de un largo
periodo de discusiones al interior del ejido, la Asamblea Ejidal autorizé, en
junio de 1961, el amojonamiento de 350 ha de terreno pedregoso, que co-
lindaba con la zona urbana del ejido de Padierna, para la conformacion de
la zLE. Con base en la poligonal propuesta se expidieron, en principio, cuatro-
cientas actas de posesion a ejidatarios e hijos de éstos, a “paracaidistas que
no fue posible desalojar” y a algunos avecindados que contribuyeron en los
trabajos de delimitacion de la zona; ésta incluia el trazo de vialidades, el des-
linde de manzanasy de 3 500 lotes, el acotamiento de las dreas para los equi-
pamientc'}s y las zonas de reserva que habian sido incluidas en el proyecto,
asf como la demarcacién de las zonas federales al interior del ejido,

A pesar de la legalidad con que se dio el proceso de creacion de la zuE, de
los acuerdos que se desprendieron de la celebracion de la asamblea ejidal
de entonces y de su aprobacién por al menos las dos terceras partes de los
asistentes, aquellos no fueron inscritos en el Registro Agrario Nacional (RaN),
ni firmados por fedatario ptblico como seniala la ley. En el expediente del
ejido que consta en el RAN, no fueron asentadas la delimitacién de las dreas

" La Levy de la Reforma Agraria va contemplaba la creacion de la zvr. La nueva Ley Agia-
ria mantiene estos planteamientos v especitica que cuando la 72Uk se encuentre en dreas de
expansion urbana, los ejidatarios pueden beneficiarse con su urbanizacion siempre v cuando
el asentaniento se sujete a las leves, reglamentos v planes vigentes en materia de asentamientos
humanos. Para esto es necesaria su incorporacian al suelo urbano mediante el cambio de ré-
gimen de propiedad social a propiedad privada.
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necesarias para el asentamiento humano; tampoco fueron consignados los
nombres de los posesionarios de los solares urbanos. Estas omisiones y la fal-
ta de rigor que de ellas se deriva, tuvieron como consecuencia que el deslin-
de de los solares urbanos se suspendiera en el nimero 2 200 y se derivaran
muiltiples demandas. Entre las numerosas denuncias individuales o emitidas
en grupo (incluyendo algunas que sugieren en la asamblea ejidal en pleno),
por despojos y malos manejos de solares urbanos asi como por mal uso de
los recursos recaudados para los trabajos de lotificacién, se puede mencio-
nar una carta enviada por vecinos y ejidatarios al Jefe del Departamento de
Asuntos Agrarios. En ésta se le notificaba que a pesar de que la asamblea eji-
dal habia aprobado 1 048 solicitudes para la adquisicion de lotes en la zug, el
comisariado ejidal en turno habia incluido nuevos solicitantes y se presenta-
ban dobles adjudicaciones; en abril de 1965 se revocaron 1 800 adjudicacio-
nes de solares urbanos porque no se pudo comprobar su legitimidad.

En la revision documental que se llevé a cabo en el Registro Agrario, en-
contramos que entre los anos 1970 y 2000 se realizaron alrededor de 60 de-
nuncias en las cuales se responsabilizaba al Comisariado Ejidal de malos
manejos y/o se solicitaba que se privara de sus derechos a ejidatarios y sus su-
cesores que habian vendido sus parcelas o dejado de cultivarlas por mds de
dos anos consecutivos; en las denuncias se diligenciaba asimismo el recono-
cimiento de derechos ejidales a un nimero similar de campesinos que com-
probaban haber abierto tierras de cultivo. En respuesta, se dictaron varias
resoluciones sobre privacién de derechos agrarios y nuevas adjudicaciones
en el ejido, pero paralelamente se presenté un niimero similar de apelacio-
nes por parte de los ejidatarios agraviados quienes argumentaban no haber
abandonado sus parcelas y mantener en ellas uso agricola exclusivamente.
Por lo que se pudo observar, los recursos de inconformidad interpuestos por
los agraviados fueron exitosos; las ltimas resoluciones encontradas y publi-
cadas en 1989 en la Gaceta Oficial del Departamento del Distrito Federal, favo-
recieron las apelaciones y anularon las resoluciones mediante las cuales la
Comisién Agraria Mixta del Distrito Federal privaba de derechos agrarios a
algunos ejidatarios. Las cancelaciones de los derechos agrarios que habian
procedido hasta ese momento fueron revocadas por el Cuerpo Consultivo
Agrario basados en considerandos que tenfan més bien un caracter burocra-
tico: 1) el tiempo transcurrido entre las resoluciones y su publicacion en la
Gaceta Oficial del Departamento del Distrito Federalhabia sido extemporanea (mas
de 30 dias); 2) existia duda de la desaparicion de “la unidad de dotacién”,
como lo manifestaba la asamblea ejidal, ya que los ejidatarios habian vendi-
do s6lo una parte de la misma; 3) el usufructo parcelario ejidal no se encontra-
ba debidamente requisitado conforme a derecho y la privacion de derechos
en contra de algunos ejidatarios no se ajustaba a los lineamientos de la Ley
Federal de la Reforma Agraria.
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Como se observa las anomalias existentes en las transferencias de tierra
no fueron detenidas y las demandas nunca llegaron a concretarse. En los di-
ferentes momentos del proceso de urbanizacién, las autoridades evitaron la
aplicacion estricta de la Ley de la Reforma Agraria y evadieron la aplicacion
del Codigo Penal a los ejidatarios y a los colonos; los primeros, configura-
ron el delito de fraude'® al vender tierras ejidales; los segundos el de despo-
jo, senalado en el articulo 395 del Cédigo Penal, al ocupar inmuebles ajenos
y hacer uso de derechos que no les pertenecia. Como es ya conocido amplia-
mente, las autoridades dieron salida al problema de la irregularidad me-
diante decretos de expropiacion y el proceso de urbanizacion que comenzé
irregularmente pasé a ser regido por la Ley General de Asentamientos Hu-
manos y por la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal (LbupF) como
veremos a continuacion.

La regularizacion de los asentamientos ubicados en el ejido

En el Diario Oficial de la Federacion, se han publicado hasta el momento seis
expropiaciones en el ejido de San Nicolds Totolapan, por un total de 577.6
hectireas. Como se observa en el cuadro II1.3, tres de ellas han sido a fa-
vor de la Comisién para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra (Corett)
y absorben 95% del drea decretada para expropiacion'® (549.18 ha) (ma-
pa IIL5).

Esto no significa que todas las expropiaciones fueron ejecutadas; se
resolvieron a favor de la Corett sélo las publicadas en los afios 1980 y 1997.'

** De acuerdo con el articulo 386 del Codigo Penal del Distrito Federal, comete el delito
de fraude el que enganando a otro o aprovechandose del error en que se halla alcanza un lu-
cro indebido. El delito de fraude se castiga con: 1) prisién de tres dias a seis meses y multa de
tres a diez veces el salario minimo cuando el valor de lo defraudado no excede esta iltima can-
tidad; 2) prision de seis meses a tres afios y multa de diez a cien veces el salario minimo cuando
el valor de lo defraudado no excede esta tiltima cantidad; 3) prision de tres a doce anos y mul-
tas hasta de ciento veinte veces el salario minimo cuando el valor de lo defraudado fuere ma-
yor de quinientas veces el salario minimo.

14 El proceso de expropiacién comprende dos etapas: inicia con una solicitud de expropia-
cion por parte de la Corett, a la que contintia la realizacién de los trabajos técnicos informati-
vos que incluyen dictimenes técnicos de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pi-
blicas (saHor), de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue) o de la Secretaria de
Desarrollo Social (Sedesol) en sus respectivos momentos; la opinién del Registro Agrario Na-
cional de no sobreposicion de solares urbanos, la aprobacion de la Reforma Agraria, la revi-
sion del juridico de la Presidencia y la firma del Presidente, para finalmente ser publicado en
el Diario Oficial de la Federacion por la Secretaria de Gobernacién. La segunda etapa correspon-
de a los tramites de titulacién en los que participan directamente Corett y Jos posesionarios de
los predios.

' Eldecreto de 1997 es resultado de la reposicion del procedimiento de amparo interpues-
to por los ejidatarios en 1990.
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Cuapro I11.3
Decretos de expropiacién en el ejido de San Nicolds Totolapan

Sup.

Fecha ha %*  %**  Beneficiario Destino Situacion
30.11.76 715 123 026  cre Subestacién Eléctrica Ejecutado
13.05.80 339.47 5877 1255  Corett Regularizacion Ejecutado
01.07.90 14219 2462 5.26  Corett Regularizacion Amparo
09.1293 1750 3.03 (0.65 SCT Vialidad En tramite
31.12.93 379 065 014  por Sifén num. 3 Ejecutado
14.02.97 6750 11.70 250  Corett  Regularizacion Ejecutado

Total 577.62 100.0 21.36

* Porcentaje respecto del total de expropiaciones.
** Porcentaje respecto del drea total del ejido.
Fuente: Diario Oficial de la Federacion en las fechas senaladas.

Ambas suman en conjunto 407 hectareas y sirvieron para regularizar la Zuey
sus primeras expansiones; corresponden a lo que hoy se denomina colonias
“San Nicolas Totolapan I, “San Nicolas Totolapan II”, “Zona Urbana el Pedre-
gal”, “Lomas de Cuilotepec”, “Dos de Octubre” y “Ampliacién Dos de Octu-
bre”. En cambio, el decreto de expropiacién publicado en agosto de 1990,
por una superficie de 142-18-94.27 ha, quedé insubsistente debido a un
amparo interpuesto por los ejidatarios, y pronunciado por el Tercer Tribu-
nal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, el 13 de mayo
de 1999.

Eldrea correspondiente al decreto de expropiacion insubsistente se iden-
tificé con terrenos donde se ubicaron asentamientos que hoy permanecen
en la irregularidad y que son conocidos como Ixtlahualtongo, Tierra Colo-
rada, Subestacién, Gavillero y Chichicaspa. De acuerdo con los censos reali-
zados por la delegacion La Magdalena Contreras, en 1998 esos asentamientos
registraban un total de 1 918 posesionarios de predios de las cuales cerca de
70% tenia ingresos de alrededor de un salario minimo mensual. En diciembre
de 2002, segin datos de la misma delegacion, la poblacién de los asenta-
mientos mencionados practicamente no habia aumentado'® (tabla IIL.1);
en cambio se registraban otros asentamientos en el ejido: los parajes de Ca-

" En 2002, la delegacién La Magdalena Contreras no consideraba mas el asentamiento
Chichicaspa como irregular; argumentando que estaba habitado por familias de ejidatarios
que desarrollaban un proyecto productivo y que los mismos ejidatarios tenian controlado el
asentamiento.
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Tasra I11.1
Algunas caracteristicas de los asentamientos irregulares, 2003

139

Asentamiento
Tierm Sub- Intlahual-  Chichi- Ladera Mina
Caracteristica Colorada estacion Gavillers tongo rasi Cazuleo  de Chisto Viepa
No. de hogares, 1998 ] 088 220 280 260 70 Sindato  Sindaw  Sin daw
No. de hogares, 2003 1 110 247 310 300 Sin dato 228 199 318
Ao de formacion 1978 14976 1983 1980 1972.73 1975 1992 1970
Servicioy
Ojos Ojos Toma Ojos
Agua deagua  Redes Redes  deagua  deagua  deagua Redes
Drenaje Nu No No No No No No No
Electricidad Si Si Si Si Si Si Si Si
Asociaciones civiles lazaro  Umdnde Gavillero  Ixtlahual- No Mo No No
Cardenas  residentes  de San 1ongo tiene tiene tiene ticne
(14993)  de Subes-  Nicolas (1992)
1acion
Convenio de 1943 1994
crecimiento cero 1997 14947 19497 No No No No No

Fuente: Censos realizados por la delegacion La Magdalena Contreras, 1998 v 2002. Actua-
lizado en diciembre de 2003.

zulco con 228 hogares; Ladera de Chisto con 199 y Mina Vieja con 318, Es
muy probable que varios de estos asentamientos hubieran existido desde
hacia anios y no fueran considerados como irregulares en el censo anterior
por la dificultad que existia en delimitar los poligonos; en el caso de que es-
ta suposicion no se aplicara a la realidad, podria decirse que en un periodo
de aproximadamente cinco anos el nimero de familias que habitaba los
asentamientos irregulares en San Nicolas Totolapan aumentd 38%, al pasar
de 1918 a 2 692 hogares; las autoridades aseguran que 70% de este creci-
miento fue por desdoblamiento de familias.

Los asentamientos mencionados se¢ conformaron en su mavoria en-
tre mediados de los setenta v principios de los ochenta y aunque cuentan
con servicio de luz eléctrica, porque lograron establecer convenios directa-
mente con la compania de luz, carecen todavia de drenaje v agua entuba-
da: la poblacion se surte del vital liquido mediante pipas 0 mangueras co-
nectadas a llaves piiblicas o a ojos de agua de manera clandestina; el Ginico
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asentamiento que cuenta con agua y drenaje conectado por la delegacion
es Mina Vieja. Los pobladores de estos asentamientos han enfrentado se-
rias dificultades para llevar a cabo el proceso de regularizacién, no sélo por-
que no han contado con el beneplacito de los ejidatarios, sino también
porque sus problematicas ambientales son diferentes y la normatividad ur-
bana se ha vuelto cada vez mds estricta en la regulacién del Suelo de Conser-
vacion.

Problemadticas particulares e incorporacién de los asentamientos
a Programas Parciales

El 27 de junio de 1998 y en cumplimiento del articulo 23 de la Ley de Desa-
rrollo Urbano, se publicé en la Gaceta Oficial del Distrito Federal (copr) el aviso
de inicio del proceso de elaboracién del Programa Parcial “El Gavillero,
Tierra Colorada, Ixtlahualtongo, Chichicaspa” que implicé el anilisis de las
problematicas particulares y propuestas de estrategias especificas a seguir
para situaciones que se daban en cada uno de los cinco asentamientos irre-
gulares a los que hemos hecho referencia. Las estrategias propuestas por las
autoridades fueron basicamente dos: la consolidacion en el lugar para las vivien-
das ubicadas en terrenos aptos para el desarrollo urbano y la reubicacion de
las familias cuyas viviendas se ubicaban en zonas susceptibles de derrumbes
e inundaciones o asentadas en predios destinados a obras piiblicas. Desde
entonces, el asentamiento Subestacion fue definido como el menos proble-
madtico para ser consolidado en el lugar ya que se ubica contiguo al poblado
de San Nicolds Totolapan en un terreno apto para el desarrollo urbano, con
facilidades de acceso a los servicios bdsicos. En situacién opuesta se encontra-
ron Tierra Colorada e Ixtlahualtongo; el primero presenté serias dificulta-
des para negociar una estrategia general de consolidacién debido a que
alrededor de 137 familias de las 1 088 censadas en 1998, se ubicaban en
zona de deslave y debian ser reubicadas; Ixtlahualtongo, por su parte, no
podia ser considerado para una estrategia de consolidacién en el lugar ya
que se ubica en un terreno donde la pGeon tiene planeado construir una
presa para la Ciudad de México;'” El Gavillero y Chichicaspa se encontraban
menos consolidados y parte de sus predios estin ocupados atin por activida-
des agropecuarias.

Dando seguimiento a la legislacién urbana, el 30 de noviembre de 1999
se publicé en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el aviso de inicio de consulta
ptiblica para la aprobacién del Programa Parcial. En esta consulta parti-
ciparon como interlocutores de las autoridades, las asociaciones civiles

'" La presa operaria como una planta potabilizadora para generar agua a una franja de
80 kilometros a la redonda.
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(A. C.) de los asentamientos que se habian conformado desde principios de
los noventa con la finalidad de defender su derecho de arraigo y posesion
de la tierra, en respuesta a la continua presion de los ejidatarios. El resulta-
do de la consulta priblica fue la desaprobacion del mencionado programa
por parte de los lideres de las asociaciones, y en consecuencia, de la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal. Incidieron en esa desaprobacion las
estrategias implementadas y la falta de acuerdos entre las asociaciones y la
Seduvi. De acuerdo con los representantes de las asociaciones, la propues-
ta del Programa Parcial fue rechazada debido a que 85% de las viviendas ya
estaba consolidado y s6lo 15% podia ser caliticado como de semipermanente
o precario. Ademads, argumentaron que el Programa Parcial incluia menos
viviendas que las existentes en ese momento, no consideraba la totalidad de
hectdreas que los pobladores demandaban incluir,'" proponia la construc-
cion de un centro comercial y una plaza civica en predios ocupados por
viviendas mas o menos consolidadas y planteaba la reubicacion de las fami-
lias en edificios multifamiliares con departamentos de 60 m?, y cuyas cuotas
no podrian cubrir; por otra parte, sus recursos economicos y sus esfuerzos de
muchos anos ya habian sido comprometidos en la consolidacion de sus vi-
viendas.

Ante las diferentes problematicas de los asentamientos irregulares y la
imposibilidad de llegar a acuerdos comunes, sus representantes solicitaron
a las autoridades se hicieran nuevas propuestas de Programas Parciales vy
fueran tratados de forma independiente. En julio de 2003 la delegacion te-
nia dos nuevos proyectos de Programas Parciales; uno de ellos mantenia el
nombre de “El Gavillero” e incluia el asentamiento del mismo nombre y
ademas los de Subestacion, Ladera de Chisto y el Paraje Rinconada de Ta-
cubaya; para todos se propusicron estrategias de consolidacién de facil apli-
cacién debido a que los asentamientos ya no tienen hacia donde crecer. El
segundo Programa Parcial, denominado “Tierra Colorada-Chichicaspa” in-
cluia los asentamientos del mismo nombre, para los que se proponian estra-
tegias de consolidacion y/o reubicacion de familias localizadas en zonas de
riesgo. Los demads asentamientos irregulares estaban en estudio: Mina Vieja,
se localiza en una zona de tolerancia dentro del drea urbana, por lo que no
tendria problema para ser incorporado en un Programa Parcial en algiin mo-
mento; Ixtlahualtongo en cambio no podia ser incorporado en el programa
debido a las razones ya expuestas, pero los pobladores se negaron a formar
parte de un programa de reubicacién; finalmente Cazulco tampoco podia
ser considerado dentro de un Programa Parcial por encontrarse sobre Zona
de Preservacion Ecolégica.

" Por ejemplo, en el caso de Tierra Colorada los lideres argumentaron que deberian ser
incluidas 42 hectireas para el asentamiento; solo 18 estan urbanizadas v el resto son milpas,



142 EXPANSION URBANA, SOCIEDAD Y AMBIENTE

Aunque los Programas Parciales mencionados no fueron aprobados, las
autoridades delegacionales ya han implementado, en los hechos, algunas de
las estrategias mencionadas (esquema II1.4). La consolidacién en el lugar
comenzo desde finales de los noventa, mediante procesos de negociacién
entre los pobladores y las autoridades; éstas realizaron censos de poblacién y
vivienda en los asentamientos correspondientes y establecieron “Convenios
de Crecimiento Cero”" con sus habitantes (que vimos para el caso del Par-
que Ecolégico). Asi, los pobladores se comprometieron a no “desdoblar sus
familias” y a denunciar la presencia de nuevos colonos mientras las autori-
dades se responsabilizaron de vigilar la presencia de invasiones hormiga y
apoyar el proceso de consolidacion de la poblacién censada con acciones
concretas como la realizacion conjunta de obras de compactacion y arreglo
de las calles, construccion de tanques de almacenamiento de agua para el
aprovechamiento de las aguas de lluvia, la construccion de un centro social,
etcétera.

Como ya hemos visto, el proceso de crecimiento de las familias no se ha
detenido y el control sobre la expansion de los asentamientos no ha sido
posible; esto muestra la falta de viabilidad del Convenio de Crecimiento Ce-
ro como instrumento para contener la expansion de la mancha urbana en
Suelo de Conservacién. Un ejemplo concreto de las dificultades enfrenta-
das por las autoridades delegacionales ante la presion urbana es que en el
ano 1999 se vieron obligadas a colocar una malla ciclénica alrededor de la
poligonal que enmarcaba los asentamientos irregulares de entonces, la cual
fue retirada de manera reiterada por los pobladores. De acuerdo con infor-
mes de la Subdelegacién Juridica y de Gobierno de la Delegacién La Magda-
lena Contreras, hasta junio de ese mismo ano las autoridades habian inter-
puesto alrededor de 400 demandas ante ¢l Ministerio Piblico y la Profepa
contra quien resultara responsable; como era de esperarse, los pobladores no
dieron informacién de los ¢jecutantes y no se pudieron hacer denuncias a
nombre de particulares. Segun las entrevistas realizadas, los pobladores no
denuncian a los nuevos colonos por un sentido de solidaridad y la delega-
cién no cuenta con suficiente personal de vigilancia para evitar la presencia
de nuevos pobladores, principalmente para registrar las nuevas viviendas en
dreas ya ocupadas.

Como una accidn paralela, las autoridades delegacionales han llevado a
cabo algunos desalojos en terrenos del ejido: entre 1998 y 1999 desalojaron
tres mil familias que fueron encontradas en “acto de flagrancia”; es decir, in-
~ vadiendo terrenos del ejido. Mds recientemente, entre 2000 y 2003, expulsa-
ron a invasores del paraje Las Cebadas en tres ocasiones en el limite de las

" Instrumento que se vino implementando desde la administracion de Oscar Espinosa
Villarreal.
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delegaciones Tlalpan y La Magdalena Contreras; el iltimo desalojo incluyé
50 familias que llevaban una solicitud de amparo. Estas acciones de la auto-
ridad han tenido como respuesta numerosas demandas en contra del Sub-
delegado de Desarrollo Urbano de la delegacion debido a que el Codigo de
Procedimientos Civiles y el Cédigo Penal protegen los derechos de pose-
sién, sin embargo las demandas no han procedido porque los asentamientos
se encuentran en Suelo de Conservacion.

La estrategia de reubicacion de las familias es un proceso mas complejo y
dificil de implementar debido a la resistencia de los pobladores a ser reubi-
cados y ademads a que las autoridades deben cumplir procedimientos legales
especificos para la adquisicion de terrenos. Dentro de estos se encuentran,
por ejemplo, identificar terrenos aptos para el desarrollo urbano y adquirirlos
bajo cumplimiento de la ley. La identificacién de predios implicaba cumplir
con los requisitos de costo, ubicacién y tamano; la adquisicién legal® supo-
ne la compra a propietarios privados o de terrenos baldios expropiados pre-
viamente por la Corett; como la delegacion no estd facultada para adquirir
terrenos, cualquiera de estos medios implica la intervencion del Fividesu o
el izvi, previa aprobacién de la Direccion General de Regularizacion Terri-
torial (bGRT), ¥ la negociacién con los propietarios de los predios, Ninguno
de estos dos pasos constituye una tarea ficil y las autoridades enfrentan in-
convenientes de cardcter legal. En el caso que nos ocupa, en la delegacién
La Magdalena Contreras se intento la bisqueda de terrenos de propiedad
privada susceptibles de ser adquiridos por las autoridades locales; al detec-
tar algunos, se encontré que habian sido vendidos en varias ocasiones a tra-
vés de convenios privados de compraventa y los predios no se encontraban
asentados en el Registro Publico de la Propiedad; la ausencia de este regis-
tro por parte del altimo comprador enfrentd a las autoridades a la “mision
imposible” de rastrear la cadena de compradores y localizar a quien tuviera
legalmente registrado el predio a su nombre.

La delegacion intenté también reubicar a los pobladores en terrenos bal-
dios expropiados previamente al ejido por la Corett. Se encontro, sin embar-
go, con que la Corett habia convenido con los ejidatarios con el fin de lograr
las expropiaciones y evitar un recurso de amparo de manera que cuando
esos predios fueran ocupados los asignarian de comtin acuerdo. Cuando la
delegacion intento reubicar a los pobladores en los predios referidos, los
ejidatarios demandaron su aprobacion mediante la entrega de una carta de
“cesion de derechos” firmada por sus érganos y le exigieron a las familias la
- suma de $300.00/m? a cambio de esa carta. Ante esta situacion y de que los

" En el Distrito Federal no se aplicod el Programa de Certificacion de Ejidos Procede, por
lo que los ejidatarios mo cuentan con derechos parcelarios y no pueden vender; tampoco han
creado sociedades mercantiles.
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reubicados debian pagar ademas $50.00/m? a la Corett por gastos de es-
crituracion, el procedimiento de reubicacion no se concreté. Debe mencio-
narse que las autoridades locales estuvieron dispuestas en un inicio a cubrir
el costo correspondiente a la carta de cesion de derechos; sin embargo, no
pudieron hacerlo por la inexistencia de una figura juridica que le permitie-
ra transferir de las arcas del Distrito Federal un recurso monetario a los eji-
datarios.

Actualmente las autoridades delegacionales han logrado reubicar varias
familias del asentamiento Tierra Colorada en terrenos del mismo ejido des-
pués de un largo proceso de negociacion entre colonos y ejidatarios; el acuer-
do logrado no necesariamente derivé en la aplicacion estricta de la legisla-
cién urbana, ambiental y agraria. Por un lado, los terrenos donde fueron
reubicadas las viviendas contindan bajo la categoria de Suelo de Conserva-
cién y sélo pasardn a ser suelo urbano cuando el Programa Parcial sea aproba-
do por la Asamblea Legislativa, De acuerdo con el Programa Delegacional
1997 vigente, los asentamientos Ladera de Chisto, Subestacion, Gavillero,
Ixtlahualtongo y Tierra Colorada se ubican en un area destinada a Produc-
cién Rural Agroindustrial; Mina Vieja y parte de Cazulco en Area de Rescate
Ecolégico y/o en Area de Preservacion Ecoldgica de los Dinamos.

Por otro lado, el proceso de compraventa de los terrenos entre colonos
v ejidatarios continia siendo irregular ante la Ley Agraria; las parcelas del
ejido de San Nicolds Totolapan no han sido certificadas ni se ha cambiado
el régimen de propiedad del ejido de social a privada. A pesar de lo expues-
to, lainterpretacion de laley por parte de la Asociacién Popular Auténoma de
Tierra Colorada Lazaro Cardenas, A. C. es amplia; justifican la legalidad del
proceso de compra de tierra ejidal en el articulo 80, seccion VI de la Ley
Agraria que dice que “los ejidatarios podran enajenar sus derechos parcelarios
a otros ejidatarios o avecindados del mismo niicleo de poblacién”.* Como
se observa, los pobladores de los asentamientos se autodenominan “avecin-
dados” y exigen derechos como tales, aunque para efectos de la misma ley,
segun consta en su articulo 13, sélo lo son los “mexicanos mayores de edad
que han residido por un ano o mds en las tierras del niicleo de poblacién
ejidal y que han sido reconocidos como tales por la asamblea ejidal o el Tri-
bunal Agrario competente”; ninguna de las dos situaciones ha sucedido.

El traspaso de los terrenos de los ejidatarios a los colonos se acompand
de la figura juridica de la “donacién”: los ejidatarios cedieron el terreno a
la delegacion La Magdalena Contreras y ésta a su vez lo dond a los poblado-

*! Para la validez de la enajenacién basta la conformidad por escrito de las partes ante dos
testigos y la notificacién ante el Registro Agrario Nacional que deberi expedir sin demora
los nuevos certificados parcelarios. Por su parte el Comisariado Ejidal deberd realizar la inscrip-
cion correspondiente en el libro respectivo.
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res.”” Aunque en una primera instancia el proceso de donacién se detuvo,
debido a que la asociacién no logré cancelar en el tiempo acordado el pa-
go de los terrenos y los ejidatarios se negaron a que fueran ocupados, en
julio de 2003 se habian reubicado en terrenos del mismo ¢jido ochenta ho-
gares de Tierra Colorada que vivian en zona de riesgo. La utilizacion de la fi-
gura juridica de la “donacién” ha tenido dos efectos contrarios: por un lado
les permite a los pobladores salir bien librados de eventuales demandas por
parte de los ejidatarios (quienes suelen vender y luego demandan la ocupa-
cién) pero por otro, ha aumentado la tension entre los ejidatarios y las auto-
ridades locales que intervienen en la negociacion; estas ultimas son acusa-
das de participar en la compraventa irregular de terrenos por parte de los
organos del ejido que no fueron participes del convenio.

Como se ha podido observar, la gestion de los recursos naturales y la
presencia de asentamientos humanos en terrenos de propiedad social ubi-
cados en la periferia urbana, conllevan un alto grado de complejidad que
dificulta la aplicacion y cumplimiento del marco legislativo. Mediante el ana-
lisis del ejido de San Nicolas Totolapan se ha podido demostrar que, a lo lar-
go del liempo, procesos que se iniciaron conforme a derecho, como fue la
creacion de la Zona Urbana Ejidal, prontamente se tornaron en ilegales fren-
te 4 las leyes agraria y urbana. Ante la magnitud de la problematica social y
la presion de la mancha urbana diferentes instrumentos de aplicacion de las
mencionadas leyes han ido perdiendo vigencia y han resultado inoperantes
para cumplir con sus funciones reguladoras. Las dificultades para ejecutar
las ultimas expropiaciones, ¢l incumplimiento de los Programas de Creci-
miento Cero, la falta de consenso para la aprobacién de los Programas Par-
ciales, son una muestra de ello. Estos tiltimos, en la medida en que han sido
utilizados para desincorporar los asentamientos del Suelo de Conservacion
y para darles reconocimiento como drea urbana habitacional, no han cumpli-
do su papel planificador y mds bien se han constituido en mecanismos limi-
tados de correccion de expresiones del modelo de urbanizacion irregular
en dreas de interés ambiental.

# Como consta en documentos firmados por el mismo delegado de La Magdalena
Contreras en turno en 1999, este hizo entrega de terrenos de 90 a 150 m# a algunos poblado-
res antes de fas Huvias,



IV. PROMOCIONES INMOBILIARIAS
PARA ESTRATOS ALTO Y MEDIO-ALTO
EN LA DELEGACION CUAJIMALPA DE MORELOS

INTRODUCCION

El tipo de andlisis que ha predominado con respecto a la relacién entre de-
sarrollos inmobiliarios y la cuestion ambiental es aquel directamente vincu-
lado con el control de importantes obras urbanas. Tal analisis estd orientado
a estimar la factibilidad econémica y técnica de nuevas obras de ingenieria, a
predecir, minimizar y dar soluciones a las posibles afectaciones sobre los
recursos naturales (demanda de agua, tratamiento de aguas residuales, po-
liticas de reforestacion, etc.) y a satisfacer las demandas de los efectos secun-
darios y acumulativos generados por su construccién (como el congestiona-
miento vial, la concentracién de actividades y el aumento de la densidad de
poblacién).

Las evaluaciones de impacto ambiental, por su propia naturaleza, no
permiten conocer la compleja relacién entre las condiciones ambientales y
los procesos sociales que acompanan la urbanizacién, ya que a través de
ellos se intenta dar soluciones técnicas y econémicas al manejo de algunos
de los recursos naturales del lugar, como complemento principalmente de
las exigencias de calidad de vida demandada por los grupos de poblacion a
los cuales estdn dirigidos. Tales evaluaciones no consideran, sin embargo,
que las soluciones y logros van en ocasiones acompanados del detrimento
de los niveles de vida de grupos sociales menos afortunados que habitan el
lugar, ya sea porque el desarrollo de los proyectos que apoyan crean una
nueva demanda sobre el consumo de agua que disminuye el abastecimiento
del vital liquido para los grupos nativos mas pobres; ya porque éstos son obli-
gados a desplazarse hacia otras areas de la ciudad, perdiendo la cercania a
sus lugares de trabajo y las mejoras introducidas a sus viviendas; o también
porque no siendo desplazados deben adaptarse a las caracteristicas que le
impone el nuevo hdbitat, como es la construccién de infraestructuras para
transporte privado que ellos no utilizan, pero los obliga a adoptar nuevos
patrones de desplazamiento y comunicacion.

La investigacién que presentaremos a continuacién tiene objetivos y di-
mensiones diferentes a las mencionadas, al tomar en cuenta principalmen-
te la relacion entre los actores involucrados y los grupos sociales afectados,
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adoptando una vision critica de las limitaciones del marco legal que se utili-
za, de sus sucesivos cambios y de la manera como éste es utilizado v a veces
manipulado por la administraciéon en turno.

El estudio que llevamos a cabo, con muy pocos antecedentes dentro de
la investigacion urbano-ambiental, se centra en la aplicacion de estos mar-
cos normativos en dos operaciones inmobiliarias para estratos medio-altos
en una zona que ha estado tradicionalmente habitada por grupos de pobla-
cion de origen campesino y que ademas estd protegida por los marcos nor-
mativos urbano y ambiental. Constituye un tipo de analisis novedoso; prime-
ro, porque nos permite documentar como sobre zonas de interés ambiental
para la ciudad existe también una'presion por parte de operaciones inmobi-
liarias de tipo especulativo, para estratos medio-altos de la poblacién; segun-
do, porque nos posibilita observar que la aplicacion y cumplimiento del marco
juridico urbano y ambiental esta mediado por la transformacién de sus ins-
trumentos y por los cambios en los eriterios de aplicacion de la ley; finalmen-
te, porque nos permite a través de una observacion mas detenida comparar
la normatividad establecida con su forma de aplicacion para las operaciones
inmobiliarias y cuestionar tanto las incongruencias de los marcos normati-
vos como la manera de aplicarlos la administracion.

El capitulo consta de dos grandes acapites. El primero, tiene como fina-
lidad contextualizar el marco normativo en que se ubican los casos de estu-
dio, por lo que hace referencia a los cambios en los programas de desarrollo
urbano, en los programas delegacionales de Cuajimalpa de Morelos y en sus
programas parciales, asi como el marco juridico institucional que rige la
construccién de obras como las que se incluyen en los casos de estudio y sus
maodificaciones recientes. En el segundo acdpite presentamos los dos casos
de estudio enfatizando la problemitica urbano ambiental que involucra cada
uno de ellos.

Los PROGRAMAS DE DESARROLLO URBANO
DE LA DELEGACION CUAJIMALPA DE MORELOS Y SUS CAMBLOS

Durante el periodo 1976-1997 se llevaron a cabo modificaciones importan-
tes en la actualizacion de los Programas de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal. El Plan General de Desarrollo Urbano 1976 habia puesto principal
atencion al ordenamiento del area urbana de la Ciudad de México y centra-
do sus esfuerzos en estimular la creacion de centros urbanos, la descentrali-
zacién administrativa y un plan de regularizacion juridica de la tenencia de
la tierra. En ese momento, la politica de conservacién de las dreas naturales
no tenia la relevancia que tiene hoy pero aun asi, el mencionado plan contem-
plaba una Zona de Amortiguamiento entre el area susceptible de ser ocupada
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por usos de suelo urbanos y aquella que debia conservarse con usos eminen-
temente rurales. Esa Zona de Amortiguamiento se fijé en la cota de 2 300
metros y tenia como funcién conformar un espacio de transicion entre la
zona donde se permitian todos los usos urbanos y el Area de Conservacién
Ecolégica donde ellos se prohibian. Para entonces se reconocieron en la
Zona de Amortiguamiento del Distrito Federal 11 poblados rurales' de los
cuales cuatro se encontraban en la delegacién Cuajimalpa de Morelos: San
Lorenzo Acopilco, San Pablo Chimalpa, Contadero y San Mateo Tlaltenango.
En la declaratoria de Usos y destinos para el Area de Conservacién Ecolégica
del Distrito Federal, 1982, se establecié ademads la creacién de Zonas Espe-
ciales de Desarrollo Controlado (Zedec) para aquellas que presentaban pro-
blemas particulares de crecimiento urbano y que requerian la accién con-
certada entre las autoridades y los particulares; para los poblados rurales se
senalaba la elaboracion de Programas Parciales.

Es relevante mencionar que en ese ano de 1982, la zonificacion del drea
natural mds alld de la Zona de Amortiguamiento reunia categorias juridi-
cas, como Parque Nacional, con otras provenientes de las ciencias naturales,
como forestal y agropecuario (tabla IV.1). Esta situacién, sumada a la com-
petencia total que la Federacién tenia sobre los Parques Nacionales de la
delegacion, dificultaba la creacion y aplicacion de una politica local adecua-
da de manejo ambiental en toda la zona rural.

Cuando se cre6 en 1987 el nuevo Programa General de Desarrollo Ur-
bano del Distrito Federal (pcpupr) la Zona de Amortiguamiento senalada a
mayor detalle en los Planes Parciales de Desarrollo Urbano, hoy Programas
Delegacionales, habia sido rebasada por la expansién de la mancha urbana
y practicamente los nuevos limites de ésta conformaron la linea del “Area
de Conservacién Ecolégica”. La actualizacion del pepuDF tuvo como conse-
cuencia una nueva delimitacion entre suelo urbano y rural; desaparecio
la categoria de Zona de Amortiguamiento y la ciudad quedé dividida, para
fines de planeacién, en suelo urbano y Area de Conservacion Ecoldgica (ack),
hoy Suelo de Conservacion. El intento deliberado de dirigir el programa en
cuestion hacia una politica de apoyo a la actividad agropecuaria altamente
productiva, detener la expansién de la mancha urbana y apoyar el desarro-
llo de los poblados rurales del sur de la ciudad, no ha llegado a concretarse
adecuadamente en términos reales aunque se reflejé bastante bien en las
modificaciones al Programa Parcial de Desarrollo Urbano de la delegacion
entre 1981 y 1987. En la tabla IV.1 se observa que en 1987 las categorias de

' Los otros poblados rurales reconocidos fueron: uno en la delegacion Tlalpan (San An-
drés Totoltepec), cuatro en la delegacion Milpa Alta (Santa Catarina, San Juan Ixtayopan,
Mixquic y Tetelco), y dos en la delegacion Xochimilco (San Lucas Xochimalca y San Lorenzo
Atemoaya).
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Tasia IV.]
Modificaciones a los Programas Parciales de Desarrollo
Urbano, delegacion Cuajimalpa, 1982-1997
vy Programa General de Ordenamiento Ecolagico, 2000

Pl Pareial Zoma de Forestal de Amortguamicnto
de Desarvolly amortiguamiento Poblados Rurales
Urhane, 1982

Areat de Conservacion — Forestal de Conservacion
Erologica Agropecuario

Parque nacional

Poblado Rural (Programa Parcial)

Programa Paeial - Arcas de Conservacion v (Forestal Maltiple)

de Desarrofly Eeologica v (Agricola de Conservacion)

Udlan, 1987% aw {Agricola Permanente)
revr (Forestal Restringido)

7k (Zonas especiales de desarollo controlado)
Poblacdo Rural (Programa Parcial)

Progyeama Suelo de Conservacion e (Preservacion Feologica)
Delegacional de rE (Rescate Ecologico)
Desarvolly Urbeno,

997 % 1k (Equipamicnto Rural)

Programa Parcial (zonas de desarrollo
controlado v poblados rurales):

nke (Habitacional Rural Baja Densidad)
e (Habitacional Rural)

Hre (Comercios v Servicios)

e (Equipamicnto Rural)

Programa Geneval - Suelo de Conservacion  Unidades de gestion ambiental
de Orddenamiento
Eroldgico L. Forestal de Conservacion
IL. Forestal de Conscrvacion Especial
II. Forestal de Proteccion
IV Fores
V. Agroforestal
VI Agroforestal Especial
VI Agroecoldgica
VL Agroecologica Especial

al de Proteceion Especial

Poblados rurales

Fuente: Programas Parciales de Desarrollo Urbano 1982, 1987, 1997 de la delegacion
Cugjimalpa de Morelos; Programa General de Ordenamiento Ecoldgico del Distrito Federal.
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usos de suelo en el Ace se orientaron basicamente hacia variaciones de usos
de suelo forestal y agricola: rery (Preservacion Ecoldgica Forestal Muiltiple)
v ap (Agricola Perenne), rer (Forestal Restringido) y el ac (Agricola de Con-
servacion); para los poblados rurales se senalé de nuevo la elaboracion de
Programas Parciales aunque esto no garantizo su elaboracion; todos los Pro-
gramas Parciales de Poblados Rurales de la delegacion registrados en la ac-
tualidad, vigentes o no, fueron inscritos en la década de los noventa. En
cambio, el Programa Parcial de Desarrollo Urbano de 1987 consideraba ya
ocho Zedec: Ocho Manzanas, Agua Bendita, Zentldpatl, Lomas el Padre, 1"
de Mayo, Las Maromas, Xalpa y La Pila (tabla IV.2).

Entre 1987 y 1997 se llevaron a cabo otra vez modificaciones a la nueva
version del Programa General de Desarrollo Urbano, que entré en vigor a
partir de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion el 28 de abril de
1997. Como resultado de estas reformas los denominados hasta entonces
Programas Parciales de Desarrollo Urbano adquirieron la denominacién
de Programas Delegacionales y la categoria de Zedec se modificéd a Progra-
mas Parciales. En el nuevo pebUDF, se mantuvo la division entre suelo urba-
no y el ACE, aunque a esta tltima se le dio la nueva denominacién de Suelo
de Conservacién (sc). Es importante anotar que a pesar del cambio de nom-
bre no se redefinieron nuevos limites territoriales entre las dos zonas, por lo
que quedaron incluidos en el Suelo de Conservacién los asentamientos hu-
manos que se habian expandido en el periodo 1987-1997 y también aque-
llos que se habian conformado antes de 1987 pero nunca habian sido desin-
corporados de ese suelo.

El Programa Delegacional 1997 tuvo algunos cambios relevantes ya que
el Suelo de Conservacion se dividié en dos categorias: Zona de Preserva-
cion Ecolégica (pE) y Area de Rescate Ecolégico (re) (véase la tabla IV.1, y el
mapa IV.1.) que implicaban criterios mas estrictos en cuanto a los usos per-
mitidos: la categoria P se aplico a las zonas que por sus caracteristicas am-
bientales debian ser conservadas, restauradas y manejadas para conseguir
su recuperacion; en ellas se prohibieron las autorizaciones de licencias de
construccion para desarrollos inmobiliarios y s6lo se permitieron activida-
des recreativas y deportivas; la categoria RE se aplicé a zonas intermedias
ubicadas entre el drea urbanizada que ha perdido sus caracteristicas origina-
les y aquellas donde se presentan fuertes presiones de la poblacién urbana;
se plantean en ellas usos extensivos que permitan reforestacion y restaura-
ci6n como espacios abiertos.

Es importante recordar que en la actualidad, ademas de la reglamenta-
cion que acabamos de mencionar, existe otra normatividad paralela que de-
be ser aplicada sobre el Suelo de Conservacion y que es la que senala la Ley
Ambiental del Distrito Federal mediante el pcoenr. En ésta, el sc estd clasifi-
cado en 8 unidades de gestion ambiental. Al cuestionar a las autoridades
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competentes la correspondencia entre ambos marcos normativos y su apli-
cacion, mencionaron que aunque no se contradecian, seria mejor que hu-
biera una sola reglamentacién. Hasta el momento de escribir este texto los
Programas Delegacionales como el PGOEDF respondian a diferentes crite- |
rios y se concretaban en distintas clasificaciones de zonificacion; la aplica-
cién de cada uno de ellos se llevaba a cabo por diferentes autoridades: el
area de desarrollo urbano de la delegacion aplicaba las normas derivadas de
la legislacién urbana y la Corenader aquellas provenientes de la legislacion
ambiental.

Situacion actual de los Programas Parciales en Cuajimalpa

Los Programas Parciales son el instrumento mediante los cuales se regulan
las dreas que presentan problemas particulares de crecimiento urbano y tam-
bién los poblados rurales. Esto implica que cada territorio sujeto a un Progra-
ma Parcial, sea o no poblado rural, debe tener su propia normatividad. Asi, en
la versién del Programa Delegacional 1997 se registraron doce Programas
Parciales en la delegacion (véase la tabla IV.2): siete de las ocho Zedec, ya
senaladas, que fueron reconocidas como Programas Parciales, y cinco mds,
dos para los poblados rurales de San Lorenzo Acopilco y San Mateo Tlalte-
nango y tres en suelo urbano correspondiente a Bosques de las Lomas, Lo-
mas de Vista Hermosa y Santa Fe.

Es importante senalar que la ubicacion de los Programas Parciales en sue-
lo urbano o de conservacién marca diferencias bien claras respecto de los
objetivos que persiguen. Los Programas Parciales creados en suelo urbano
en la delegacién han tenido como objetivo fundamental apoyar el desarro-
llo de centros corporativos, comerciales y zonas residenciales para estratos
medio-alto de la poblacién; en cambio los Programas Parciales en Suelo de
Conservacién, persiguen controlar la proliferacion de construcciones y evi-
tar la transformacidn del suelo rural en suelo urbano.

Respecto a los Programas Parciales registrados en Suelo de Conserva-
cién, habria en principio que distinguir dos tipos: los que se crean con el fin
de controlar la expansién de los asentamientos irregulares y los que se formu-
lan para regular y normar el crecimiento de los poblados rurales. Las diferen-
cias de criterios senalados, sin embargo, no siempre son tan claras respec-
to de los objetivos que los mueven. En la actualidad los poblados de San Pablo
Chimalpa y Contadero no tienen un Programa Parcial aprobado y son consi-
derados en el Programa Delegacional de Desarrollo Urbano de Cuajimalpa de
Morelos 1997, como Zonas Sujetas a Conservacion. Ademds, la creacién del
Programa Parcial San Lorenzo Acopilco tuvo como finalidad regularizar las
colonias Tianguillo, Mina Vieja, Cruz Blanca y Maromas, las que cubriendo
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Tana IV.2
Situacion actual de los Programas Parciales de Desarrollo
Urbano en la delegacion Cuajimalpa de Morelos

Nombre del programa Fecha de inscripeion Aoy de vigencia Vencimiento
Ocho Manzanas 29. 05, 1992 6 1998
Zentlipatl 22, 01. 1992 6 1998
Primero de Mayo 28. 06. 1994 NE
Loma del Padre 10. 08, 1994 6 2000
San Lorenzo Acopilco 10, 08, 1994 NE
Bosques de las Lomas 17. 05, 1994 20 2014
Lomas de Vista Hermosa 16. 05. 1994 29 2014
Santa Fe 27.03. 19495 Abrogado

12,09, 2000 Actualizacion
Maromas 12, 12. 1995 19 2005
San Mateo Tlaltenango 16. 11. 1995 2 1997
Xalpa 12. 12, 1995 6 2001
Agua Bendita 12. 12, 1995 6 2001

Fuente: Version ejecutiva del Programa Delegacional de Cuajimalpa de Morelos, 2003,

una superficie de 188.13 hectireas presentan zonas de expansion irregu-
lares (Programa Delegacional, 2003). Tampoco son claros los criterios de
delimitacion de los Programas Parciales; asi el de San Lorenzo Acopilco no
incluyd las colonias Xalpa y las Maromas que se encuentran en su area inme-
diata.

Ademds de los problemas senalados en cuanto a la definicion de los
Programas Parciales en Suelo de Conservacion, persiste también el que la
normatividad senalada en ellos sigue centrandose en la regulacion del area
urbana de los mismos. La zonificacion de los poblados rurales se subdivide
en habitacional rural de baja densidad (1rs), habitacional rural (HRr), comer-
cios y servicios (HRC) y equipamiento rural (ER); estas subcategorias, a su vez,
incluyen especificidades sobre el tipo de construccién permitidas en cada
una de ellas.” Sin embargo, como hemos visto, el area de crecimiento de es-
tos centros de poblacién es a posterioriy se esta resolviendo aparentemente a
través de la creaciéon o ampliacion de Programas Parciales.

“ ke, construcciones de dos niveles, 80% de dreas libres y lote minimo de 100 m: ng, dos
niveles, 60% de drea libre, lote minimo de 750 m; #re, dos niveles para uso habiracional o tres
cuando sea vivienda con comercio con planta baja, 30% de drea libre, lote minimo de 350 m;
R, s0lo equipamiento rural.
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L7 mareo juridico institucional de las operaciones inmobiliarias

Para poder construir una obra nueva de uso habitacional se debe contar con
una licencia de construccion,” segin lo establecen varios ordenamientos

juridicos como las leves de desarrollo urbano nacional v local, la Levy Ambien-

tal del Distrito Federal, el Reglamento de Construcciones, el Codigo Finan-
ciero del Distrito Federal y los Programas Delegacionales v Parciales de De-
sarrollo Urbano de esta entidad. Solo pueden expedir dichas licencias las
delegaciones politicas, mientras que antes de la administracion que existia
en el momento de realizar la investigacion también intervenian los Colegios
de Ingenieros v Arquitectos y antes de 19495 la Cocoder, para todo predio lo-
calizado en Suclo de Conservacion. Para solicitar una licencia de construc-
cion habia que presentar una Constancia de Alineamiento v Niumero Oficial
emitida por la propia delegacion (para verificar que el predio esté alineado
con respecto a una vialidad puablica reconocida, de manera que el domicilio
pueda tener un nimero oficial con relacion a los inmuebles colindantes),
una licencia de zonificacion v uso del suelo que debia otorgar la Secretaria
de Desarrollo Urbano v Vivienda (Seduvi) v un Oficio de Factibilidad de
Servicios a cargo del Sistema de Aguas de la Ciudad de México, antes Direc-
cion General de Construccion y Operacion Hidraulica (bGeon);' ademas,

los solicitantes debian incluir un formato de solicitud con informacion acer-
ca de las caracteristicas del proyecto, ubicacion del terreno, nombres del
propietario v director de obra, etc. Los requisitos que acabamos de senalar
eran los minimos indispensables va que, seguin la Ley Ambiental del Distrito
Federal (capitulo VI, articulo 46) las obras realizadas en Suelo de Conserva-
cion, en dreas colindantes a ese suelo, o en Areas Naturales Protegidas, requie-
ren de una evaluacion de impacto ambiental previa a la expedicion de una
licencia de construccion, que debe dictaminar la Secretaria de Medio Am-
biente del Distrito Federal. Se requiere asimismo una opinién técnica y nor-
mativa de la Corena (segun el Reglamento Interior de la Administracion

" Para realizar el tipo de obras a lus que hacemos referencia en este estudio se debia contar
con una Licencia de Construccion hasta el 29 de enevo del ano 2004, A partir de entonees, se
publico en la Gaeeta Oficial del Gabierno del Distrito Federal, un nuevo Reglamento de construe-

ciones en el que se senala que las nuevas obras para uso habitacional de hasta 200 metros cua-

drados construidos sélo requicren una Manifestacion de Construccion Tipo A; las de hasta
10000 metros cuadrados requieren sélo una Manitestacion de Construccian Tipo By las de uso
habitacional de mas de 10 000 metros cuadvados, una Manifestacion de Construccion Tipo €,
Para ampliacion véase Gareta Oficial del Gobierno del Distrito Federal del 29 de enero de 2004,

' A partir del 1 de enero de 2003, por decreto publicado en la Gaceta Oficial del Gobierno
del Distrito Federal, ka necon se integrd al organismo puiblico descentralizado Sistema de Aguas de
la Ciudad de México, sectorizado en la Secretaria de Medio Ambiente del Gobierno del Distri-
to Federal.
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Piblica de esta entidad). Por otra parte, dentro del suelo urbano las obras
con uso habitacional de mas de 10 mil metros cuadrados deben ser objeto
de un estudio de impacto urbano-ambiental tal como lo establece el citado
Reglamento de Construccion (véase el esquema IV.1).

Ademas del Sistema de Aguas del Distrito Federal, existe la Comisién
Nacional del Agua, dedicada a la vigilancia y proteccién de este recurso a
escala federal. Esta comision debe custodiar el sistema de barrancas y cana-
das que son o fueron cauces naturales de arroyos, rios, etc., y que constitu-
yen zonas federales. No obstante, dependiendo de las caracteristicas de las
barrancas como las pendientes de las laderas, la extension comprendida
entre la cima y el inicio de la pendiente mas pronunciada, la Comision Na-
cional del Agua debera delimitar el drea de la barranca que podr4 ser juris-
diccion de los ordenamientos territoriales de los programas de desarrollo
urbano (Programa Delegacional de Cuajimalpa, 1997), asi como determi-
nar el Namo (nivel maximo de agua ordinarias) y el NaME (nivel maximo de
aguas extraordinarias) de los cauces y escurrimientos para asi designar la zo-
na federal. Cuando un predio colinda con esta zona su propietario tiene
derecho a solicitar la custodia de la misma, que implica sélo su uso para jar-
dines pero de ninguna manera su ocupacién por construcciones (Ley de
Aguas Nacionales, 1994).

Sélo una vez que el solicitante haya reunido todos los requisitos mencio-
nados para la expedicién de su licencia de construccion, la delegacion acep-
tard otorgarla con una vigencia maxima de tres anos (existiendo el derecho
de tener hasta dos prérrogas), previo el pago de los derechos correspondien-
tes de acuerdo con lo fijado por el Cédigo Financiero del Distrito Federal;
en €l se establecen las tablas de precios de acuerdo con las caracteristicas de
la obra que se desea construir.

Las licencias pueden ser revocadas por la autoridad cuando uno o mas
de los actos administrativos que llevaron a su expedicién hubieran presenta-
do irregularidades; sin embargo, los afectados estan facultados para solicitar
un amparo ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, el cual siem-
pre que los interesados hubieran adquirido derechos por obras construidas
y demostraran haber procedido de buena fe en la tramitacién de todos sus
permisos, puede llevar a la obtencion de una sentencia favorable a los afec-
tados que implique volver a otorgar la licencia que habia sido revocada. Los
actos administrativos que hubieran desatendido o violado lo dispuesto en
los reglamentos y leyes aplicables sobre los procedimientos de la administra-
cién publica del Distrito Federal, podrian someter a los funcionarios respon-
sables de dichos actos a un juicio de lesividad interpuesto ante el Tribunal
mencionado. Si bien la autoridad puede solicitar una revision del caso, mien-
tras tanto la licencia queda vigente (Ley de Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal de 1995).
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Esouema IV.1

o

Cumplimiento de la legislacion urbana en Suelo de Conservacion

Aetores
sovioles

(permisos de construccion)

Reqpuisttos
Heresarin

Constancia
de alineamiento
¥ namero oficial

Certificacion
de
conificacion

Secretaria
del Medio
Ambiente

|

Secretaria de
Desarrollo Urbano
v Vivienda

1

Autorizacion
de
impacto ambiental

Olservaciones
en le novmatiidad

|

En suelo
de

conservacion

Estudio
de
impacto urbano

Secretaria
de Transporte
v Vialidad

|

Para mas
de 10 000 m*
construidos

Estudio
de
impacto vial

Empresa
promotora

A criterio
de la autoridad
competente

Proyecto

(arquitectonico, estructural

de instalaciones)

Delegacion

|

Direccion General
de Construccion v
Operacion Hidraulica

Licencias
de
CONSErUCCIon

Factibilidad
de instalacion
de agua

Comisidn
Nacional

del Agua

Fuente: Investigacion propia.

Delimitacion
de
Zona Federal

Caso de barrancas




158 EXPANSION URBANA, SOCIEDAD Y AMBIENTE

LOs CASOS DE ESTUDIO! SU ZONIFICACION DENTRO
DE LOS PROGRAMAS Y SU SITUACION ACTUAL

La seleccion de los casos de estudio y la estrategia de andlisis

Para analizar la aplicacién de la legislacion urbana y ambiental en el caso de
promociones inmobiliarias, encontramos una amplia gama de situaciones
en las que se evidencié que el cumplimiento del marco normativo puede ser
muy laxo. Podemos citar por ejemplo construcciones ya terminadas, como
la “Torre Altus” cuya altura de cuarenta y tres pisos rebasa el espacio aéreo
reglamentado desde 1996, hasta operaciones inmobiliarias para sectores de
altos ingresos que habiendo sido planeadas desde hace varios afios nunca se
ejecutaron debido a que los promotores tropezaron con reformas en el marco
juridico, nuevas modalidades de intervencién de las autoridades que con-
trastan con los procedimientos corruptos y poco transparentes de la admi-
nistracién urbana tradicional, y ademads con la resistencia de grupos de re-
sidentes de menores recursos establecidos desde tiempo atrds en las zonas
donde se querian llevar a cabo esos desarrollos inmobiliarios.

En todas las situaciones mencionadas existen serias dudas sobre la aplica-
cién y cumplimiento estricto de algunas de las disposiciones marcadas en la
legislacion urbana y ambiental; en las visitas de campo efectuadas, pudimos
observar cortes de las barrancas y movimientos de tierra para la construccion
de condominios dirigidos a estratos altos de la poblacién, que se estaban lle-
vando a cabo en zonas arboladas. De acuerdo con el criterio de las mismas
autoridades, en algunos casos los estudios de impacto ambiental incluidos
desde 1995 en la ley correspondiente, y que se volvieron obligatorios para
iniciar cualquier proyecto inmobiliario en las denominadas Areas de Conser-
vacion Ecolégica, se caracterizaron por constituir un requisito mas a camplir
aunque en realidad esos estudios no fueron evaluados adecuadamente.?

Para esta investigacion seleccionamos dos casos de estudios: el predio Ba-
namex-Pachuquilla y el terreno Padilla-Cruz Blanca; ambos se refieren a pro-
mociones inmobiliarias que se intentaron realizar pero que nunca se llevaron
a cabo. Aunque las circunstancias de aplicaciéon y cumplimiento de la legisla-
cion es distinta en uno y otro caso, ambos tienen en comiin movilizaciones de
la sociedad civil con el fin de impedir los abusos de grupos de mayores recur-
sos econémicos, o su localizacién en zonas que han sido ocupadas tradicio-
nalmente por grupos de menores recursos. La confluencia de distintos estra-

" Los funcionarios de Corena reconocieron que habia varias construcciones que viola-
ban flagrantemente la legislacion ambiental en el Suelo de Conservacion de Cuajimalpa y que
existian oficios en los que se denunciaban tales irregularidades, pero no tuvimos acceso a
ellos para efectuar nuestra investigacion.
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tos sociales en una zona con valor ambiental reconocido legalmente desembo-
€6 en una mayor organizacion de la poblacion pobre la cual, apoyada en los
marcos normativos ambiental y urbano, quiere hacer valer sus derechos ante
la percepcion de que el asentamiento de poblacién de mayores recursos ecos
nomicos en su habitat tradicional incrementa significativamente el valor del
suelo, aumenta la demanda sobre el recurso agua y eleva el impuesto predial;
ademas, intensifica la circulacion de bienes y servicios y el congestionamiento
vehicular y la implementacion de equipamientos, como clubes, bancos, res-
taurantes lujosos, etc., que solo benefician a los sectores mads pudientes.

Las preguntas que guiaron la biisqueda de informacién tuvieron como
eje laaplicacion y el cumplimiento de la legislacion urbana y ambiental. Cons-
cientes de que por definicion los marcos legales dan prioridad al interés
publico v que se generan procesos de participacion de actores sociales que
juegan diferentes roles, decidimos entrevistar a todas las partes involucradas.
Asi, disenamos entrevistas abiertas sobre cuestiones que eran comunes a to-
dos los actores sociales, e igualmente, solicitamos informacion especifica a
los mismos dependiendo del lugar que ocupaban en la red de relaciones que
establecen.

Se realizaron entrevistas aproximadamente a veinte personas entre auto-
ridades y sociedad civil; algunos de los informantes se entrevistaron en varias
ocasiones; las autoridades de la delegacion al igual que los representantes de
los comités vecinales estuvieron siempre dispuestos a contestar nuestras dudas
v nos facilitaron la documentacién requerida y de la que disponian; esto nos
permitio verificar las diferentes versiones subjetivas que surgen de los infor-
mantes y desechar aquellas acusaciones que no tuvieron sustento y que como
pudimos observar se basaron en variadas ocasiones, en la l:‘a(&ici{)nal descon-
fianza a las acciones de las autoridades locales que en hechos concretos que
pudiesen ser comprobados.

En las entrevistas efectuadas a las autoridades se les solicité precision en
cuanto a la aplicacion de la normatividad urbana y ambiental. Asi, se les soli-
citd que aclararan las atribuciones de los distintos ordenes de gobierno res-
pecto del Suelo de Conservacion, los lineamientos del Programa Parcial de
Desarrollo Urbano de la delegacion Cuajimalpa, los requisitos exigidos para
la obtencion de licencias de construccién, los pasos a seguir para la realiza-
cion del tramite de las licencias y las sanciones recurrentes en caso de incum-
plimiento de las mismas. Las preguntas estuvieron dirigidas a conocer con
mavor detalle las problematicas de los casos de estudio, es decir la historia
de los conflictos en los casos particulares de los predios que hemos denomi-
nado Banamex y Padilla, el camplimiento de la normatividad por parte de
los promotores inmobiliarios en los mismos, asi como la accién de la socie-
dad civil, la participacion de diferentes instancias gubernamentales, sus [or-
mas de coordinacion y los impedimentos para la aplicacion de la ley; fi-
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nalmente tratamos de conocer las estrategias seguidas para la resolucion de
conflictos, el alcance y limitaciones de las mismas y los avances logrados.

Las entrevistas dirigidas a la sociedad civil se centraron también en la his-
toria del conflicto. A los representantes de las asociaciones civiles se les pre-
guntd sobre los motivos que los movilizaron v los problemas que encontraban
en la ubicacion de promociones inmobiliarias en sus zonas de residencia;
se les solicitd que nos relataran cémo habian tenido conocimiento de que se
ihan a realizar ciertas obras y cudles eran las acciones que habfan emprendido
al respecto. Los representantes de estos grupos apoyaron nuestro trabajo y
nos entregaron copia de las demandas y/o denuncias realizadas ante las di-
ferentes instancias gubernamentales y las respuestas que habian obtenido de
las mismas en diferentes momentos. Después de revisar los expedientes, lle-
vamos a cabo varias reuniones con los informantes con el fin de aclarar dudas
y precisar eventos registrados en los documentos asi como para conocer su
percepcion sobre la accién de las autoridades locales y federales, en su caso.

En el andlisis centramos nuestra atencion en las problemadticas particu-
lares que se plantean en cada caso de estudio y en la participacién de los
diferentes actores sociales en la toma de decisiones. En el caso de Banamex-
Pachugquilla, la problematica giré en torno a un predio en el que no se ha
llevado a cabo ninguna construccion aunque conté con todas las licencias
aprobadas por la administracién saliente en el ano 1997; este terreno esta
ubicado en Suelo de Conservacién donde existen bosques densos y donde
el Programa Delegacional 1997, atin vigente, impide cualquier tipo de cons-
truccion habitacional. En el caso de Padilla-Cruz Blanca se trata de un predio
ubicado en un poblado rural con un Programa Parcial aprobado y no cuen-
ta con ninguna licencia de uso del suelo o de construccién, pero en donde
se han realizado algunas obras menores sobre una barrancay se ha invadido
la zona federal. Mientras que en el primer objeto de estudio han interveni-
do sélo autoridades locales, en el segundo, al verse involucrada la zona fede-
ral, intervienen ademds de las instancias locales, algunas autoridades federales
como la Profepa y la cNa (mapa IV.2).

El caso Banamex-Pachuquilla

Antecedentes

" Fl predio denominado Banamex-Pachuquilla, ubicado en el poblado de San
Mateo Tlaltenango, fue habitado desde la época prehispdnica® y fundado

" Su nombre se deriva de Tlalli (tierra). tenanitl (muro) y co (en): “en los muros de la tie-
rra o tierra amurallada”.
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definitivamente por Herndn Cortés en 1532 diandosele posesién a sus natu-
rales el 26 de agosto de 1571 por el virrey don Enrique de Almanza. Se sitia
en la zona arbolada de la Sierra de las Cruces, junto al Parque Nacional De-
sierto de los Leones y sus principales atractivos son el Valle de las Monjas
con sus hermosos bosques y riachuelos; actualmente se encuentra en un
proceso de poblamiento irregular e indiscriminado. Tiene una superficie
total de 229 392.45 m? (23 hectdreas) comprendidas en dos poligonos (uno
de 74 388.00 m?y el otro de 155 004.45 m?) y se accede a él por la carretera
Constituyentes-La Venta-La Marquesa, tramo San Mateo Tlaltenango; colin-
da con Contadero, poblado sobre el que existe una evidente presion urbana
por parte de operaciones inmobiliarias de tipo especulativo y forma parte
de un drea mds amplia, de unas 300 hectdreas, densamente boscosa y en la
cual se incluye ademas de Loma de Pachuquilla, El Cedral de Televisa, La
Venta y El Ocotal.

Es propiedad del Banco Nacional de México (Banamex) el cual consi-
guid las licencias necesarias para la realizacién de un desarrollo habitacional
de 38 viviendas de lujo para los principales accionistas de Banamex, y un
centro de entrenamiento para su personal, en 1997, cuando aiin estaba vi-
gente el Programa Parcial de 1987. Entonces éste indicaba para el predio
una zonificacion perm, en la cual se permitia el uso de suelo habitacional,
siempre y cuando las construcciones no rebasaran 250 m* construidos cada
5 000 m? de terreno, tuvieran una densidad poblacional maxima de 10 habi-
tantes por construccién y sus ocupantes se dedicaran a actividades agricolas.
Sin embargo, con las modificaciones de 1997 al Programa Delegacional ante-
rior, el predio de Banamex pasé a estar regido por la zonificacion pe, donde
se prohibia la construccion de vivienda y s6lo se permitian actividades dirigi-
das a la preservacion natural de la zona.

Entonces, para cada uno de los poligonos que conformaban el predio
se habia aprobado una licencia de uso de suelo (que se dio por un ano), una
constancia de alineamiento y niimero oficial (por 180 dias), una resolucion
de impacto ambiental y un oficio de factibilidad de servicios (ambos por un
ano), asi como su licencia de construccién para obra nueva de condominio
horizontal (por tres anos); es decir, se contaba con todas los permisos exigi-
dos para llevar a cabo una obra importante en Suelo de Conservacién pero
las primeras licencias o permisos vencieron en 1997, mientras que la licen-
cia de construccion expiré en abril de 2000 y en ese periodo Banamex no
llevé a cabo ninguna construccion. ;Por qué ocurrié esto?

Las partes en conflicto

A partir de las entrevistas realizadas a funcionarios de la delegacion y a repre-
sentantes de los vecinos de la zona, asi como de la revision de documentos
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presentados por esos grupos a las autoridades delegacionales, podemos dedu-
cir que surgié una movilizacién social cuando los vecinos observaron que se
estaba por iniciar obras en el predio referido; esto sucedié en el ano de
1999. Segun los vecinos, ese predio no podia perderse como drea rural ya
que en €l existian ojos de agua naturales y se recolectaban diversos tipos de
hongos ademas de que era un drea que se utilizaba frecuentemente para el
esparcimiento de la comunidad.

Los vecinos, representados principalmente por la asociacién Vecinos
Unidos en Defensa del Pueblo de Cuajimalpa, A. C. (vupec), empezaron a
hacer las investigaciones pertinentes a través de oficios y cartas dirigidas
a las autoridades, para averiguar si los duenos contaban o no con las licen-
cias necesarias. Para tal efecto los miembros de las A. C. recurrieron al mar-
co legal que le permite a cualquier ciudadano el derecho de peticién y por
medio de un juez exigieron que la autoridad correspondiente, la delega-
cién, contestara la peticién de informacidén. Igualmente se apoyaron en otras
figuras juridicas: I)la Accién Publica, que establece la Ley de Desarrollo Ur-
bano, para denunciar y exigir sobre cualquier intento de modificaciéon del
uso de suelo en algin proyecto que contraviene las disposiciones legales;
2)1a Denuncia Popular establecida en la Ley Ambiental del Distrito Federal.
Seguin las A. C., estas figuras juridicas les dieron buenos resultados ya que por
medio de su aplicacién obtuvieron la informacién completa y precisa del
proyecto. La informacién obtenida les confirmé que los duenos del predio
si contaban con las licencias de construccién, pero que las autorizaciones
referidas al medio ambiente ya habian vencido, por lo que las obras podian
ser detenidas. Al analizar la informacién con mayor profundidad se dieron
cuenta que las licencias de construccion junto con las resoluciones de impacto
ambiental favorable, se habian obtenido conforme a lo dispuesto en el Pro-
grama Delegacional 1987, que ya no estaba vigente, y que los duenos del
predio estaban buscando un amparo en su favor que logra la renovacion de
sus licencias para comenzar a construir.

En este contexto, la movilizaci6n social recurrio a otros medios para evi-
tar que las obras continuaran; dentro de ellas, buscaron la posibilidad de que
alguien mas pudiese reclamar la posesién de ese terreno. Encontraron que en
el Registro Piblico de la Propiedad no existia documento alguno que confir-
mara quiénes habian sido antes que Banamex los duenos del predio Pachu-
quilla, y se dieron cuenta que sélo existia un contrato en el que Banamex
figuraba como dueno, pero que era muy posible que ese terreno se hubiera
obtenido en condiciones poco estrictas juridicamente; el predio habia per-
tenecido a la comunidad agraria de San Mateo Tlaltenango, la que podia re-
clamar como suyos los terrenos de Pachuquilla y exigir su restitucion. Aun-
que los comuneros del propio niicleo habian sido los que vendieron el predio
de Pachuquilla, los ejidatarios del mismo nombre comenzaron una serie de
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procedimientos juridicos de nulidad de esa compraventa. Como parte de ese
litigio, se extendio una orden del juez en el que se prohibi6 que en esos te-
rrenos se llevara a cabo cualquier tipo de construcciéon mientras fuera resuel-
to el litigio.

En este contexto la movilizacion social desalenté al banco yala construc-
tora a seguir adelante con los trabajos de preparacién de esas obras. Como
respuesta a las movilizaciones de los vecinos, la administracién en turno co-
menz6 a investigar también las circunstancias en que esas licencias habian
sido autorizadas por la administracion anterior y encontraron varias irregu-
laridades. Por ejemplo, la constancia de alineamiento y niimero oficial era
sospechosa porque el acceso al predio daba a una vereda y no a una vialidad
publica reconocida, tal como lo establece el articulo 6 del Reglamento de
Construcciones del Distrito Federal; ademads la licencia de construccion se
habia aprobado justo en los dias en que se aprobé el Programa Delegacio-
nal 1997, que como ya mencionamos fijaba para esa zona la imposibilidad to-
tal de construir viviendas. El proyecto de desarrollo inmobiliario descrito en
la licencia de construccién aprobada tampoco cumplia totalmente con lo es-
tablecido para esa zona en el anterior Programa Delegacional de 1987.” Cuan-
do Banamex solicité de nuevo una prérroga de la licencia de construccion a
la delegacion, ésta le exigio un nuevo estudio de impacto ambiental toman-
do como base el cambio de uso del suelo ocurrido en 1997. Sin embargo, la
empresa nunca retiré la “prevenciéon”, documento en el cual la delegacion
le solicitaba ese nuevo estudio, ya que so6lo tenfan cinco dias para presentar-
lo y les resultaba en la prdctica totalmente imposible que la empresa pudie-
ra cumplir con ese plazo. En el momento de concluir esta investigacion pa-
recia que la empresa estaba preparando ese nuevo estudio para presentar a
la Secretaria de Medio Ambiente del Gobierno del Distrito Federal.

Ya paradas las obras, se concertaron algunas reuniones entre los repre-
sentantes de los vecinos con los responsables del proyecto. En una reunion
a la que asistieron uno de los directivos de Banamex, uno de los duenos del
predio Loma Pachuquilla, representantes de organizaciones de vecinos de la
delegacion Cuajimalpa y algunos integrantes del Comité Vecinal y del Comi-
sariado de Bienes Comunales de San Mateo Tlaltenango, los inconformes
manifestaron que

...no tenian nada contra los duenos del predio o sus proyectos, que estaban
interesados en el desarrollo de las zonas de Cuajimalpa, pero que las caracteris-

T Por ejemplo, la separacion de fas viviendas era menor que la indicada en el programa v
el centro de entrenamiento tenia una superficie que superaba con mucho los 250 metros
cuadrados que se fijaban como mdximo para las construceiones (tenia mis de 3 000 metros cua-
drados).
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ticas del proyecto Pachuquilla afectaban los recursos naturales de la region y
no traia ningun beneficio para la comunidad.

Ante estas declaraciones, los representantes del provecto hicieron el
ofrecimiento de reducir el namero de viviendas de 38 a 17 de tal mane-
ra que quedarian en condiciones de donar una parte del terreno (10 ha) para
que los vecinos pudieran seguir haciendo el uso acostumbrado del predio.
En respuesta, los representantes de la comunidad de San Mateo Tlaltenan-
go alegaron que la porcién de tierras que les ofrecian era justamente la que no
estaba contemplada en el proyecto debido a que presentaba taludes y no les
servia para nada. Como los vecinos no aceptaron esa donacién, los duenos
del predio les ofrecieron a cambio de su condescendencia con el proyecto de
Pachuquilla, la construccién de un parque ecolégico que se llamaria Bana-
mex-Cuajimalpa en otros terrenos de propiedad de Banamex ubicados en la
colindancia de S8an Pablo Chimalpa con Huixquilucan, Estado de México.
Ese ofrecimiento tampoco compensé el impacto negativo que el proyecto
de Pachugquilla tendria para los inconformes.

Después de estos ofrecimientos las reuniones no se repitieron y es muy
probable que esto se debiera a que comenzaban a intervenir mas organiza-
ciones civiles de la region, formulando otro tipo de peticiones, por lo que
los representantes de Banamex ya no sabian con quién negociar. También
pudo pasar que los representantes de Banamex al ver que varias asociacio-
nes civiles y representantes de la comunidad agraria se oponian al proyecto
desistieron en sus intentos de continuar con su desarrollo inmobiliario.

Hacia finales del ano 2003 los representantes del proyecto no habian
vuelto a la delegacién a tramitar alguna renovacion de licencias o a indagar
sobre su situacion. De acuerdo con un funcionario de la Subdelegacion de
Recursos Naturales y Areas Protegidas de Cuajimalpa de Morelos, legal y ad-
ministrativamente es imposible que se les dé una nueva licencia de cons-
truccién en ese predio con la zonificacion vigente; ademas, Banamex no se
amparé en el momento de cambio de uso del suelo del Gltimo Programa De-
legacional y entonces resulta dificil que pueda hacer valer sus derechos ad-
quiridos a partir de la anterior licencia, mds ain cuando el Programa Dele-
gacional de 1997 impide todo desarrollo inmobiliario en esa zona.*

" Las licencias se pueden revocar, sin embargo los alectados pueden solicitar un amparo
al Tribunal en lo Contencioso Administrativo ¢l cual podria dar una sentencia que implique
volver a dar la licencia que habia sido revocada. La autoridad que solicito la revocacion puede
solicitar una revision del caso pero mientras tanto la licencia vuelve a quedar vigente.



166 EXPANSION URBANA, SOCIEDAD Y AMBIENTE
El caso Padilla-Cruz Blanca
Antecedentes

El predio que hemos denominado “Padilla” ubicado en la colonia Cruz Blan-
ca, poblado rural San Lorenzo Acopilco, se localiza en la carretera federal
México-Toluca niim. 7499 y tiene una superficie de 17 931 metros cuadra-
dos; colinda en sus partes altas con la carretera México-Toluca, en las bajas
con la barranca Atliburritos y la ribera del cauce del rio Borracho, que son
zonas federales y en su parte lateral con terrenos de propiedad privada que
fluctian entre 2 000 y 500 metros, pertenecientes a pobladores de menores
recursos econémicos.

La colonia Cruz Blanca, donde se ubica el predio comprende una antigua
zona patrimonial o casco urbano, nuevas colonias populares ubicadas en sus al-
rededoresy, a partir de los anios noventa, condominios residenciales que estan
provocando enfrentamientos y conflictos con los pobladores de mayor tradi-
cién en el drea. Desde 1994 el poblado cuenta con un Programa Parcial que
tiene como finalidad principal controlar la expansion de los asentamientos
irregulares aunque esto no significa que los condominios residenciales ubica-
dos en €l estén exentos de problemas legales, como veremos a continuacién.

Fl mencionado Programa Parcial incluye tres zonas con sus respectivas
categorias: Habitacional Rural Central (HRrc) que permite usos mixtos y una
densidad mayor; Habitacional Rural (1r) o intermedia de uso predominante-
mente habitacional con usos complementarios, y Habitacional Rural Baja
(HRB) para las zonas periféricas con vivienda de muy baja densidad.

En términos normativos estrictos el predio que nos ocupa colinda con un
drea de preservacion ecoldgica (pk),” donde se proponen actividades con-
gruentes con la reforestacion, el saneamiento y la explotacion sanitaria del
bosque y le corresponderia entonces una zonificacion Hrp. No obstante, al
ubicarse en la colonia Cruz Blanca, asentamiento con un alto grado de con-
solidacion, se declaré su permanencia habitacional vigente con condiciones
limitadas en cuanto a infraestructura y se le asignd una zonificacion Hr que
permite una altura de dos niveles maximo, un drea libre de 60% de la super-
ficie del predio y lotes minimos de 750 m*. Con la reglamentacién senalada,
los propietarios del predio podrian edificar hasta 23 viviendas, sin embargo
el Programa Parcial planteaba que esta zona no seria beneficiada con la ex-
tension de las redes de la infraestructura basica del poblado y que los nue-
vos vecinos deberian construir sus propios depositos de agua.

! Esta comprende basicamente el parque Miguel Hidalgo conocido como “La Marquesa”
con 520 ha, el Desierto de Jos Leones con | 100 ha en Cuajimalpa y las zonas colindantes co-
mo dreas de amortiguamiento, con una superbicie aproximada de 2 902 hectiareas.
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Gustavo Padilla, propietario del predio, inicié en 1998 un tramite ante
la delegacion Cuajimalpa de Morelos solicitando un permiso de construc-
cion para un condominio horizontal; éste nunca se concreté al no haber
existido un seguimiento del mismo debido a que el terreno se conforma.
con la suma de varios predios que no pudieron ser fusionados legalmen-
te porque al parecer sus poseedores no pudieron comprobar los derechos
de propiedad sobre los mismos y algunos de ellos estaban en condiciones de
irregularidad. A pesar de lo anterior, en visita de campo pudimos constatar
que en el terreno se habia construido una vialidad interior y se habian lleva-
do a cabo obras de infraestructura. Si bien los miembros de la constructora
no accedieron a una entrevista pudimos saber que el provecto que se planca-
ba construir en el lugar correspondia a un condominio horizontal con ocho
viviendas unifamiliares, pero hasta mayo de 2000 no habia comenzado nin-
guna nueva obra.

El problema que se enfrentaba en dicho predio giraba en torno a que
Constructora Padilla edificé una barda en el propio lecho del rio incorporan-
do en su propiedad varios cientos de metros cuadrados!” de zona federal,
sin contar con una custodia que debié ser otorgada por la Comisién Nacional
del Agua (cna). Por su lado, siete vecinos de este predio, todos de menores
recursos construyeron parte de sus viviendas en la margen de ese mismo rio
desconociendo la prohibicién establecida por la Ley General de Aguas Na-
cionales de no ocupar con una construccién la zona federal definida como
“los cauces de las corrientes de agua y sus riberas”.

La invasion del lecho del rio en el predio de la familia Padilla, tenia 30
anos en el momento de llevar a cabo el estudio. De acuerdo al expediente
que nos fue facilitado por el Comité Vecinal Cruz Blanca, desde 1971 los ve-
cinos del lugar empezaron a realizar denuncias en contra de los anteriores
duenos del predio, hoy propiedad de Gustavo Padilla, ante diferentes instan-
cias gubernamentales. En 1971 denunciaron, por ejemplo, ante la Direccion
General de Quejas de la Presidencia, que Guillermo Padilla' habia “extendi-
do los limites de su terreno hacia el cauce del rio Borracho” y mediante una
“barda a medio arroyo” se habia apropiado de su cauce original, rellenando-
lo y desplazandolo hacia los terrenos vecinos. En ese entonces esa oficina

" De acuerdo con funcionarios de diversas instituciones es dificil determinar la cantidad

exacta de terreno apropiado debido a que el cauce del rio fue modificado (rellenado y desvia-
do) en varias ocasiones y no existieron estudios que dieran una idea. ni siquiera aproximada, de
dichas modificaciones.

"' No tenemos constancia del parentesco entre Guillermo y Gustavo Padilla (anterior y
actual duenos del terreno), pero los vecinos aseguran que se trata de la misma familia, Nos lla-
mo la atencion, sin embargo, que en un permiso de construccion otorgado para una barda en
la colindancia con la carretera federal México-Toluca, aparecta como propietaria la senora Pa-
loma Cordero de De la Madrid, esposa de un ex Presidente de la Repiiblica.
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turné la queja a la Secretaria de Recursos Hidrdulicos, misma que notificé a
los denunciantes que efectivamente esa persona habia invadido 2 382.5 m?
de zona federal, por lo cual se suspendio la construccion de la barda y se de-
marcé la zona federal en el predio.

A pesar de la resolucién mencionada las irregularidades cometidas so-
bre la barranca Adiburritos por parte de la familia Padilla continuaron. En el
expediente senalado encontramos varias denuncias realizadas por los veci-
nos en los anos ochenta que no obtuvieron respuesta o a las que no se les dio
un seguimiento adecuado por parte de las autoridades; fue hasta 1986 cuan-
do la Subdelegacién de Desarrollo Urbano y Obras de la Delegacion Cua-
jimalpa clausuré una obra que Constructora Padilla habia comenzado sobre
el nuevo cauce del rio; en el anio 1987 el Comité Vecinal Cruz Blanca solicito
la intervencion de la pGcon para que esa constructora retirara dicha barda y
en 1993 se repitio la solicitud ante e] Gerente Regional de Aguas del Valle
de México, a la cual se sumé la peticion del comité vecinal para que se le con-
cediera la custodia de la barranca.

Las repetidas denuncias sobre el mismo caso dejaron entrever la falta
de actuacién expedita por parte de las autoridades competentes y la buro-
cratizacion existente en las instituciones gubernamentales encargadas de
aplicar la ley. En una entrevista realizada a un funcionario de la cNa, organis-
mo encargado de vigilar las zonas federales, se nos informé que él carecia de
presupuesto para ejercer una vigilancia continua o para delimitar las zonas
federales (lo que requiere un estudio especializado, costoso y de larga dura-
cién), por lo que se actuaba sélo por denuncia. Asi, para comenzar un proce-
so de delimitacién de una zona federal, requeria una denuncia de la socie-
dad civil y un plano topogrifico del drea involucrada por parte de la unidad
politico administrativa correspondiente, en este caso la delegacién. Una vez
realizados estos tramites, y si las obras efectuadas en el predio de un particu-
lar estaban efectivamente invadiendo zona federal, la cna notificaba al pro-
pietario, que tenia 15 dias hdbiles para manifestarse, ofreciendo pruebas en
relacién con los hechos y omisiones que se asentaran en el acta. Si el denun-
ciado no presentaba el recurso o lo hiciera fuera del término senalado por
Ia ley, la cna deberfa turnar el caso al juridico del mismo organismo dando
paso a la aplicacion de sanciones de caracter administrativo senaladas en el
articulo 186 de la Ley General de Aguas. Estas sanciones se referian a la re-
vocacion de concesiones, asignaciones o permisos y a la fijacion de sellos en
la maquinaria de construccién, pudiendo detenerlas en depésito o en custo-
dia hasta que se cubrieran los danos y perjuicios ocasionados, fijados por la
autoridad competente. En caso de reincidencia la cNa deberia, tal como se
senala en el articulo 187 de la misma ley, proceder a remover o demoler las
obras respectivas con cargo al infractor de modo tal que los adeudos ten-
drian cardcter de créditos fiscales a cargo de este ultimo.
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La actuacién de la cNa en el predio analizado se limit6 durante muchos
anos a clausurar las obras; no hubo aplicacién del mencionado articulo 187
de la ley y las razones que justificaron esta falta de actuacién por parte de las
autoridades fueron también de cardcter técnico. Se alegé que la institucion
no contaba con los estudios topogrificos del lugar y que el curso de las ba-
rrancas habia sido modificado tantas veces que la cNa s6lo hubiera podido
actuar realizando un trabajo basado en el uso de fotografias aéreas recien-
tes, lo cual era demasiado oneroso para la institucién.

Alasituacion expuesta se sumé también la falta de informacién oportu-
na por parte de las personas fisicas sobre sus derechos y obligaciones. La
presion que los demandantes, vecinos de escasos recursos, ejercieron sobre
las autoridades para que se aplicara debidamente la ley a los propietarios
del predio mencionado, no fueron consistentes durante varios anos debido a
que esos demandantes se encontraban también invadiendo zona federal; alre-
dedor de ocho vecinos cuyos terrenos limitaban con la margen del rio Atlibu-
rritos construyeron parte de sus viviendas sobre ésta, sin respetar el aislamien-
to senalado en la normatividad indicada por la cNa para estos casos, la cual
es de 20 metros desde el eje del rio para cada lado. Ademas, violaban el Pro-
grama Parcial que definia que los asentamientos que ocupaban zonas de
barrancas, derechos de via de cables de alta tension e instalaciones de Petro-
leos Mexicanos, deberian ser reubicados para garantizar la seguridad de sus
pobladores.

Los propietarios de esos predios vecinos argumentaron que no tuvieron
conocimiento de tales restricciones y que ninguna autoridad les mencioné
la existencia de ellas. Al revisar las escrituras de los terrenos pudimos consta-
tar que en ellas no se especificaba a los compradores que estaban adquiriendo
terrenos en zona federal; efectivamente, en todas las escrituras, la barranca
Atliburritos era considerada a lo mas como uno de los limites de los terre-
nos. Igualmente, en los documentos de alineamiento y niimero oficial otor-
gado a los vecinos entre 1985 y 1991 no se especifico a los vecinos que los
terrenos tenian una afectacién de cardcter federal y que debian recurrirala
CNA para que se les determinara el Namo (nivel maximo de aguas ordinarias)
y el NaME (nivel maximo de aguas extraordinarias) y se les definiera con esto
el limite de la zona federal y las afectaciones en sus terrenos.

Respecto de la actuacién de las autoridades los funcionarios delegaciona-
les nos informaron que los inspectores fueron cesados debido a que se dedi-
caban a extorsionar a la ciudadania. Aunque la administracién en turno im-
plementé “el verificador de carrera” como la persona encargada de realizar
los seguimientos al cumplimento de la normatividad en el drea de construc-
cién, éstos actuaban tinicamente por la via de la queja ciudadana siguiendo
el proceso conforme a la Ley de Verificacién. En el momento en que se cons-
tataba que se habia invadido zona federal, se turnaba el caso a la cna donde
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se deslindaban responsabilidades y se seguia un juicio a los infractores. En
todo caso, las autoridades delegacionales decian tener jurisdiccion en obras
y no en zonas federales y que los problemas ambientales en los lechos de
rios competian a la cNa y a la Profepa.

Evolucion de la situacién analizada y las partes en conflicto

Las denuncias ante las autoridades en contra de Grupo Padilla fueron reto-
madas por el Comité Vecinal desde 1996 y mds contundentemente hacia fi-
nales de 1999 cuando aquel introdujo maquinaria pesada para realizar obras
de ingenieria. Los vecinos informaron a las autoridades locales que la cons-
tructora habia comenzado la construccién de un condominio horizontal en
el predio y que ademads habian construido una barda a medio arroyo sobre el
lecho del rio; explicaron que mediante esa accién Grupo Padilla se habia apro-
piado del nuevo margen del rio ocasionando el deslave de la calle que daba
acceso a las viviendas y habia danado el drenaje marginal que les daba servi-
cio exponiéndolos a no poder desalojar las aguas negras; ademas, solicita-
ron que se clausuraran las obras realizadas en el predio v que se investigara
el otorgamiento de una licencia de construccion y se sancionara a los res-
ponsables.

En una primera respuesta por parte de las autoridades locales la subde-
legada de Recursos Naturales y Areas Protegidas informé por escrito al Co-
mité Vecinal "Cruz Blanca™ que la Constructora Padilla efectivamente esta-
ba invadiendo 2 382.50 m* de zona federal, pero que no era competencia de
la delegacion actuar en consecuencia ya que se trataba de un asunto fede-
ral. En respuesta, los vecinos presentaron una denuncia a la Profepa enfati-
zando los problemas generados por la constructora.

Por su parte, la Subdelegacion de Obras y Servicios Urbanos de la mis-
ma delegacién les informé que la Constructora Padilla no tenia permiso de
construccion aunque la zonificacién senalada para el predio en cuestion era
HB (habitacional de baja densidad); ademas les notificé que la constructora no
estaba realizando obras al interior del predio y les corroboré que la misma
habia mentido a las autoridades delegacionales al comunicarles, amparandose
en el articulo 57 del Reglamento de Construcciones del Distrito Federal,” que
iba a reparar la barda perimetral del predio pero que en realidad estaba llevan-
do a cabo obras ilicitas; la subdelegacion procedi6 a la clausura de la obra.

Dentro de esta dindmica de enganos por parte de la constructora, el Co-
mité Vecinal Cruz Blanca envié notificaciones simultaneas a todas las instan-

1 Ese articulo seialaba que no se requeria licencia de construccion para efectuar obras
que tuvieran como maximo 60 m?, ni para reparar bardas; los propietarios solo tenian como
obligacion dar aviso a la delegacion respectiva.
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cias que pudieran tener alguna atribucion en los rubros implicados (agua, ba-
rranca, o recursos naturales en general); la Comision Nacional del Agua
(¢na), la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa), la Comi-
sion de Recursos Naturales (Corena), la Direccion General de Construccion
y Operacion Hidrdulica (bceon) y la delegacién Cuajimalpa.

Gracias a la presion ejercida por el comité vecinal, la Profepa convocé
en abril de 2000 a una reunion en la que participaron representantes de to-
das las instancias mencionadas para estudiar y dictaminar el caso. Estos inte-
graron una Comisién que se reunio periodicamente; en la primera reunion
comprometieron a la constructora a retirar la barda y liberar la zona federal
que invadia y ademds se le demando restaurar la barranca; el representante
de la constructora aceptoé verbalmente cumplir con el acuerdo pero intent6
condicionar a la Comision la realizacién de los trabajos pertinentes a cam-
bio de que la ley fuera aplicada también a los demandantes; a estos debia
exigirseles retirar la parte de sus viviendas que se encontraba sobre zona
federal.

La Comisién creada para defender la barranca en cuestion no tuvo avan-
ces concretos porque aunque se habian llevado a cabo varias reuniones con
las partes en conflicto, algunas no habian contado con la asistencia del re-
presentante de la xa,'¥ inica institucion con facultades juridicas para obli-
gar a la constructora a retirar la barda que habia construido en el lecho del
rio y a restaurar la barranca y los danos causados en el lugar; 1a Comision en
si misma carecia juridicamente de atribuciones que garantizaran que su es-
fuerzo de coordinacion institucional tuviera algun resultado concreto,

Debido a que la presion de los vecinos continud, la cna delimité la zona
federal del cauce del rio Atliburritos incluyendo el tramo de la propiedad
de Gustavo Padilla; en ésta, el perimetro del terreno fue replegado poco
mas de 10 metros sobre la ladera y se marco el limite de la zona federal con
letreros y sellos de la institucion. En lo que corresponde a los vecinos de es-
€asos recursos economicos, la situacion era incierta: éstos no fueron reple-
gados ya que si se les hubiera aplicado el mismo criterio que a Padilla les hu-
bieran tenido que quitar alrededor de 70% de la superficie de cada predio
que limitaba con el cauce del rio, demoler parte de sus viviendas y ser reubi-
cados. Esto hubiera implicado por parte de las autoridades disponer de un
presupuesto importante, generando ademds, un alto costo social y politico.

En marzo del ano 2001, el Grupo Padilla habia vuelto a cometer irregu-
laridades enmallando de nuevo el cauce del rio en su predio y los vecinos
habian comenzado otra vez su peregrinaje de denuncias ante las institucio-
nes pertinentes. Al encontrarse con un nuevo periodo administrativo, de la

" Esta tiene bajo su custodia fas viveras v zonas tederales contiguas o los cances de las
corrientes de agia,
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delegacién 2000-2003, los demandantes se enfrentaron a la falta de conti-
nuidad del tramite y lo reiniciaron sin obtener respuesta por parte de las
autoridades locales; el funcionario en turno de la Profepa les explicé que
esa Procuraduria no tenia atribuciones por encima de la cNa para intervenir
en el conflicto; el nuevo delegado panista de Cuajimalpa habia mostrado un
distanciamiento reiterado hacia las gestiones populares y los entonces nue-
vos funcionarios de la Corena desconocian por completo el caso del predio
y no contaban con los antecedentes en los archivos respectivos. En diciem-
bre de 2003, la situacion no habia cambiado sustancialmente; con el inicio
de un nuevo periodo de gestién gubernamental en la delegacién, 2003-2006,
los problemas de invasién de zona federal no fueron resueltos. La aplica-
cién estricta de la legislacion por parte de las autoridades pertinentes ya sea
a nivel federal (cNa, Semarnat o Profepa) o local (delegacion politico admi-
nistrativa o gobierno de la ciudad) parece no tener solucién.



CONCLUSIONES

En la investigacion aqui presentada hemos analizado algunas formas de ex-
pansién de la ciudad relaciondandolas con el marco juridico urbano y am-
biental establecido, de observancia general dentro del territorio del Distrito
Federal. En esta parte final intentaremos reconstruir la relacion expansion
urbana, aplicacion de la legislacion e impacto ambiental, en torno a tres ejes
analiticos: el primero hace referencia a los problemas detectados en la apli-
cacion del marco juridico; el segundo a la relacion entre la expansion de
asentamientos irregulares y la aplicacion de la legislacion urbana y ambien-
tal y el tercero, a las estrategias gubernamentales y de la sociedad civil frente
a desarrollos inmobiliarios también en areas de interés ambiental.

PROBLEMAS DETECTADOS PARA 1A APLICACION DEL MARCO JURIDICO
Aplicacion de la legislacion y transferencia de funciones

Uno de los primeros problemas detectados es que la aplicacién del marco ju-
ridico ambiental estd determinado por la forma como se disena y aplica una
politica publica. Como se pudo apreciar, el régimen de gestion urbana y am-
biental ha sufrido alo largo del tiempo cambios fundamentales de tipo concep-
tual, normativo e institucional, que han impactado la aplicaciéon del marco
juridico de estas materias en el dmbito territorial del Distrito Federal. Las re-
gulaciones sobre el uso y manejo de los recursos naturales no han sido de facil
aplicacion y cumplimiento debido a que, entre otras circunstancias, durante
un largo periodo que abarca desde fines de los anos veinte hasta mediados
de los noventa, se aplicaron en esta entidad politicas ambientales generales di-
senadas para todo el pais. El gobierno federal, en su cardcter de autoridad local
dio prioridad en variadas ocasiones a la explotacion de los recursos en dreas
naturales protegidas y no al principio de proteccién y permanencia de los mis-
mos en el cual se sustentaban los decretos. Por su parte, el entonces Departa-
mento del Distrito Federal no llevé a cabo un control efectivo de la expansion
urbana sobre las dreas protegidas porque carecia de esquemas administrati-
vos locales que permitieran una aplicacién adecuada de la legislacion.

En términos ambientales, la nueva institucionalidad del Distrito Fede-
ral abrid la posibilidad de disponer de un mejor esquema de redistribucién
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de atribuciones y facultades dentro de una nueva forma de gobierno. Con la
reforma politico constitucional que da autonomia al Distrito Federal para
actuar en términos ambientales se presenta un periodo de ajuste caracteri-
zado por: ) un proceso de formulacion y reformulacién de un marco legal
local, asi como de la creacién de un esquema de redistribucién, conforme a
derecho, de facultades y funciones entre los diferentes érganos del gobier-
no; 2)varios procesos de transferencia de funciones desde la Federacion al
gobierno local en materia ambiental; 3) una propuesta de recategorizacién
de las Areas Naturales Protegidas para la consolidacién de un sistema local de
las mismas. Este proceso de consolidacién ha tomado varios anos ya que la
precision y redistribucién de facultades conforme a derecho ha sido una ta-
rea muy dificil y la ubicacién de las atribuciones no siempre ha sido la mas
adecuada desde el punto de vista juridico y organizativo (Alvarez S., 1996).
No se puede desconocer sin embargo, que a partir de la transferencia de
funciones el gobierno del Distrito Federal ha intentado una mejor defini-
cion o incorporacion de temas y acciones de gran relevancia en el ambito
urbano y ambiental. En este periodo de transicion recién se estan sentando
las bases para que de forma auténoma y a partir de metas propias y deman-
das sociales especificas, las autoridades del Distrito Federal formulen sus le-
yes y las apliquen con sus propias autoridades e instituciones.

A través del analisis referente a la competencia de las autoridades urba-
nas y ambientales se ha hecho evidente que persisten inconsistencias juridi-
casy de ineficiencia administrativa (senaladas tanto en el primero como en
el cuarto capitulos) que mantienen la definicién de la normatividad juridi-
ca en un periodo de transicién, lo que redunda en que las autoridades del
Distrito Federal no pueden ain aplicar las leyes urbana y ambiental coordinada-
mente y dar camplimiento efectivo a los programas que se plantean. Dentro
de las dificultades persiste el hecho de que las atribuciones de las distintas
areas de la administracion no estan claramente definidas y que los limites de
sus facultades estdn sujetos a interpretaciones diferentes. Falta consolidar el
marco institucional, delimitar al interior del propio gobierno del Distrito Fe-
deral nuevas facultades en materia urbanay ambiental, asi como definir me-
jor los canales de comunicacién y cooperacion entre las diferentes dreas de la
administracién que participan en la resolucién de la problematica ambiental.

Cambios de la legislacion

Otra dificultad que pudimos observar a partir del andlisis es que el cambio
dréstico en las politicas priblicas puede definir un cumplimiento y aplicacion
de los marcos legales creados y disenados para regular los mismos objetos de
proteccion en el territorio. En un esquema sectorializado y especializado, se
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han aplicado leyes diversas expedidas en diferentes épocas y a partir de dis-
tintos principios (ecologicos, econémicos, sociologicos), que tardan en ser
replanteadas coordinadamente. Por ¢jemplo, sobre el Parque Nacional Cum-
bres del Ajusco se aplicé en un primer momento una politica de conserva-
cion y de proteccion de los recursos naturales, incluyendo las bellezas escé-
nicas, con base en su decreto de creacién; posteriormente se aplicé la Ley
Forestal y su reglamento al decretar la veda total; por el mismo periodo se
dotaron esas tierras a comunidades y ejidos, aplicando la Ley Agraria y se au-
torizé la tala del bosque, con fines desarrollistas, a una empresa papelera.
Aunque esta tltima disposicion se implementd junto con un proceso de refo-
restacion, existio un desajuste entre la ejecucion de la misma y los principios
senalados en las ciencias forestales para tales efectos; las especies con que se
reforesté el bosque no fueron necesariamente las nativas del lugar y esto tuvo
como consecuencia la aparicion de plagasy el deterioro de la masa forestal;
mas tarde se redefini6 el limite del Parque Nacional recortando su superfi-
cie significativamente. Sobre parte del territorio que quedoé fuera del decre-
to se dio, en la década de los setenta, un proceso de compra y venta ilegal de
predios que fueron ocupados por asentamientos irregulares. Para regular
estos procesos se evito la aplicacion de sanciones previstas en el marco legal
agrario y en el Cédigo Penal y a cambio se ejecutaron expropiaciones de
terrenos y se crearon Programas Parciales, dando cumplimiento a la legisla-
cién urbana. De esta manera se dio un giro de una politica de proteccion de
recursos hacia una mayor atencion al marco juridico institucional de la pro-
blemadtica urbana; los marcos normativos de regulacion ambiental queda-
ron asi desplazados a un segundo plano.

Para completar el cuadro de dificultades referido al traslape de disposi-
ciones y a sus efectos en la aplicacion de la legislacion ambiental, hay que
recordar que no todas las leyes que se expiden derogan o abrogan a las an-
teriores. No es tan cierto el principio de que una ley aprobada deroga la ante-
rior; a la falta de andlisis y técnica legislativa adecuada se suma la sectorizacion
v especialidad de las leyes que establecen principios en una materia y que
no necesariamente derogan otras que también la contienen; las disposicio-
nes agrarias no son derogadas por las disposiciones urbanas y ambientales.
Si bien se considera que existe el principio de complementariedad de las
leyes que se fundamenta en la llamada supletoriedad, esto no se logra; se
genera en cambio el cumplimiento de unas disposiciones legales y el incum-
plimiento de otras que no le son directamente compatibles. Al darse cumpli-
miento a la legislacién urbana mediante la creacién de Programas Parciales
para regular los asentamientos irregulares en Suelo de Conservacion se dis-
minuye la superficie de este nltimo y esto contradice de alguna manera la
legislacion ambiental que supone la proteccion y conservacion de la flora y
la fauna.
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La legislacion por materia

Se dispone actualmente de una serie de disposiciones que se aplican por
materia y que dificilmente pueden ser cumplidas adecuadamente por no
quedar claro el marco juridico que debe prevalecer. A esto hay que anadir el
hecho de que generalmente para cada ley se establece una unidad de ges-
tion y administracion publica, es decir que cada ley tiene una institucion espe-
cifica que la aplica, lo que provoca otros problemas. Ante materias y autori-
dades distintas que las regulan, el cumplimiento efectivo de la legislacion es
dificil y se vio reflejado en el caso de las barrancas cuando debido a las ma-
terias involucradas y a la forma en que se ha dado cumplimiento a las leyes,
el resultado fue a veces cadtico y contradictorio. Esto se evidencio asimismo
en los casos del Ajusco, donde al aplicarse la legislacion agraria hubo una
asignacion de parte del territorio a una comunidad agraria, que alteré el des-
tino de la zona por las formas de tenencia de la tierra; ademas, al existir asen-
tamientos humanos se aplico la legislacién urbana dejando de lado 1a legis-
lacién ambiental.

LA APLICACION DE LA LEGISLACION Y LOS ASENTAMIENTOS IRREGULARES

Las restricciones implicitas en las categorias Suelo de Conservaciony Area Na-
tural Protegida en dreas y poligonos que incluyen asentamientos irregulares,
no han podido ser aplicadas por las autoridades locales de manera priori-
taria debido a que la normatividad cada vez mds estricta que se incorpora a
través de ella, entra en contradiccion con la ya tradicional forma de regula-
ci6n de los asentamientos irregulares que da prioridad a la negociacién po-
litica con los pobladores y no al estricto cumplimiento de las leyes urbana y
ambiental. La prictica de la regularizacion de los asentamientos irregulares
via expropiacion y posterior titulacion a los posesionarios de los predios ha
tenido como respuesta, por parte de los pobladores, formas cada vez mas re-
finadas de organizacion social que los convierte en interlocutores legales de
las autoridades; la conformacion de Asociaciones Civiles es una expresion
del aprendizaje en la militancia popular que tiene como objetivo el mejora-
miento de las condiciones materiales de vida de los pobladores y la regulari-
zacion de la situacion legal de sus predios. Ante esta dindmica las autorida-
des locales urbanas y ambientales se han visto pricticamente incapacitadas
para hacer cumplir la totalidad de las regulaciones impuestas al Suelo de Con-
servacion y han optado por la alternativa de generar mecanismos de negocia-
cion como los llamados “Convenios de Crecimiento Cero” en tanto instrumen-
tan el cambio de calificacion juridica de “Suelo de Conservacion™ por “Suelo
Urbano” como paso indispensable para la regularizacion de los predios.
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En este contexto la aplicacion de la legislacion urbana ha tenido una
mayor tradicién que la ley ambiental, en dreas de expansion de la ciudad, y
ha ido adecuando sus instrumentos de aplicacion a favor de la regulacion de
los asentamientos humanos en Suelo de Conservacion y no necesariamen-
te de la defensa de los recursos naturales. En los casos mas complejos de re-
gularizacion de asentamientos irregulares las autoridades conjuntamente
con los pobladores, han recurrido a la formulacién de Programas Parciales,
previstos en la ley urbana. Como ya se menciond, éstos han pasado paulati-
namente de ser una herramienta de planeacién v regulacion a constituir un
mecanismo que permite convertir lo ilegal en legal: la actuacion de las auto-
ridades urbanas en Suelo de Conservacion, que obedece al cumplimiento de
la normatividad urbana, legitima la existencia de usos de suelo no compa-
tibles con la legislacion ambiental. Debe aclararse, sin embargo, que la ley
ambiental no contempla explicitamente instrumentos para enfrentar la pro-
blematica de los asentamientos irregulares en Suelo de Conservacién sino
que turna su competencia a las autoridades urbanas.

No se observa entonces una correspondencia estricta entre los regime-
nes en materia ambiental y urbana, destinados a calificar y regular el conjunto
del territorio rural del Distrito Federal. Tal como estdn planteados, los mar-
cos normativos mencionados no han sido suficientes para proteger los recur-
sos naturales que se encuentran en zonas de expansion de la ciudad o en los
poblados rurales, pero estin generando nuevas formas de regulacion del sue-
lo que son utilizadas sélo por algunos de los habitantes en defensa de intere-
ses particulares y que afectan a otros pobladores con intereses divergentes. En
el caso particular del ejido de San Nicolids Totolapan los ejidatarios, propieta-
rios legales del suelo, han pretendido evitar la regularizacion de los predios
que vendieron ilegalmente a los pobladores actuales, incorporando en su
retorica el discurso ambiental implicito en la categoria de Suelo de Conser-
vacion. Una forma en que se materializa este hecho es el recurso de amparo
que los ejidatarios interpusieron ante el iltimo decreto de expropiacion y la
presion que ejercieron sobre las autoridades locales para que retiraran a los
pobladores de los asentamientos irregulares, con el argumento de que es-
tos tiltimos dificultaban el cumplimiento de las leyes ambientales a través de
acciones como la invasion, la tala clandestina de los bosques, la apropiacion
de recursos basicos como el agua, y el robo de las cosechas en las zonas de
siembra. En ¢l caso del Parque Ecologico de la Ciudad de México, el dere-
cho a un recurso de amparo por parte de miembros de la sociedad civil, sin
limitaciones claras, deja ver también las dificultades que enfrentan las auto-
ridades ante acciones individuales.

En el caso de los asentamientos irregulares en Suelo de Conservacion,
las autoridades locales se enfrentan a dos problemadticas que pueden ser
vistas como antagonicas: dar solucion a la vivienda de sectores de poblacion
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de escasos recursos y evitar a la vez el deterioro del medio natural mediante
la expansion de estos asentamientos humanos. Las viviendas ubicadas en pen-
dientes, que llegan a ser hasta de 45 grados, implican la tala de los drboles
con la consecuente fractura del terreno y el deterioro del medio circundan-
te. Ademas, como pudo observarse en el analisis del cambio de uso de suelo
en el Ajusco entre 1971y 1997, el deterioro de los recursos naturales no cons-
tituye necesariamente el remplazo directo del uso de suelo rural por el urba-
no; también implica la sucesién entre usos de suelo rurales y la pérdida de
densidad de los bosques. La actuacion de la autoridad local a favor de los po-
bladores, es percibida por otros actores sociales como actos de proselitismo
politico y una forma de alentar la expansién urbana en suelo de conserva-
cidén; en otras palabras, es percibida también como un obsticulo para el cum-
plimiento de la legislaciéon ambiental vigente.

ESTRATEGIAS GUBERNAMENTALES Y DE LA SOCIEDAD CIVIL
FRENTE A DESARROLLOS INMOBILIARIOS

A través del andlisis de casos especificos de produccion inmobiliaria en la de-
legacion Cuajimalpa de Morelos, se ha podido demostrar la presencia de irre-
gularidades en los procedimientos que deben regir la construccion de obras
por parte de las empresas implicadas. Como se ha observado, han sido las de-
nuncias de los comités vecinales de colonos de escasos recursos las que han
presionado a las autoridades y a los propios promotores inmobiliarios para
que se cumpla con las disposiciones legales tanto ambientales como urba-
nas, Es posible afirmar que en estos casos existen dindmicas sociales externas
a los propios procesos legales y administrativos que estan incidiendo en el
control del crecimiento urbano en dreas de interés ambiental.

Elhecho de que hayamos incluido operaciones inmobiliarias residenciales
en Cuajimalpa nos ha permitido confirmar que se ha dado un cierto avan-
ce en las exigencias planteadas por la legislacion urbana (como las que aparecen
en los tltimos Programas Delegacionales y en la forma como se deben otorgar
las licencias de uso del suelo y construccion) asi como en los intentos de coor-
dinar la participacién de las distintas instancias gubernamentales, cuyas practi-
cas dominantes habian significado la evasion de sus respectivas responsabilida-
des. No obstante, persisten las indefiniciones con respecto a las competencias
administrativas, la falta de acuerdos con respecto a la interpretacién del marco
legal y actitudes de resistencia por parte de los promotores de proyectos inmo-
biliarios a cumplir con sus obligaciones, después de una larga tradicién de
otorgamiento de prebendas por parte de las autoridades competentes.

Los conflictos ambientales que hemos observado en los casos de estudio
de la delegacion Cuajimalpa han sido generados principalmente por el abu-
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so de los grupos sociales dominantes y su solucién ha requerido de mecanis-
mos de negociaciéon, como la creaciéon de comisiones ad hoc, que requieren
ser dotadas de validez juridica para que sus senalamientos sean de caracter
obligatorio para los particulares. Al existir una problemdtica ambiental que
requiere de la participacion de diversos niveles de la autoridad, se detecto
que las medidas impugnadas por comisiones creadas ad hocson incumplidas
en variadas ocasiones por el particular sin que haya sanciones adecuadas que
lo impidan. Esto implica replantear el papel de la autoridad como defensor
de lo publico y de los intereses sociales o generales que se encuentren invo-
lucrados.

Cabe mencionar que aunque la imagen de las autoridades ante la ciuda-
dania estd muy deteriorada, cambios paulatinos en la forma de administracién
delegacional son vistos también como una ventana de oportunidad para im-
plementar adecuadamente los nuevos instrumentos de la legislacion urbana
yambiental. El bloqueo de promociones inmobiliarias como la de Banamex
es una senal clara de c6mo el cumplimiento de la ley puede ayudar a mejo-
rar la percepcion de la cindadania y contribuir a legitimar acciones mds con-
tundentes, acordes a derecho.

Consideramos que un logro importante de este trabajo consiste en la
posibilidad de observar cémo se entrelazan en la realidad los fenémenos y
actores urbanos y rurales, vistos desde una perspectiva ambiental. Por ejem-
plo, al estudiar al mismo tiempo los procesos sociales implicitos en los nue-
vos asentamientos periféricos, producto del gran crecimiento urbano recien-
te y lo que estd sucediendo en areas agricolas o forestales vecinas, se puede
senalar que no necesariamente existen intereses contrapuestos entre pobla-
dores urbanos y actores del medio rural, sino que muchas veces se observan
redes de intereses y coincidencias que no estdn indicando una oposicion
campo-ciudad o ciudad-medio ambiente, sino mas bien complementarieda-
des entre los mismos. Por otra parte, al incluir en una misma investigacion
estudios que describen los problemas, conflictos y luchas de pobladores ur-
banos y aquellos correspondientes a la problematica de los recursos natura-
les y de los acuerdos y conflictos en los que estan involucrados los ejidata-
rios, comuneros y pobladores rurales, se puede descubrir la compleja red de
interacciones que existe entre los diferentes actores, asi como el papel que
juega la legislacion y las acciones gubernamentales dentro de la misma. Es-
tas acciones, a pesar de los avances recientes, estan atin muy lejos de trans-
formarse en un medio efectivo para la solucién de la problematica urbano
ambiental de la ciudad.
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CENTRQ DE ESTUDIOS DEMOGRAFICOS
URBANOS Y AMBIENTALES

Este libro incluye los resultados deina investigacion, promovida por la
Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (Profepa) y el Consejo
Nacional de Cienciay Tecnologia (Conacyt), en la que fue necesario re-
currir a conocimiéntos provenientes de diferentes visiones disciplina-
rias y a la integracién de conceptos y metodologias procedentes de los
estudios sociales urbanos, ambientales y juridicos.

El objetivo central del trabajo fue conocer diferentes procedimientos
y practicas de las autoridades locales para lograr la aplicacion y el
cumplimiento de las leyes urbana y ambiental en la Ciudad de Méxi-
co. Particularmente centramos nuestro analisis en procesos de ocupa-
cion del suelo en la periferia urbana donde confluyen elementos del
marco construido con recursos naturales que deben ser preservados a
través de calificaciones juridicas (Parques Nacionales, Suelo de Conser-
vacion y Areas Naturales Protegidas) provenientes del ambito federal y
local.

Los ejes analiticos mds importantes se refieren a la aplicacion de los
marcos normativos mencionados, en los casos de asentamientos irregu-
lares y de desarrollos inmobiliarios en dreas de interés ambiental para la
ciudad. En el estudio que aqui presentamos se evidencia que la aplica-
cion de la legislacion urbana y ambiental es distinta para las dos formas
de poblamiento analizado debido a la presencia de actores gubernamen-
tales y de la sociedad civil que despliegan diferentes estrategias para el
logro de sus objetivos.
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