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Lineamientos para el ordenamiento
territorial delas periferias urbanas de

la ciudad de M éxico’

Jan Bazant

Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco

Resumen

L os programas de desarrollo urbano vigentes y
sus normatividades han probado su
ineficiencia como instrumentos de planeacion
urbana, pues a través de ellos se ha buscado
regular la incesante expansion de las ciudades
hacia sus periferias, através de controles e
intensidad de usos del suelo, otorgando similar
criterio normativo tanto a zonas consolidadas
como a aguellas en proceso de conversion
rural a urbano, asi como a medio ambiente
inalterado.

Este articulo plantea la necesidad de cambiar
el enfoque “totalizador” de la planeacién
urbana actual —especialmente en su
tratamiento de las periferias—, actuando
Unicamente sobre aguellas zonas con
invaluable contenido ambiental para
preservarlas intactas; sobre areas que
potencialmente pueden concentrar
equipamiento y servicios para trasformarse en
centros de barrio o subcentros de las extensas
periferias, y sobre lineas de comunicacién o
arterias primarias que las estructuraran
funcionalmente con la ciudad. Teniendo
territorialmente asegurados los elementos
ordenadores del desarrollo urbano, €l resto de
la periferia puede seguir expandiéndose como
lo ha hecho hasta ahora, sin ningtn control.

I ntroduccion

Abstract

The actua urban planning policies and
programs of the Distrito Federal and the urban
laws have proved their innefectiveness as a
tool for regulating uncontrolled urban sprawl
in the city’s periphery. Through land control
uses and density, these plans offer similar
planning criterion to urban areas that are
aready densely constructed than those areas in
the extreme periphery that still have
agricultural or environmental uses, but are
under land use conversion process through the
settlement of scattered dwellings.

This article stresses the need to change our
“holistic” planning approach, in which al the
territory within the city and its surroundings is
giving aland use; to amore realistic approach
acting only on areas that are environmentally
vulnerable in order to preserve them; on spots
that can concentrate future community
services and eventually can function as
subcenters of the new urban growth, and on
communication lines that in the future can
serve as a primary urban system network.
Having assured these elements with which
urban growth can be structured, the rest of the
territory can be left as nowadays, to be
innevitably occupied by uncontrolled
settlements.

as ciudades crecen como efecto de la absorcién demografica causada,
entre otros factores, por la creciente pauperizacion del campoy por la
concentracion de capital y de servicios en las ciudades, 1o que genera
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empleos y una derrama de beneficios entre la poblacion. La concentracion de
migrantes pobres, aunada alaexplosién poblacional urbanade bajosingresos,
no encuentraal ternativas de asentamiento dentro delaofertaformal deterrenos
y viviendaquelaciudad generaensufundolegal coninfraestructuray servicios,
por lo que recurre a los terrenos baratos de las periferias que son de tenencia
gjidal o comunal y que carecen de servicios. Los centros de las ciudades, que
tradicionalmente albergaron a grupos de bajos ingresos, empiezan a presentar
severos problemas de congestionamiento vehicular y grave deterioro de su
inventario habitacional, por 1o que, con el tiempo, decrecen demogréficamente,
pues su poblacién inicia su reubicacién también en las extensas periferias
urbanas, lascuales, alolargo delasltimasdécadas, protagonizan unadinamica
de transformacion del espacio rural a urbano que se caracteriza como un
proceso de asentamiento desordenado y funcionalmente desarticulado de la
estructura urbana de la ciudad, lo que va generando gran tension socia por las
demandas insatisfechas de equipamiento, servicios e infraestructura. Esta
incesante expansion de las periferias, en donde el fendmeno de asentamientos
irregulares serepitey multiplicade maneraaislada pero masivamente en todas
nuestras ciudades, representa 65 por ciento del desarrollo urbano del pais
(Covarrubias et al., 1995).

El enfoquetradicional delaplaneacion urbanadeasignar unuso eintensidad
al uso del suelo urbano y ambiental (DDF, 1996a) ha sido poco efectivo como
instrumento regulador de la expansién urbana. En la ciudad de México, esta
inefectividad hasido unaconstante en laregulacién urbanaalolargo decasi 35
anos, desde quesellevé acabo el primer plan maestro urbano. A lolargo deesos
anos se ha ampliado la cobertura de las normas para incluir mas elementos
urbanos, las normas se han tecnificado, los documentos técnicos de los planes
son mas compl etosy |os decretos aprobatorios tienen mejor sustentacion legal,
como, por gemplo, los Programas Delegacionales (DDF, 1997a 'y 1997b).
También hay mejor coordinacion interinstitucional parallevar acabo acciones
conjuntasdegobierno, hay mayor participacion ciudadanay deasociacionesde
colonos, y hay mayor colaboracion de inversionistas inmobiliarios para
desarrollar grandes proyectos urbanos dentro de la ciudad. Aun asi, los planes
urbanos siguen siendo muy poco efectivos pararegular laexpansion urbanade
las periferias, basicamente porque se ha considerado que las periferias urbanas
son una extension de la mancha urbana de la ciudad que tiene sus mismos
componentes sociales, econdmicos, ambientales y urbanos, cuando, segiin
nuestrainvesti gaci on sobre periferiasurbanashademostrado, enrealidad nolos
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tienen, como tampoco responden a las mismas condicionantes legales ni de
transaccion inmobiliaria. También ha habido una incongruencia entre las
propuestas urbanas estéticas de |os planes urbanos vigentes con la cambiante
realidad de las periferias urbanas de bajos ingresos.

¢Por qué esindispensable la planeacion urbana?

Una de las funciones de los gobiernos de las ciudades es la planeacion,
administracion y asignacion de recursos financieros, materiales y de
infraestructura paralaobtencion de objetivos sociales, espaciales, funcionales,
ambiental esy econdmicos (Eibenshultz, 1997). Paradeterminar estosobjetivos
esnecesarialaplaneaciénurbana, lacual, enprincipio, esungjerciciointeractivo
democrético, ya que los planes y programas urbanos deben ser aprobados por
la asamblea de representantes de la sociedad. Deben ser continuamente
actualizados, discutidosy acordados para gjustarse alos cambios de la ciudad,
de la tecnologia, de catastrofes naturales y de continuas problematicas
emergentes. L osplanesurbanos deben, necesariamente, estar sustentadosenun
cuerpo legal y, a su vez, deben generar también modificaciones legales y
fiscales para adaptarse ala dinamica de cambios de usos e intensidad de usos
del suelo urbano pararesponder alacreciente concentracion poblacional y asu
demandadenecesidadesbaési cas. Enfin, losplanesurbanosdeben ser documentos
dinami cos pactados entre lasociedad y su gobierno: sobre su ciudad, su barrio,
su espacio habitable, de recreacion y de trabajo.

Sin embargo, en nuestro medio |a planeacién urbana es unamodapoliticay
no unanecesidad social, ni tiene como fin Ultimo generar €l bienestar social. El
interés actual de los planificadores es obtener resultados a corto plazo que
politicamente puedan ser cosechados, cuando la esenciade laplaneacion esde
mediano y largo plazos. De este modo, cada gobierno cambia su interés y
enfoque en laplaneacion urbanay, por lo tanto, no hay una continuidad en las
propuestas espaciales ni congruenciaen programas de accionesy de manejo de
recursos dentro de la ciudad alo largo del tiempo. Por |o general, las acciones
gue se emprenden son aisladas y desarticuladas entre si, para responder a
diferentes presiones, como puede ser una demanda de vivienda de un grupo
social, un grave problema de congestionamiento vehicular, una severa
contingenciaambiental, unagraveinsuficienciade servicios, semprevan atrés
delos problemas, nuncalos anticipan y, mucho menos, planean sus soluciones.
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Larealidad siempre rebasaalaplaneacion, por |0 que éstasolo existe en papel,
en el decreto, pero no esreal ni operativa.

Laausenciade planeacidn en las periferias urbanas es muy visible. Ahi esta
la realidad: una extrema degradacién ambiental, desarticulacion funcional
urbana entre colonias periféricas y la ciudad, una irracionalidad de usos del
suelo, una dispersion e insuficiencia de equipamiento y servicios, una masa
humana desintegrada socialmente que genera problemas de desadaptacion,
drogadicciony pandillerismo, familiassin sentido de pertenenciahaciael lugar
en gue viven por laausenciade identidad en docenas de colonias nuevas delas
periferias.

No obstante que la tasa de crecimiento demogréfico esta declinando en la
ciudad de México, la inercia de la expansion urbana incontrolada sobre las
periferias probablemente se mantendra en las proximas décadas, con las
consecuencias ambientalesy urbanas ya conocidas (Garza, 1989). Se pensaria
gueyano hay nadapor hacer, queel dafioambienta y el desastreurbanoyaestan
hechos, pero no, laperiferiaurbanasur delaciudad de M éxico alin seexpandira
aproximadamente 4 600 hectéreas parael afio 2005 (Bazant, 2000), lo cual deja
ver guealin sepuederetomar el sentidodeplaneacion, deanticipar y salvaguardar
lo ambientalmente vulnerable y de estructurar, en lo basico, € proceso de
transformacion rural aurbano delatierra. Eso sin mencionar quelazonanorte
del vallede México, en el estado de M éxico, cuentacon un extenso territorio de
agriculturadetemporal quecubrecercade50000 hectareasqueestanexperimentando
un atomizado pero masivo proceso de conversion de suelo rural aurbano através
de asentamientosy lotificacionesirregulares (inferido de Porras, 1997: 38).

Deno intentar a corto plazo formular un plan parala ordenacién urbanade
la periferia y un plan territorial estratégico para la preservacion de medio
ambientevulnerable, |osdesastresambiental y urbano seagravaran aln mas, ya
que laacumulacion en la degradacion ambiental actual, aunadaalaprevisible
del futuro, no es aritmética sino geométrica. De igual modo sucede con €l
desgaste de los subsistemas urbanos (infraestructura, transporte, etc.) que a
estar interrel acionados se afectan y deterioran unos a otros. Por ejemplo, més
expansion urbana genera mayor incapacidad acumulada en los sistemas de
abastecimiento de aguay de desal 0jo de drengje, 0 bien, mas expansi6n urbana
propicia mayor ineficiencia acumulada en los traslados urbanos y mayores
indices de contaminacion.
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De la planeacion urbana centralizada
a una consensuada

Una de las razones por las que la planeacién urbana es tan cambiante y poco
efectivaes porgque solamentelarealizael gobierno. Dependedel Ejecutivoy su
gobierno establecer los parametros del plan, elaborarlo, decretarlo, asignar
recursos para su instrumentacion y realizar las aprobaciones de usos del suelo
para diversos proyectos urbanos que respaldan a plan. Entonces, en nuestro
medio, si no hay voluntad politica no hay planeacion.

Pero la planeacion urbana también puede emerger de la sociedad, porque
todos convivimos en un espacio urbano comuan y a todos nos beneficia o nos
afectalo que sucede en nuestraciudad. La sociedad esta organizada en grupos,
sean asoci aci onesdecolonos, mayordomiasen barrios, organi zacionesreligiosas,
sociedadesdeprofesionales, cdmarasdeindustriay decomercio, organizaciones
de beneficencia, de proteccion civil, de ecologistas, de obrerosy campesinos,
de burdceratas y docenas de otras. También las instituciones académicas y de
investigacion, como otrasméas, pueden pronunciarseafavor detemasdel interés
de su comunidad o de su actividad dentro de la ciudad. En un sentido
democrdético, nuestros representantes ante los congresos federal y estatal, o €
cabildo a nivel municipal, que discuten leyes y presupuestos que atafien a
nuestraciudad, también portan nuestravoz y voto paramejorar las condiciones
de nuestro espacio habitable. Pero como toda sociedad joven en proceso de
organizacion, cada grupo social persigue sus propios intereses y por falta de
madurez socia y politica se pierde lavision de conjunto: hacia donde crece la
ciudad y haciadonde quisiéramosque sedesarrollara. Por ende, |aparticipacion
de nuestros representantes en la formulacion de los planes urbanos es poco
significativa, sin que contribuyan aladefinicion de objetivosy metas sociales,
espaciales, ambientalesy otras, ni determinen los plazos en que aquéllos deban
realizarse.

Si atodo esto le agregamos la inconsistencia de nuestro sistemajuridico y
administrativo en cuanto a las aplicaciones de leyes y administracion de
recursos en torno alaciudad y su medio ambiente (Ley de Proteccién al Medio
Ambiente, Ley Agraria, Ley deDesarrollo Urbano del Distrito Federal), sehace
maésevidenteel porquélaplaneaci 6nurbanadificilmente puedeser instrumentada.
Por jempl o, lasinstitucionescomo Semarnap (protecci dn del medio ambiente),
ReformaAgraria(tenenciaagricoladel suelo), SARH-CNA (abastecimientode
agua a la ciudad), Gobierno del Distrito Federal (planeacion y gecucion de
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obras urbanas en la ciudad, como vialidad, infraestructura, equipamiento y
transporte), Sedesol (recursos para programas urbanos), Infonavit y Fovissste
(vivienda para trabgjadores), Fovi y Fonhapo (instrumentos financieros de
vivienda), todastienen injerenciadirectaen el desarrollo urbano delaperiferia
delaciudad, cadaunapersiguiendo suspropiosobjetivosy metas. Eso sin contar
que, ademas, la Secretaria de Salud (encargada de salud), la Secretaria de
Educaci én Pdblica(deeducacion), laSecretariade Gobernacion (deprocuracion
dejusticia) y otras dependencias federal es tienen también una presenciafisica
directa en la ciudad através de sus oficinas y funciones que desempefian.

En pocaspal abras, € resultado delainconsistencialegal y administrativano
puede ser otro que ambigiliedadesy contradiccionesdetodotipo, lo quepropicia
gue la ciudad se expanda libremente para satisfacer a las fuerzas sociales y
economicas que en ella convergen. La anarquia de la expansion incontrolada
también esresultado delaincapacidad del mercado urbano de procurar terrenos
en condiciones econdmicamente accesibles a la poblacion de bgjos ingresos,
como consecuencia de la politica de neoliberalismo econdémico implantada en
las Ultimas décadas, que ha concentrado capital envez dedistribuirlo. Si aesto
le agregamos &l desastroso manejo politico en lainstrumentaci on delos planes,
resultaque, por gemplo, parael politico esarriesgado (parasu carrerapersonal)
tomar medidas radicales para proteger el medio ambiente de la periferia que
podrian afectar a pocos gidatarios, pero que, al no tomarlas, afecta a toda la
poblacion metropolitana.

Laprincipal caracteristicadeunasociedad masevol ucionadaeslaplaneacion,
en la que se optimizan los recursos de todos y se racionalizan los medios para
la obtencion de objetivos basi cos comunes a todos. La planeacion urbana seria
laexpresion espacial del proyecto nacional de desarrollo socia y econdmico.
Por ende, |a planeacion urbana no es un mecanismo que funcionaaislado, sino
queestaintegrado y responde a un consenso politico entre gobierno y sociedad.
La planeacion urbana es complementaria e inherente a la planeacién social
(educativa, salud), econdmica (empleos, bienestar), politica (democracia,
procuracion dejusticia) y ambiental (conservacion ecoldgica), y lleva, denueva
cuenta, a una interaccién de fuerzas 'y equilibrio de poderes para consensuar
objetivos y metas comunes. Es un esfuerzo y una responsabilidad compartida
entre lasociedad y su gobierno. Es decir, si la planeacion pasada ha sido poco
efectiva como instrumento regulador de la expansion urbana es porgque no ha
habido equilibrio y consenso de fuerzas sociales, econdémicas y politicas.
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De la planeacion urbana totalizadora a la ordenacion territorial
estratégica por franjas periféricas

El mecanismo actua de plan o programa urbano para regular e desarrollo
urbano dentro del fundo legal puede ser efectivo por estar fundamentado sobre
unabaselega queincide enlapropiedad privaday porgue tradicionalmente ha
cubierto tanto la mancha urbana como las &reas agricolas y naturales a su
alrededor (Garza, 1989). El enfoque de este tipo de plan urbano tradicional ha
sido totalizador, pues ha pretendido regular los usos y destinos de todo €l
territoriourbanoy natural circunvecino (DDF, 1997ay 1997b); hasido efectivo
dentro de lamanchaurbanalegal en laque préacticamente todo esta construido
y hay pocos cambios por hacer, pero ha sido inefectivo como regulador de la
expansion de la periferiaurbana, en donde no habia nada construido hace unas
décadas y en ese tiempo ya se formaron docenas de colonias y se conurbaron
poblados rurales que estaban cercanos ala mancha urbana.

Estan devastador €l impacto negativo sobre el medio ambientey tan cadtico
€l resultado de la expansion urbana incontrolada, que no se puede esperar a
modificar los cuerpos legales existentes (ambiental, agrario y urbano) para
hacerlos congruentes normativamente entresi. EI consenso politico parallegar
aeso puedetardar afios. Hay que actuar inmediatamente con el cuerpo legal que
setiene, parasalvaguardar el escaso patrimonio natural que alin se conservaen
laextremaperiferiay queesvital parasostener €l precario equilibrio ecol 6gico
delaciudad.

Paraello, habra que deslindar que el plan urbano vigente Unicamente actie
sobre el fundo legal de la ciudad, que es en donde es efectivo como regul ador
del desarrollo urbano. Paralelamente, habrd que plantear una accion
complementaria de planeacién anivel territorial que cubrala periferia natural
aln no ocupada por asentamientos de bajos ingresos. Es sobre esta franja, alin
ensu estado natural, en dondetodavia pueden tomarse decisionesde planeacion
estratégicaterritorial parael desarrollourbanoy paralaconservaciénambiental .
Para ello, es necesario definir franjas 0 zonas en las que, de acuerdo con el
potencial de absorcidn urbanay de su valor ambiental, puedan llevarse acabo
acciones especificas de planeaci 6n, buscando unabaselegal propiaderivadaen
los cuerpos normativos actuales. Lasfranjasterritorial es basi cas pueden ser las
siguientes:
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1 Mancha urbana consolidada. Es propiamente el casco urbano de la
ciudad que integra su fundo legal, pero también habra que incorporar a
las extensas zonas urbanas consolidadas de bajosingresos de la periferia
que funcionalmente ya forman parte de la mancha urbana. Esta es
propiamentelaciudad estructurada, cuyo mecanismo de planeacion esel
tradicional plano programadedesarroll o urbano contodasu normatividad
vigente.

2. Franja de expansién urbana incontrolada en la periferia (que ha sido
objeto de la investigacion mencionada). Es el territorio en proceso de
ocupacién por asentamientos irregulares que cubre una gran superficie
de conversion territoria de suelo rural a urbano. Es la franja urbana
préximaalamancha urbana consolidada, o sea, laexpansion atomizada
e incontrolada de la mancha urbana.

3. Franja de transicidn rural-urbano en la periferia. Sin duda alguna que
laparte més complejapor definir es el limite imaginario entre laciudad
y & campo. Laexperienciamuestraquecon lineasdivisoriasentrelorural
y lo urbano no se ha podido contener ni regular 1a expansién urbana de
las periferias. Habra que intentar otro enfoque de planeacién paraéllas,
tal vez através defranjas detransicion rural aurbano, o bien, defranjas
de amortiguamiento de expansién para la conservacion ecolégica. Las
franjas de transicion son las areas agricolas con fuerte presion de
ocupacion por asentamientos irregulares y, generalmente, son tierras
agricolas de tempora de baja productividad; aungue en ocasiones
también pueden ser tierras de alta productividad que por su localizacién
céntricay proximas ala mancha urbana estén en proceso de conversion
del suelo. Se caracterizan por tener pocasviviendas muy dispersasenlas
parcelas, pero mantienenlautilizaciénagricoladelatierra. Seubicaentre
lafranja de expansién urbanay la franja de conservacion ecoldgica.

4.  Zonadeconservaciénecol 6gica. Sonlaszonasdeel evadoval or ambiental
queintegran €l ecosistemadel valledeMéxico enlarecargadeacuiferos,
limpieza del aire y estabilizacion climatica. Principalmente son éreas
boscosas, pero confrecuenciason areasdecultivo que por €l tipodesuelo
permeable deben permanecer en ese estado, ya que, precisamente, los
cultivos propician lafiltracion del aguay evitan laerosion delos suelos.
Por su gran valor en el equilibrio hidrolégico de la region, debieron
instrumentarse rigurosamente las normas de proteccién ambiental
propuestas en los planes 0 programas urbanos anteriores para preservar
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las zonas lacustres inundables y los vasos de los ex lagos de Chalco,
Xochimilco, Texcoco y Zumpango, entre otros.

5.  Areasdealtoriesgo. Al expandirseincontroladamentelaciudad sobrelas
periferias va cubriendo el territorio independientemente de su aptitud
para la urbanizacion. Las &reas de ato riesgo tienen muy bajo valor
econdmicoy, por lotanto, son codiciadaspor losgruposde poblacion con
menoresingresos. Deeste modo, laciudad seexpande sobreterrenosque
presentanfallasgeol gi cas, quefueron minasdearena, quesoninundables
enépocadetemporal, queestan sobresuel ossalitrososo suel osinestables
guedeterioranlasconstrucciones, sobrebarrancasy cerroscon pendientes
elevadas que pueden deslavarse cuando llueve, todo lo cua pone en
riesgo laviday bienes materiales de quienes |os ocupan.

Lineamientos para politicas de ordenamiento urbano y
conservacion ambiental de las periferias

La primer tarea a emprender y de la cual depende €l éxito de la politica de
ordenamiento es la definicion de estas franjas territoriales. Para €llo, es
necesario contar con la cartografia e informacion estadistica actualizadas
(Garza, 2000); asimismo, es indispensable la participacion de un ecélogo para
gue precise las franjas mas vulnerables ambiental mente; del demografo y del
socidlogo, quienes definiran los grupos socioecondmicos y sus hiveles de
integraciony agrupaci on en el espacio; del juristaagrario queestablezcalimites
de parcelasyy territorios; del ingeniero municipal que determinelos niveles de
abastecimientoy surelacién conredestroncal esdeinfraestructura; del urbanista
que fije tendencias y modalidades de expansion urbana; del economista que
defina proyectos de inversion en terrenos agricolas y de conservacion; del
financiero queidentifiquelosrecursosdeinversiony establezcasu rentabilidad,
y del politico queestablezcalaviabilidad politico-administrativade propuestas,
logre su consenso social y formule los mecanismos para su instrumentacion.
Adicionalmente, habrd que definir la participacion de instituciones
gubernamentales en la instrumentacién de la politica. Latarea requiere de un
elevado nivel de conocimiento delas periferiasy de concertacion parallegar a
definir zonas bien precisas, sobre las cual es actle la politica de ordenamiento
territorial. De aqui que si ladelimitacion de estas franjas no tiene solidez en su
fundamentaci énsocial, econémica, técnicay politica, e ordenamientoterritorial
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dificilmente podréa ser efectivo. A diferenciadelacomplejidad en el enfoquee
instrumentacion de los planesy programas urbanos vigentes que cubren todo,
unapoliticade ordenamientoterritorial enlasperiferiasdebecentrarseen pocas
vertientes, pero de crucia importancia para la estructuracion de la expansion
urbanay parala conservacion del medio ambiente, |as cuales se mencionan a
continuacion (cuadro 1):

1

Franjas de expansion urbana incontrolada ya ocupadas. Debido a su
tenenciagjidal y comunal, no hay suficientesbasesjuridicaspararegular
los procesos de expansiéon y consolidacion de bajos ingresos en las
periferias, por lo que, probablemente, seguiransinregul acioén como hasta
ahora. Delainvestigacion se han derivado normas urbanas minimas que
sedeben aplicar sobrear easespecificasdentrodelasfranjasdeexpansion
urbana, con objeto de estructurar funcional mente lamasaurbanaamorfa
de las periferias urbanas actuales, como seria el caso de laafectacion y
alineamiento de asentamientos para ensanchar las avenidas primariasy
arterias secundarias, asi como de la expropiacion de terrenos para
procurar &reas minimas de equipamiento y de obras de cabecera de
infraestructura. Siendo las afectaciones muy caras por € valor de
reposicion de inmuebles o de reubicacion de familias afectadas, resulta
evidente que solo deberan gjecutarse las estrictamente indispensables.
No obstante que € medio ambiente ha sido fuertemente alterado y
degradado por laexpansionincontroladay hay pocosel ementosnatural es
gue salvaguardar, resultamuy importante hacer respetar lasrestricciones
federales de barrancas y zonas lacustres. Como no hay instrumentos
legalespararegular laexpansi 6n urbanaincontrol ada, lalinicamanerade
resolver los demés problemas urbanos de las periferias es como se
afrontan hoy en dia: de uno por uno y conforme emergen.

Franjas de transicion urbano-rural en la periferia. Como laexpansion
urbana incontrolada no es controlable legalmente, resulta menos caro
tomar medidas preventivas sobreterritorio no ocupado quellevar acabo
las af ectaciones sobre lotes una vez que ya han sido ocupados y se ha
construido en ellos. Esta franja es realmente €l limite contenedor de la
expansion urbana. De aqui que si lafranjade transicion queda definida
como una amplia zona agricola en proceso de transformacion a usos
urbanos, habra que aplicar proyectos de inversion para hacer mas
rentable la actividad agricolay de este modo amortiguar la presion del
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cambio rural aurbano. Es recomendable que estos proyectos se ubiquen
préximos y alo largo de la zona de conservacion ecol6gica para que
actden como colchon de proteccion ambiental. En cambio, alo largo de
lafronteracon lamanchaurbanaque yatiene presion paralaconversion
auso urbano esrecomendabledefinir y afectar lostrazosvialesprimarios
y secundarios, asi como las &reas de equipamiento, sin llevar acabo sus
construccionesporgueéstas pueden detonar masexpansi 6nincontrol ada.
Por egjemplo, sobre esta franja podria tolerarse la expansion urbana
irregular, pero desde €l inicio se protegeriaalos elementos naturales de
valor ambiental y se estructuraria, en lo basico, a los asentamientos
precarios en proceso de formacion.

Zonas de conservacion ecol dgica. Por su alto valor ambiental, como los
bosques, y delicados ecosistemas, como lagos y zonas lacustres, estas
areas deben ser necesariamente af ectadas para conservarlas en su estado
natural. En algunos casos se podrian convertir en parques nacionalesy
otorgarlesla proteccion legal de lalegislacion ambiental. Como no hay
suficientes bases legales para proteger estas franjas de la depredacion
humana ni de la ocupacién incontrolada de asentamientos de bajos
ingresos, es indispensable definir prioridades de zonas ambiental mente
vulnerables y tomar medidas drésticas para protegerlas y frenar la
degradacion ambiental. A las éreas que pueden tener mayor presion de
ocupacion es importante asignarles un uso productivo instrumentando
proyectos de inversion agroindustriales de alto rendimiento, como, por
gemplo, en floricultura, frutales, nopal, gjonjoli o de algun tipo de
ganado que esté confinado.

Areasdealtoriesgo. Por el riesgo querepresentan paralapobl acion, estas
areasdealto riesgo deben expropiarse cuando alin no han sido ocupadas;
paraevitar el asentamiento de poblacién seles debe asignar un uso. Por
giemplo, segun € caso, podran acondicionarse como &reas recreativas,
deportivaso bien otorgarlesunafuncién productivacomo vivero, centros
de experimentacion, plantas procesadoras de basura u otros.
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Las prioridades para la ordenacion urbanay
conservacion ambiental de las periferias

Lamagnitud de laexpansién urbanaincontroladaen |as periferias alrededor de
laciudad cubre miles de hectéreas en las que habitan millones de personas. En
€l proceso de expansi6n urbana no planeada, con el tiempo se vagenerando un
elevado nivel de complegjidad urbana por la fragmentacion de la estructura
urbana, lairracionalidad en losusosdel suelo, lainsuficienciay dispersion del
equipamiento —que, entre otros aspectos, afecta de manera directa a su
poblacion—. Esto genera un clima de carencias de todo tipo que hace dificil
definir prioridades paralaformulacion de un plan de ordenamiento urbanoy de
conservacion ambiental. Si bien, enteoria, € plan urbano global debe proponer
soluciones para |os problemas mencionados, sabemos que no hay ni recursos
financieros ni congruencialegal ni aparato administrativo capaz de monitorear
todas las soluciones a mediano o largo plazos. También sabemos que con la
reciente apertura democrética —en la que cada grupo politico, econémico y
social estaluchando por conquistar su espacio—, tal vez sea prematuro pensar
en lograr consensos que nos beneficien a todos, ya que éste es un proceso de
maduracion politica que aln puede tardar afios. Por tal motivo, y siendo
pragmaticos en aceptar lacircunstanciacoyuntural y detransicion democrética
del presente, aparece como sensato concentrar la atencion solo en agquellos
elementos de la expansion urbana incontrolada que tienen importancia y
trascendencia para €l futuro de la ciudad y de sus habitantes, de los que se
proponen |os siguientes:

1. Zonas ambiental mente vulnerables. Los 60 afios de desarrollo urbano
contemporaneo de la ciudad se han caracterizado por una ocupacion
irracional del territorio, degradando, en el proceso, todos |os elementos
naturales que existian a inicio del siglo. De hecho, €l desarrollo urbano
sehaconvertido enunsinénimo dedepredaciénambiental. Laciudad alin
sigue expandiéndose haciaperiferiasmés distantesy en el proceso sigue
arrasando al medio natural. Por laimportancia que tiene en lalimpieza
del airey en el abastecimiento de agua paralos habitantes de la ciudad,
la primera prioridad es salvaguardar y preservar |o que alin queda del
medio natural ubicado en la extrema periferia
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2.

Areasdealto riesgo. Dado el peligro queimplica, por lapérdidadevidas
y de bienes materiales, construir sobre areas de alto riesgo, es crucia
prohibir su ocupacion por asentamientos irregulares.

Franjas de transicion rural-urbano. Con la gradua ocupacion de
asentamientos en una franja de transicién se va desfasando y formando
de maneranatural otrafranjadetransicién mésaejadaen lacua vuelve
asuceder lo mismo. Por razones ambientalesy funcionales, laciudad no
debeseguir expandiéndoseindefinidamente, por lo queresultaprioritario
disminuir lapresion de ocupacion territorial delas periferias, atravésde
acciones en franjas de transicion. Porque puede resultar socia y
politicamente delicada y controvertida esta accidn, no debe aplicarse
sobretodalaextensafranjaperiféricacircundante alaciudad que estaen
proceso de conversién rural a urbano, sino Unicamente sobre aquellas
areas gue rodean alas zonas ambientalmente vulnerables. En €l resto de
la franja de transicion rural a urbano que rodea ala ciudad y que esta
algadadelaszonasdevalor ambiental, deberatolerarselaconversionde
usos del suelo como ha sucedido y sucede hoy en dia.

Franjas de expansion urbana incontrolada en las periferias. Serefieren
alasfranjasdeperiferiaurbanaen proceso de expansi6ny consolidacion,
formadas por coloniasy ampliaciones de barrios con gran diversidad de
tejidos urbanosy de modalidades de ocupacién del suelo. En estas zonas,
aln deelevadadispersion, esposiblellevar acabo accionesconcretasque
conduzcan a su estructuracion urbanay dotacién de equipamiento. Esta
prioridad tieneuntiempo derealizacion que sesitiaen lasegundadécada
del asentamiento, queescuandolascallesyaempiezan aestar conformadas
por viviendas en etapasiniciaes de construccidn. Aun se pueden alinear
y af ectar viasprimariasy secundariasdeimportanciaparalaestructuracion
urbanay funcional delazona, asi como ubicar €l equipamiento basicoen
los baldios disponibles. Las acciones no se deben redlizar a inicio del
asentamiento (o0 sea, la primera década), yaquetal inversion estimularia
mayor expansion incontrolada. Por ello, las inversiones tienen que
ubicarse sobre zonas gque ya estan en proceso de consolidacion y nunca
sobre zonas con gran dispersion de laextrema periferia. Estas deben ser
loméspuntual es posible, 0 sea, ubicarse sobrelugaresespecificos, yaque
las obras de vialidad y equipamiento incrementan el valor del suelo y
aceleran la densificacion del &rea circundante. Por ejemplo, si €l
eguipamiento sesitlaestratégicamentealo largo de un gje secundario de
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circulaciéninterna, gradua mente seintegrardcomo centro de barrio con
actividad comercial y de servicios que apoyaralafuncionalidad interna
de cada zona periférica; es decir, reducird su dependenciafuncional con
lamancha urbanay, por consecuencia, € tréfico y contaminacion de la
periferia. Ademas, €l concentrar equipamiento y servicios sobre una
arteriasecundariao un areaespecifica, envez deubicarlosdispersamente
como sucede hoy en dia, propiciaquelosresidentes puedanidentificarse
con su “centro de barrio” y favorece la creacién de puntos de encuentro
gue estimulan lainteraccion familiar, para que, gradual mente, se vayan
entretgjiendo las redes social es que son indispensables paraintegrar una
comunidad.

5. Zonas de periferia urbana ya consolidada. En las zonas urbanas de la
periferia que ya estan totalmente consolidadas hay poco que hacer en
términos de planeacion urbana, no asi en la pavimentacion de calles,
dotaciondeinfraestructuray deequipamiento, serviciosquegeneralmente
son proporcionados por el gobiernolocal atravésde su programanormal
deactividades. Dehecho, estaperiferiaconsolidadavaquedandointegrada
a la mancha urbana de la ciudad, que es cuando, de acuerdo con las
condicionantes urbanas de cada colonia, podrian regularizarse |os lotes
y subdivisiones de origen gjidal o comunal para integrarlos a sistema
tributarioy legal urbanos, y sujetarlosalanormatividad de los planesde
desarrollo urbano vigentes.

Reflexiones finales

Si se busca una solucion ala expansion incontrolada de | as periferias urbanas
habra que explorar fuera del mecanismo de planeacion urbana tradicional.
Aquélabien puedeser laplaneacionterritorial estratégica, no planificandotodo
el entorno de la ciudad y su periferia, pues se cae en la misma limitacion del
enfoquetotalizador delaplaneaciéntradicional, sinojerarquizando prioridades
del desarrollo urbano y de proteccidn al medio ambiente, y actuando sdlo sobre
franjas ambientales vulnerables, lineas de circulacién principales y nodos de
equipamiento —quedando estratégicamente aseguradas las franjas, lineas y
nodos—; ante la demostrada imposibilidad de planificar a detalle los
asentamientos irregulares, el resto del territorio puede quedar libre para ser
ocupado incontroladamente.
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En la investigacion mencionada sobre la periferia sur metropolitana de la
ciudad de México —que cubrio unas 34 500 hectéreas (desde las colonias
Héroes de Padierna, a poniente, hasta Villa de Milpa Alta, a oriente)— se
analizé atravésdeaerof otosel proceso detransformaci ondeuso del suelodesde
1967 a1995y se cuantifico lasuperficiedelavialidad primariay secundariade
estazona(excluyendolascalleslocales), y seencontrd querepresentaal rededor
de 7 por ciento del territorio, €l equipamiento comunitario, 5 por ciento, y las
areas arboladas urbanas, de 4 a 8 por ciento. En resumen, para efectos de
instrumentar una politicaestratégicaterritorial, setratasolo de afectar entre 15
y 20 por ciento de la superficie de |a periferiainmediata, dejando que €l resto
seaocupada por asentamientosirregulares, como hastaahora. Enrealidad, ésta
esunasuperficiemuy pequefiaatravésdelacual sepuedeordenar, enlobésico,
el desarrollo de la extensa periferia urbana.
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