La periferia de la Ciudad de México,
los asentamientos irregulares y la planeacion urbana.
El caso de la Zona Oriente

Ana Lourdes Vega J. de la C.*

I ntroduccién

El México de finales del siglo Xx ser4 recordado prin-
cipalmente por su transformacién de un pais rural a
uno urbano. La Ciudad de México, a partir de los
afios 40 creci6 a tasas elevadas, principalmente como
consecuencia de un proceso de migracién sin prece-
dente. Esto trajo una fuerte concentracién de la po-
blacién en la capital del pafs. Sin embargo en la
década actual, aun cuando la tasa de crecimiento po-
blacional ha disminuido notablemente, la mancha
urbana sigue expandiéndose. Esta expansién se efec-
tiia sobre todo en el territorio del Estado de México.
En la actualidad el 50% de la poblacién del Area
Metropolitana de la Ciudad de México** (AMCM) vive
en las delegaciones del Distrito Federal y el 50% res-
tante en los municipios del Estado de México que
rodean al Distrito Federal.

El tipo de crecimiento urbano en el AMCM es “ex-
tensivo”. Es decir, se ocupa cada vez una mayor super-
ficie de suelo para dar alojamiento a los habitantes
de la ciudad. La expresién urbana de este crecimien-
to es la vivienda. Esta presenta caracteristicas pecu-
liares que son resultado del nivel de desarrollo eco-
némico del pais, del sistema politico y de la estruc-
tura juridica. Estas particularidades son a su vez la
expresién de un desarrollo histérico determinado.

* vam-Iztapalapa.
** Considero Area Metropolitana de la Ciudad de México la que
se forma con las 16 delegaciones y 28 municipios del Estado
de México.
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El suelo urbano y la vivienda son una demanda
social de las familias de escasos recursos que inten-
tan instalarse en la Ciudad de México. En términos
de la tradicién liberal, una demanda de la magnitud
que se presenta deberia reflejarse en buenas oportu-
nidades de inversién rentables para quienes pueden
ubicarse como oferentes. Sin embargo, la necesidad
es inmensa frente a la demanda efectiva (en térmi-
nos de poder adquisitivo) la cual es muy pequefia, si
se piensa en una vivienda urbana en los términos
clasicos capitalistas, es decir, una habitacién o con-
junto de habitaciones con el minimo de servicios, en
la cual el ocupante podra resolver, asi sea precaria-
mente, su necesidad de techo y de abrigo. Que sea
bajo el régimen de renta o de propiedad, la diferen-
cia no es significativa pues ni en uno ni en otro caso
la vivienda para las familias pobres —de bajos in-
gresos— puede ser objeto de una inversién capita-
lista. (Ese tipo de inversiones llegan a generar gran-
des utilidades producto de la especulacién de tierras
urbanas.) En la construccién de viviendas inter-
vienen sélo cuando se trata de sectores medios y
altos, en los cuales los riesgos no son diferentes de
los que existen en otros sectores de la actividad eco-
némica.

En el caso de México, aproximadamente el 20%
de la poblacién total del pais vive en la Ciudad de
México. Como ya lo mencioné, durante los afios 40
creci6 sélo la superficie del Distrito Federal, pero a
partir de los afios 50 empiezan también a crecer
otras dreas ubicadas fuera de este distrito, localiza-
das en el Estado de México. Este es el caso de los mu-
nicipios de Naucalpan, de Tlanepantla y de Chimal-
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Factor I (1980). Consolidacién urbana.

huacén, que registran un mayor aumento de pobla-
cién en la década comprendida de 1950 a 1960. Los
municipios de Naucalpan y de Tlanepantla se locali-
zan al norte del drea urbana, y el de Chimalhuacén
al oriente (véase mapa anexo).

En este articulo se analiza la problemética que se
ha creado, en los tltimos afios, en la Zona Oriente de
la periferia de la Ciudad de México. ;Qué estd ocu-
rriendo en ese espacio? ;(Coémo estd creciendo?
;Quiénes son los agentes sociales involucrados en
esta dindamica? ;Cudles son las perspectivas para

esta zona? ;Cémo se ha intentado controlar el creci-
miento de esta parte de la ciudad?

Hablar de periferia de la Ciudad de México no
significa identificar un grupo social méds o menos
homogéneo, en el cual la marginalidad espacial ex-
presaria su marginalidad econémica y social. Es me-
nos riegoso hablar de nuevas colonias en las cuales
su fundacion y el desarrollo que las acomparia repre-
sentan una muestra de lo que pasa en la ciudad y tal
vez en la sociedad en su conjunto. Estudiar la for-
macién y la transformacién de un conjunto de co-
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lonias situadas en la periferia es entonces una forma
de estudiar la sociedad, por la via de la respuesta
que ésta da a una necesidad particular, la de suelo
urbano y vivienda.

Dentro de este contexto me interesa proponer una
reflexién que permita analizar cémo ha crecido la pe-
riferia oriente, es decir, la zona formada por los mu-
nicipios de Netzahualeéyotl, Chimalhuacan, Chalco,
Valle de Chalco-Solidaridad, Chicoloapan e Ixtapalu-
ca, ya que esta zona es la que tiene el proceso mas
dindmico de toda el AMCM. En esta parte de la ciudad
se concentra una gran cantidad de familias de bajos
ingresos. Estas familias generalmente compran te-
rrenos sin servicios en lugares en donde no se ha
previsto que iban a llegar a ser terrenos urbanos; se
producen entonces asentamientos irregulares. Fren-
te a esta problemaitica, es preciso también pregun-
tarse lo siguiente: ;Quiénes son los colonos de esta
zona? ;Cudles son las alternativas que tienen para
poseer una vivienda? ;Cu4l ha sido la politica urba-
na del Estado frente a los asentamientos irregula-
res? ;Qué efecto ha tenido ésta? ;Cual es el papel que
desempefian las autoridades locales frente a este
proceso?

Una de las explicaciones de este crecimiento fue-
ra de los limites del Distrito Federal es la ubicacién
de algunos centros de trabajo que se localizaron en
esas zonas y la prohibicién de construir nuevos frac-
cionamientos en el Distrito Federal. En el caso del
municipio de Chimalhuacdn, ésta es una zona que se
desarrollé como “ciudad dormitorio” para dar alber-
gue al grupo de poblacién de bajos ingresos. Esta
ubicada en el lecho del ex vaso del lago de Texcoco,
tierra inhdspita en la cual no se podia cultivar, ya
que el lago es de agua salada. En ella se localizan co-
lonias populares primordialmente. En 1963, se creé
el municipio de Netzahualcéyotl con terrenos, entre
otros municipios, del de Chimalhuacidn. Desde esa
época se ha poblado y desarrollado enormemente
esta parte de la Ciudad de México. Una de las razo-
nes de este desarrollo podria ser la gran inversién en
infraestructura, tanto de transporte como de servi-
cios publicos que se ha realizado en esta zona.

Los pobres y su instalacion en la ciudad

La poblacién de bajos ingresos, la que recibe entre
uno y dos salarios minimos mensuales, representa
en el pais mas del 65% de la poblacién global. A la
lista de interrogantes que hemos ya planteado
habria que agregar el interés por conocer las medi-
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das, las politicas urbanas, que ha implementado el
Estado para intentar controlar el crecimiento urba-
no, el crecimiento de los asentamientos irregulares.
Con el afdn de responder a las interrogantes plan-
teadas, he realizado varias investigaciones empiri-
cas en la zona.

Para estos colonos, una opcién es la compra de un
terreno “irregular”, normalmente localizado en la pe-
riferia de la Ciudad. Es irregular porque no estd
autorizada su venta y por lo tanto no cuenta con ser-
vicios ptblicos. Sin embargo las familias pobres lo
compran. La adquisicién de un lote en la periferia es
muchas veces una operacién inmobiliaria “informal”,
es decir, sobre la base de la “buena fe” porque no hay
documentos legales que avalen la operacién. Esto se
debe a que las tierras, asi sean privadas, ejidales o
comunales, se lotifican sin autorizacién. Esta falta
de autorizacién no ha sido un obstdculo que impida
el desarrollo de asentamientos irregulares. El precio
de los terrenos refleja las condiciones precarias en
las que se lleva a cabo la subdivisién de la tierra.
Este precio es también relativamente bajo porque,
ademés de la fragilidad legal de la transaccién, el te-
rreno se vende sin servicios piblicos. Existe el sobre-
entendido de que ésos vendran después, ya que por
el precio pagado, no se podria pensar en tenerlos a la
puerta: habra que luchar por conseguirlos més tarde.

Los asentamientos irregulares
y la planeacién urbana

Los datos que voy recabando me indican que los
asentamientos irregulares logran dar una respuesta
a la demanda de vivienda de los pobres. Por otra par-
te, el Estado al intervenir y regularizar la tenencia
de la tierra, logra por su lado, desmovilizar a las or-
ganizaciones populares que surgen en estos asenta-
mientos de una manera natural, como parte de las
necesidades de la poblacién para obtener los servicios
urbanos mas elementales. jQué se hace para contro-
lar este crecimiento irregular? Hay una legislacién y
una planeacién urbana democritica que intentan
frenar la presion “social” sobre las tierras de los mu-
nicipios del Estado de México. Desde 1980, con el go-
bernador Alfredo del Mazo, se ha trabajado en el
disefio de mecanismos para ordenar el crecimiento
urbano de los municipios. En 1982 se elaboraron los
planes de desarrollo urbano municipal que estaban
coordinados por el Plan Estatal de Desarrollo Urbano.

El Plan Estatal 1981-1987 dispuso la elaboracién
de planes especificos para los municipios conurba-
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dos, a los que se llamé Centros de Poblacién Estraté-
gicos. Por medio de estos planes se trataba de con-
trolar y ordenar el crecimiento irregular. Esos cen-
tros son: Atizapan, Coacalco, Cuautitlan de Romero
Rubio, Chalco, Chicoloapan, Chimalhuacan, Ecate-
pec, Huixquilucan, Ixtapaluca, La Paz, Naucalpan,
Netzahualeéyotl, Nicolds Romero, Tecamac, Tlane-
pantla y Tultitlan. En lo que se refiere al programa
Pinte su raya, éste es un intento de planeacién de-
mocratica en el que se trata de establecer los limites
de los nuevos asentamientos contando con el consen-
so de la comunidad.

En mi opinién las medidas tomadas no han sido
suficientes. Se determiné que estos planes fueran
aprobados por los cabildos de los municipios corres-
pondientes y por la legislatura local, de manera que
las normas y determinaciones de los planes adqui-
rieran caracter legal, y no pudiesen asi ser facilmen-
te cambiadas o ignoradas por posteriores adminis-
traciones. Sin embargo, pese a sanciones del poder
legislativo local, no se ha logrado detener el creci-
miento. Este se ha realizado fuera de los limites que
marca el plan.

En los reglamentos vigentes se contempla que
una medida de presién contra los asentamientos que
estuvieran fuera de los limites marcados por el pro-
grama Pinte su raya seria la de que no se les presta-
rian servicios urbanos municipales a esos asenta-
mientos. En el caso del municipio de Chimalhuacén,
se ha movido ya en varias ocasiones dicho limite y la
presién por seguir ocupando las tierras de la parte
baja del municipio es una realidad. Hay que decir
también que después de la administracién estatal de
Alfredo del Mazo ha habido otros tres gobernadores
v las reglas han cambiado, aun cuando formalmente
siguen vigentes las anteriores. Sin embargo el proce-
so de planeacién ha sido permanente y dindmico. Se
ha hecho hincapié en la administracién y en el dise-
fio de los instrumentos juridicos y financieros que
permiten la participacién de la comunidad en cada
municipio para lograr una adecuada conduccién del
desarrollo urbano. Pero falta realizar una evaluacién
sistemdtica de los programas de desarrollo urbano
que se han aplicado para conocer sus alcances y pro-
blemas.

Modificaciones recientes en la legislacion

En 1992 se realiz6 un cambio a la Constitucién
vigente en lo que se refiere al articulo 27, que es el
que tiene que ver con los terrenos ejidales. Estos son
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terrenos agricolas que estaban asignados a nicleos
de poblacién llamados “comunidades agrarias” y
dentro de éstos a los miembros de ella, los ejidata-
rios. Con las modificaciones se permite que una
comunidad decida si desea enajenar sus tierras y
realizar la transaccién (lo cual antes era imposible).
Los ejidatarios sélo podian poseer el usufructo de la
tierra, pero no podian venderla. Para las tierras
periurbanas éste (el cambio de tierra agricola a tie-
rra urbana) es un cambio importante.

Respecto al tema de suelo y reservas territoriales
dentro de los municipios que se encuentran alrede-
dor de las ciudades, se quiere anticipar a los proble-
mas que representa el ciclo ocupacién-regularizacién
que es caracteristico de los procesos de poblamiento
popular. Ciclo que normalmente recorre la poblacién
de bajos ingresos en su proceso de instalacién en las
colonias de reciente creacién. También se pretende
atender los problemas de los niicleos ejidales que ro-
dean la ciudad. Se contempla el apoyo a los intereses
de éstos para que la tierra ejidal pueda introducirse
al mercado de la vivienda y la retribucién por esta
tierra no sea desventajosa para los antiguos campe-
sinos.

No dejan de llamar la atencién las previsiones que
se estdn tomando porque no se explica de qué mane-
ra se va a hacer este cambio de tierra rural a urba-
na. Existen todavia muchas interrogantes sobre los
procedimientos y el control de este proceso. Se po-
dria pensar que habra zonas con ventajas de locali-
zacién que podrian ser més interesantes para los in-
versionistas privados, que construirian para los sec-
tores con recursos econémicos, y que las tierras mas
desfavorecidas podrian ser las que se dejaran para
ser urbanizadas por los gobiernos locales y ofrecidas
a la poblacién de menores ingresos a través de prés-
tamos que otorgaria el propio gobierno. Sin embargo,
existe un sector de la poblacién que dificilmente reu-
niria las condiciones para ser sujeto de crédito y es
ahi en donde nos parece que estan los problemas del
pasado ya que la situacién econémica de esa pobla-
¢i6n no se ha mejorado.

Si bien se cuenta con algunos recursos para hacer
frente a los retos que se presentan en la actualidad
a estos municipios de la periferia, no son suficientes
para resolverlos. Las razones de lo anterior son de
varios tipos y algunos de los problemas vigentes en
los municipios tienen que ver con:

* La concentracién de poder en la figura del presi-
dente municipal.

¢ La forma de funcionamiento del sistema politico
en nuestro pais.
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e La alternancia en el poder local de grupos cuyos
intereses algunas veces se contraponen.

¢ La falta de recursos econémicos para remunerar
a un personal técnicamente calificado que pre-
sente soluciones a los problemas, aun cuando los
principales problemas por resolver no sean técni-
cos, sino politicos.

¢ La rapidez del proceso de urbanizacién.

¢ La inversién regional que estd repercutiendo en
toda la zona y acelera los procesos de poblamien-
to de la misma.

Las inversiones recientes en la Zona Oriente

Como ya apuntamos, esta zona comenzd su expan-
sién urbana desde finales de los afios 40, época en
que la poblacién que venia del campo buscaba un
terreno para levantar su vivienda. En aquel tiempo
habitar en esta zona era muy dificil por la inexisten-
cia de servicios publicos y la falta de transporte,
entre otras cosas. Con el paso de los afios la zona ha
sufrido una importante transformacién. Ha pasado a
ser un 4rea urbana en la cual la infraestructura y los
servicios publicos se mejoran dia con dia; en ella se
encuentran ahora variados contrastes sociales. Ya
que en Netzahualedyotl encontramos casi todos los
servicios publicos y al lado, en Chimalhuacan, los
habitantes de la parte baja del municipio, la que era
lago, carecen de casi todos los servicios urbanos.

En cuanto al transporte masivo, para atender las
necesidades de esta creciente demanda, se instalé la
nueva linea del metro férreo sobre la avenida Igna-
cio Zaragoza. Ella conecta el centro de la Ciudad de
Meéxico con el municipio de la Paz. Con este nuevo
metro la circulacién sobre la avenida Zaragoza se ha
mejorado enormente. Sin embargo el desarrollo que
estan teniendo ciertas zonas aledafias, como la del
municipio de Texcoco, hace que el flujo vehicular de
la carretera a Texcoco se congestione a las horas
pico, sobre todo a la altura del municipio de Chimal-
huacan.

Otras de las razones que ha contribuido al desa-
rrollo de la Zona Oriente han sido las grandes inver-
siones en infraestructura urbana en el recientemen-
te creado municipio de Valle de Chalco-Solidaridad.
Estas han despertado expectativas también en las
comunidades de los alrededores. Lo mismo podemos
decir de las enormes inversiones en Netzahualcéyotl
las que han hecho de este municipio el paradigma a
seguir por aquellos cuyo desarrollo ha sido posterior.
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La politica de regularizacién de la tenencia de la
tierra en toda la zona alienta a los fraccionadores
clandestinos y a los futuros compradores. En estos
municipios no se cuenta con una reserva territorial
que permita ofrecer programas de suelo urbano ba-
rato para la poblacién de escasos recursos (para esto
seria necesario que el Estado interviniera en el mer-
cado inmobiliario imponiendo reglas diferentes a las
actuales, a las del mercado capitalista). En el caso
del municipio de Chimalhuacén se podria pensar en
un programa que permita ocupar mediante algin
proyecto urbano, las tierras que limitan con el lago
de Texcoco, ya que grupos populares como el de
Antorcha Campesina estan presionando para conti-
nuar fraccionando fuera de los limites previstos con
anterioridad. Este es el caso del predio conocido con
el nombre de Tepalcates, que estd siendo paulatina-
mente ocupado, pese a que se encuentra fuera de los
limites urbanos autorizados por el Plan de Desarro-
llo Urbano vigente.

La construccién de la nueva autopista de cuota
Ecatepec-Nepantla ha traido consigo una fuerte in-
versién de capital privade en la construccién de
casas de interés social, vivienda terminada para una
poblacién de ingresos medios. Esta nueva solucién
estd alentando, como sefialdbamos, un fuerte desa-
rrollo inmobiliario en el municipio de Ixtapaluca.
Ahi se encuentran casi terminadas 1 200 viviendas
en el conjunto Arbolada-Ixtapaluca, otras 1 300 vi-
viendas en el conjunto Villas de Ayotla. También al
lado del casco urbano del municipio se esta fraccio-
nando el rancho Jestis Marfa. Ahi se proyectaron
18 000 viviendas, y ya se comenzé la primera etapa
de cerca de 4 000. Ademas esta frente a este rancho
otro que se llama El Canutillo en el que se pretende
edificar un nimero de casas igual que el anterior.
Este es el municipio del Estado de México en el cual
es mayor la inversién en vivienda de interés social
de todo el Estado de México hoy en dia.

Si consideramos que el municipio de Ixtapaluca
cuenta actualmente con una poblacién menor a los
140 000 habitantes, podemos imaginar que la po-
blacién que vendra a ocupar las viviendas de inte-
rés social serd mayor que la que hoy ocupa el mu-
nicipio. Lo cual estd provocando problemas de insu-
ficiencia de servicios y de congestionamiento de la
vialidad existente, es decir, en la carretera federal
hacia Puebla que une al municipio con el de La Paz.
Desde luego surgirdn también cambios en la vida
cotidiana y en las costumbres de estos antiguos pue-

blos.
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Reflexiones finales

Como lo podemos imaginar, esta zona estd viviendo
una transformacién profunda. En mi opinién es
importante seguir con atencién los cambios que se
estan dando en ella ya que corre el riesgo de conver-
tirse en una zona de gran concentracién de poblacién
de bajos recursos y con una escasa infraestructura
que no permita atender las necesidades en equipa-
miento social que una poblacién requiere para el
adecuado desarrollo de sus actividades.

Actualmente existe una presién social fuerte por
seguir abriendo nuevas dreas hasta ahora de uso
agricola al mercado de suelo urbano. Sélo se expon-
dréan dos ejemplos: en el municipio de Chalco se ubi-
can dos casos, el de San Marcos Huixtoco y el de San
Martin Cuautlalpan. Junto al poblado de San Mar-
cos Huixtoco se encuentra un terreno que est4 sien-
do centro de disputa entre un grupo de ejidatarios y
algunos propietarios privados. Este terreno se en-
cuentra a la altura de la caseta de peaje al lado sur
de la autopista a Puebla. Los agentes de la iniciati-
va privada pretenden fraccionarlo y los campesinos
luchan por una peticién de la ampliacién de sus eji-
dos solicitada hace ya varios afios. En el mismo mu-
nicipio de Chalco, en direccibn a Amecameca se
encuentra un poblado llamado San Martin Cuautlal-
pan. Ahi también un promotor privado pretende
desarrollar un programa de 3 500 viviendas de inte-
rés social. El problema es que es una zona que no
cuenta con la infraestructura necesaria para alber-
gar a mas de 20 000 habitantes. Pero los proyectos
existen, y la preocupacion porque no sea el interés de
unos cuantos el que decida el crecimiento de esta
zona, también.

Si no nos preparamos para el nuevo reto que
representa el proceso de expansién de la metrépoli a
los municipios conurbados del Estado de México, los
problemas sin resolver se pueden acumular y provo-
car una baja en la calidad de vida de la poblacién que
ahi habita, con las posibles repercusiones sociales
que acompafian a estos procesos. Esta es una de las
razones para insistir en la urgencia de la reflexién
sistematizada de los asuntos implicitos en la teméti-
ca de la planeaci6én urbana, el fortalecimiento muni-
cipal y la democracia.¥
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