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RESUMEN

El enorme crecimiento de las dreas metropolitanas en América
Latina ha provocado que en la periferia de ellas surjan nuevos asen-
tamientos urbanos cuya organizaclon resulta una tarea dificil para la
planeaci6én urbana. El prop6sito de este trabajo es estudiar aquellos
conceptos de ordenacidn espacial con los cuales la planeacidn urbana
ha enfrentado la expansién periférica en la aglomeracién de la Ciudad
de México; se evalta la aplicacién de los conceptos, el Plano de Dame
ro y el Barrio, en la realidad socioeconémica y politica del asenta-
miento denominado Ciudad Nezahualcdyotl, inmensa colonia proletaria
de casi 2 millones de habitantes. Se sostiene que la planeacidn urba
na no ha sido capaz de crear conceptos adecuados a la dindmica urbana
latinoamericana, y, en cambio, ha actuado como un agente de estabili-
dad y contro. sociopolitico.

SUMMARY

Due to the large growth of latinamerican metropolitan areas new
urban peripheral settlements have formed adjacent to them; the spatial
organization of these settlements appears as a difficult achievement
for urban planning. This study is looking at those concepts of spatial
organization that urban planning has applied in the peripheral expan-
sion of Mexico City; special emphasis is given to the application of
the concepts of the 'iron-grid layout' and the 'neighbourhood unit' in
a peripheral settlement called Ciudad Nezahualcdéyotl, great low income
area of nearly 2 million inhabitants. It is argued that urban planning
has not created adequate concepts to cope with the latinamerican urban
characteristics, but instead, has acted as an agent of sociopolitical
stability and control.
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Se considera que Latinoamérica tiene uno de los mayores creci-
mientos urbanos del mundo. Este crecimiento se concentra principalmen
te en las aglomeraciones metropolitanas, bisicamente como resultado de
una enorme e histdrica centralizacibén de actividades econdémicas entre
las cuales destaca el proceso de industrializacibén en los Gltimos cua-
renta afos. EIl aumento explosivo de las metrépolis latinoamericanas
ha conducido a un ensanchamiento, en su mayoria incontrolado, de 1las
dreas construidas; con esto, se forman, justamente en la periferia de
las grandes ciudades, nuevos asentamientos amplios y numerosos, cuya
organizacién espacial resulta una tarea dificil para la planeacién ur-
bana correspondiente. Debido a esto se plantean las siguientes pregun

tas:

¢Ha desarrollado la planeacidn metropolitana en Latinoamérica
conceptos para la organizacifén espacial de las grandes poblaciones en
la periferia de las ciudades?; ihasta donde la planeacidn urbana apli-
ca principios y conceptos que corresponden a realidades socioecondmi-
cas y espaciales totalmente diferentes?; ;qué resultados se observan
del esfuerzo de la planeacifn urbana en los asentamientos periféricos

mencionados?.

En este trabajo se intentard dar respuesta a estas preguntas al
analizar el caso concreto del asentamiento denominado Ciudad Nezahual -
céyotl, localizado en la periferia de la aglomeracidn de la Ciudad de

México.

1. AGLOMERACION METROPOLITANA Y PLANEACION

La formaci6n de grandes dreas metropolitanas en América Latina
es un rasgo que ha caracterizado al crecimiento urbano en este conti-
nente, particularmente en los Gltimos treinta afios; este proceso de
concentracidn urbana se presenta, entre otras, bajo las siguientes con
diciones: altas tasas de natalidad, grandes vol(menes de migracién ru-
ral-urbana, industrializacidn con baja absorcidén de mano de obra, es-
tructuras agrarias expulsivas, presencia de grandes masas de poblacién

marginal, y una administraci6n ampliamente centralizada como herencia
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de la época colonial.

A nivel estructural, no obstante, las caracteristicas del proce
so urbano Gnicamente reflejan las fuerzas que operan en el proceso de
desarrollo econdémico del modo de produccidn de cada pais. En la mayo-
ria de las naciones latinoamericanas, durante la década de los afios
cuarenta, se impulsd un proceso industrial con el fin de substituir y
producir, localmente, algunas de las importaciones que se realizaban
de paises desarrollados; durante las siguientes décadas la industriali
zacidn fue prédcticamente adoptada como el modelo de desarrollo econdmi
co predominante, debido fundamentalmente a la influencia del pensamien
to "desarrollista" de la Comisién Econémica para la América Latina
(CEPAL), (Prebisch, 1950: 2; De Mattos, 1979: 77). El impulso al pro-
ceso indus®sial trajo importantes consecuencias para el crecimiento me
tropolitano: las dreas industriales fueron localizadas en las principa
les ciudades de cada pais, generalmente en las capitales nacionales o
en los centros econdmicos mds destacados, aprovechando las ventajas de
consumo, mano de obra calificada, presencia de instituciones financie-
ras y otros servicios, con lo cual las obras de infraestructura urbana
se multiplicaron y se polarizd el crecimiento econdmico; ademids, el pro
ceso industrial se produjo con una amplia penetracidén de capital extran
jero y un alto nivel tecnolbgico, siendo mds de capital intensivo que
de amplia absorcidn de mano de obra, por lo cual los amplios contingen
tes de poblaci6én urbana, producto de la migracién y del crecimiento na
tural, se han visto relegados a un amplio desempleo y subempleo en una
gama de ocupaciones de alta inseguridad y baja productividad econdmica;

(1)

han convertido en los principales centros de la concentracidén urbana,

la primacia metropolitana de estas ciudades se ha ¢onsolidado y se
con tasas de crecimiento que generalmente fluctdan entre 5 y 6 por cien
to anual (Cornelius y Kemper, 1978: 7), con la creciente necesidad de
dotar de nuevas o renovadas 4reas de vivienda a las crecientes masas
urbanas. Dicho de otra manera: la predominancia metropolitana y sus

(1) Browning (1975:147) sefiala que la primacia se presenta en una patrén urbano en
el que la ciudad mds importante de un pais es dominante hasta el punto que su
poblacién supera varias veces la de cualquier otra ciudad. A su vez, este do-
minio demogriafico representa un alto grado de centralizacidn politica econdmi-
ca y cultural.

133



problemas colaterales son resultado de las decisiones de inversidn tan
to de los gobiernos nacionales como de las burguesias locales y el ca-
pital extranjero que, hasta la fecha, se han centrado notablemente en

un modelo de desarrollo de dreas industriales urbanas.

Por otra parte, el proceso de planeacidn en América Latina sur-
gié como el instrumento que podria reducir la condicién de subdesarro-
lle de los paises y provocar la modernizacidn de las estructuras econd
micas, mediante la industrializacién, tal como lo proponia la CEPAL.
Este hecho quedd claramente sefialado en la Carta de Punta del Este, fir
mada en 1961, en la cual quedd definida como '"un esfuerzo cooperativo
destinado a acelerar el desarrollo econdmico y social de los paises de
América Latina... "(Baltra, 1967: 215), que, a su vez, establecié 1la
necesidad de programas de desarrollo nacionales para llevar a cabo los
objetivos de la Carta de Punta del Este (ver los objetivos de esta Car
ta en Baltra, 1967: capitulo X); a partir de este momento la planea-
cidn se institucionalizd en la mayor parte de los paises, tomando la
forma de politicas regionales y urbanas ampliamente optimistas en sus
metas de desarrollo. Sin embargo, hubo un hecho fundamental en cuanto
a la naturaleza de la planeacifn; la concepcidn de que la planeaci6n
seria un instrumento para las reformas institucionales y estructurales
pronto fue desviada y los planes fueron transformados en medios forma-
les de coordinacién y racionalizacién de politicas de desarrollo (ILPES,
1966: 7; Riffka, 1981: 97). Esto, en términos generales, convirtid a
la planeacidén mds que en un instrumento de cambio en un ejercicio téc-
nico, ampliamente apoyado en técnicas (como la programacién lineal y
el andlisis input - output), el cual, como sefiala Kaplan (1972; 27-28),

llevé a producir gran cantidad de planes altamente complejos y rigidos
que han carecido de viabilidad politica y que han ignorado el rol de
los grupos hegeménicos en la estructura social y la penetracidn del ca
pital extranjero (Gilbert, 1976: 12).

En el caso particular de la planeacién urbana, ésta aparecié co
mo un subproducto de las politicas regionales y de los sistemas nacio-
nales de planeacién, con lo cual ha sufrido, en gran parte, las mismas
dificultades y carencias que estas Gltimas. Las politicas urbanas han

tenido como su bdsica expresién al Plano Regulador o Plano Maestro
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("Master Plans'') el cual, ademds de las minimas consideraciones econd-
‘micas, ha hecho marcado énfasis sobre la creacidén de infraestructura
fisica, tal como vialidad y construccidén de sistemas de agua y drenaje
(Cornelius y Kemper, 1978:21), por lo que cuestiones como la distribu-
ci6n del ingreso o la creacidn de empleos no son tomadas en cuenta y
los mecanismos de conexién entre el sector pGblico y privado nunca son
especificados; mds aOn, como acertadamente sefialan Violich y Astica
(1967,22), bajo condiciones de gran concentracidn demografica y baja
integracidn econdmica en las grandes ciudades, los reglamentos de cons
truccién y las regulaciones de zonificacidn tienen muy poco valor prac
tico, y los requerimientos minimos de espacios abiertos y servicios
presentan constantes déficit. Particularmente en las dreas metropoli-
tanas, sobre todo en las grandes capitales, los mejoramientos de natu-
raleza fisica de la planeacidn urbana se enfrentan a un problema poli-
tico-administrativo que agrava su estructuracidn; esto es, la enorme
centralizacidn del proceso de planeacidén (refeljo del paso de intere-
ses econdmicos y politicos centrales) que significa una falta de auto-
ridad a nivel local (municipios) y una debilidad e incompatibilidad de
los planes estatales y municipales frente a la entidad administrativa
que alberga al centro nacional de decisién. Dentro de esta perspecti-
va, es especialmente importante para este estudio el hecho de que la
planeacidon urbana, ademas, ha contribuido a lo que Violich (1973,672)
llama la "obsolescencia fisico-funcional” del contexto urbano, que sur
ge de la utilizacidn que atn se hace de modelos coloniales para la
creacidn de nuevas adreas urbanas, aun cuando actualmente tiene lugar
el surgimiento de nuevas pautas espaciales que estdn en funcidén direc-
ta de un continuado crecimiento de poblacidén; de una gama mds amplia
de actividades urbanas y de nuevas exigencias tecnoldgicas (principal-
mente en el sector transporte); el ejemplo concreto en este caso es el
de la traza urbana introducida durante la época colonial, generalmente
conocida como '"plano en damero'" o de "tablero de ajedrez'", cuyo uso ha
seguido vigente en la estructura fisica de las ciudades y ha creado una
estandarizacidén de los planos urbanos y, consecuentemente, gran rigi-
dez en la estructura urbana (Violich y Astica, 1967,24). Este hecho,
a su vez, evidencia la carencia de nuevos modelos y técnicas locales

dentro de la planeacién urbana, para su estructuracidén en las condicio
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nes concretas de la realidad latinoamericana, y ha llevado no sélo a
usar elementos heredados de la Colonia, sino a transferir y adaptar mo
delos creados en paises desarrollados, con la firme idea de una satis-
factoria disposicibn; sin embargo, en este dtlimo caso, la influencia
de grupos de poder locales y de intereses econfmicos extranjeros[z) en
el uso del suelo, afecta la especulacién de la tierra e influye sobre
las decisiones locacionales, con lo que la transferencia de estos con-
ceptos se desvirtdGa y, generalmente, queda en reformas urbanas parcia-
les, de cardcter fisico; Gilbert (1976, 10-13) sostiene que la transfe
rencia de modelos y técnicas también se ve afecata por barreras cultu-
rales, econdmicas, politicas y administrativas tales como: las desi-
gualdades del ingreso y de educacidn, la biisqueda de apoyo politico, o
la falta de estadisticas adecuadas.

Relacionado con lo anterior, se hard una breve referencia al ori
gen del plano en damero y del concepto de "barrio", que han influido
en la practica corriente de la planeacién urbana en México y en el Tes
to de América Latina.

2. LA TRAZA EN DAMERO Y EL BARRIO

Durante el siglo XVI, a raiz de la conquista de América, la ma-
yor parte de las ciudades fundadas por los espafioles quedaron estable-
cidas y, con ellas, se introduce el modelo de la ciudad colonial hispa
noamericana cuya forma y trazado aidn perdura, el cual serd imitado por
las pocas ciudades fundadas posteriormente. En 1502 se realiza la se-
gunda fundacidén de la ciudad de Santo Domingo, donde por primera vez
en la América espafiola se ensaya un trazado regular que, aunque no con
una cuadricula perfecta, si muestra una facil subdivisidn del terreno
en forma rectangular (Hardoy, 1969, 34-35); la posterior aplicacién de
este trazado se realiza en la parte continental de América, en 1519,
fundando la ciudad de Panama(s); pero la expresidén mds clara de la tra

(2) Para consideraciones acerca de la coincidencia de intereses entre élites loca-
les y capital extranjero, y relaciones de dependencia, ver Cardoso y Faletto
(1979, 177-216).

(3) Borah (1972, 44) sugiere que en la fundaci6n de Panamd quizd participé Alonso
Garcia Bravo quien posteriormente se encargaria de la traza de la Ciudad de
México (1523-24).
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za en damero se lleva a cabo en las fundaciones de Puebla, en 1531, y
de Lima cuatro afios después; aqui las cuadriculas realizadas fueron ca
si perfectas y la plaza surge como el elemento central y distintivo
(Hardoy, 1969, 37); posteriores trazas urbanas adoptaron esta forma fi
sica siendo asi como el modelo se volvidé visible y fue repetido y per-
feccionado a través de sucesivas fundaciones, Esto no significdé que
‘todas las ciudades coloniales se ajustaron a este modelo clésico, ya
que ias condiciones topogrdficas en las que fueron creadas las ciuda-
des mineras y algunas portuarias provocS trazados totalmente irregula-
res (Valparaiso, Pasco, Guanajuato), e, incluso, en el caso de ciuda-
des construidas sobre anteriores asentamientos indigenas, el plano en
damero aparecid s6lo parcialmente (Ciudad de México, Cuzco y Quito}ﬂ4)

Subyacente a este trazado estd el efecto de una rigurosa planea
cibn en la cual, como afirma Borah (1972, 42), hubo un intento por agru
par los mds importantes edificios para dar una apariencia monumental
(plaza), pero en su conjunto existe una gran monotonia; este agrupamien
to es una muestra de la gran centralizacidén colonial que tuvo lugar,
que, en esencia, significaba control politico y organizacidn impositi-
va; la ciudad, como un todo, no se caracterizd propiamente por ser una
obra de arte, sino por su capacidad para llenar requerimientos funcio-
nales. El1 modelo geométrico rigido de la ciudad colonial pudo conser-
varse gracias a la pequefla escala del crecimiento urbano y a la escasa
dindmica del desarrollo; su caricter estatico reflejaba la larga esta-
bilidad relativa de las condiciones politico-sociales. En suma, la tra
za en damero, que tiene una antigliedad aproximada, en América(sl de 450
afios, fue producto de un concepto muy general introducido por los espa
fioles, el cual fue mejorado en sus principios fisicos y, posteriormente,
confirmado por leyct’)J durante la época colonial (Hardoy, 1978, 223).

(4) La probable influencia que el plano axial, usado en las ciudades indigenas, pudo
haber tenido en las nuevas ciudades espafiolas, es negada por Borah (1972: 48).

(5) Algunos estudios hacen consideraciones acerca del origen y aplicacidn de esta
traza urbana en Europa antes de la conquista espaficla de América (Hardoy, 1978
y Kubler, 1978).

(6) En 1573 aparecieron para la Nueva Espafia las Ordenanzas de Descubrimiento y
Poblacién, incorporando aspectos de la regulacién de nuevas poblaciones, sus
formas y elementos, y el repartimiento de solares; todo lo cual fue incorpora-
do posteriormente a las Leyes de los Reinos de las Indias, en 1681 (Hardoy,
1969, 46).
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Por otra parte, es relevante mencionar un concepto que ha influi
do enormemente en la prédctica de la planeacidén urbana, el cual surgid
en un pais desarrollado durante el presente siglo y ha servido para pro
veer de una concepcidn socio-espacial al aspecto puramente fisico de la
traza urbana. Se trata del surgimiento del barrio como unidad urbana
("Neighbourhood unit”],”J que alcanza gran popularidad y es adoptado
en diversas partes del mundo. En una forma simple, postula que la uni
dad basica es la familia, que los grupos de familias forman comunida-
des las cuales pueden quedar integradas en barrios, y que las ciudades
estarian compuestas de un numero indeterminado de barrios; es decir,
la ciudad seria un complejo organismo formado de diversas partes con
cierto funcionamiento interno, pero fisicamente articuladas a la estruc
tura urbana total. La funcidn basica de la planeacidén urbana seria,
por tanto, definir estas cé&lulas o barrios jerdrquicamente, en una for
ma fisica adecuada. En el planteamiento original (Herbert, 1963, 167)

¢l barrio requeriria:

a) Un tamafo necesdario para tener una escuela primaria

b) Tener limites que lo definirian con un sistema de vialidad interna
¢) Espacios abiertos para necesidades recreacionales

d) Proveer neccsidades sociales y educacionales con adreas de servicios

coincidentes
e)] Prefercntemente comercio local.

Como sefiala Simmie (1974, 28), se considera que este concepto
tiene gran simllitud con la formulacién i1deal de Ebeneczer Howard del
plano de una cludad-jardin en la que se proponian dagrupaciones urbanas
en las cuales la mayor parte de las distancias se recorreria a pictg)

De cualquier manera, ¢l concepto de barrio introdujo una idea de inte-

7)  Este concepto surgid bajo la influencia de la escuela de Ecologia Urbana de
4 i Ll 5 B 03 = 3 C;)
Chicago, durante la década de los anos veinte, como una reaccion ante el de-
bilitamiento de la interaccidn social en la ciudad; ver Herbert (1963).

(8) [Iistas agrupaciones ecstarian integradas cn un conjunto urbano de 250 000 habi-
tantes, con amplias dreas verdes (Fishman, 1977, 23-88).
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gracidn urbana fisica y social bajo un funcionamiento orgdnico; idea
que, asimismo, ha sido puesta en duda sosteniendo que la intencidn es,
primeramente, una conveniencia de administracidn urbana y, ademds, se-
nalando la carencia de una definicidén precisa de comunidad de barrio
(Simmie, 1974: 29-32). No obstante, el concepto se difundid y sus prin
ciplos ideolodgicos han servido para matizar las reformas fisicas urba-
nas en paises subdesarrollados. Ante este hecho es interesante pregun
tarse qué resultados se obtendrian a partir de la transferencia de es-
te tipo de conceptos a situaciones de alto crecimiento demogridfico, de
ficiente provisién de infraestructura urbana e inestabilidad de la te-
nencia de la tierra, entre otras, como son las existentes en América

Latina.

Finalmente, puesto en otros términos, el crecimiento urbano en
Am€rica Latina experiment® gran incremento, principalmente en las gran
des metropolis, al aumentarse la concentracidén de capital debido a la
industrializacidén. La produccidn industrial y el transporte moderno,
como también las nuevas €élites administrativas que surgieron impusie-
ron nuevas <exigencias de espacio, lo que condujo a una transformacidén
de la ciudad colonial. Principalmente en los afios cuarenta de este Si
glo empezaron las migraciones masivas del campo a las ciudades y, con
ello, se produjo un cambio de orientacidn espacial en las ciudades, el
empobrecimiento de sus centros antiguos, la extensidn espontinea de la
ciudad y, sobre todo, la creacidn, en la periferia, de barrios de emer

gencia para la nueva poblacidn.

En vista de la dindmica del proceso de cambio, se sostiene que
no se han desarrollado nuevos modelos espaciales que habrian podido
reemplazar al modelo de la ciudad colonial y a otros conceptos impor-
tados. La planeacidn urbana se ha visto llevada a un papel pasivo pu-
diendo ocuparse tan s6lo de una serie de tareas de adaptacidn fisica
local. Es notorio senalar que la investigacibén, con respecto a las
ciudades, se ha inclinado mas al estudio de la direccién e intensidad
de las migraciones masivas, y de sus efectos sobre la estructura espa-
cial de las metrdpolis (Turner, 1968; para México, Brown, 1972; Ward,
18976), que de la ordenacidn territorial de estas dltimas.

Violich (1973, 677) se queja de la incompetencia de conceptos
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dentro de la planeacidn urbana municipal la que, en las idreas metropo-
litanas de Latinoamérica, infortunadamente no ha podido adaptarse a la
dindmica de los '"procesos de cambio sociales y fisicos'"; sin embargo,

tampoco es probable que la planeacidn urbana pueda desempefiar el papel
de un '"agente de cambio social y econémico'" como el mismo Violich (Ibid:
677) intenta postular. Es por ello que Hardoy (1972, 50} califica 1la
situacidén de verdaderamente lamentable, con las siguientes palabras:

'"... tenemos que admitir que las soluciones propuestas
para un mejoramiento del funcionamiento de las grandes
regiones metropolitanas son parciales en sus conceptos,
dificiles de financiar y tienen faltas desalentadoras de
calidad".

Atribuyendo esto al hecho de que hasta ahora las naciones lati-
noamericanas, en su gran mayoria, han sido gobernadas por élites poli-
ticas, sin visién de futuro, que estaban més interesadas en la conser-
vacién de un inestable equilibrio politico y social que en el desarro-
110 de ideas progresistas.

En un caso concreto de la periferia de la Ciudad de México se
pretende investigar con qué conceptos la planeaci6n urbana ha respondi
do a las nuevas exigencias de ordenacidén espacial en la concentracidén
metropolitana.

3. LA EXPANSION DE LA CIUDAD DE MEXICO Y SUS REPERCUSIONES EN LA
PLANIFICACION REGIONAL

Hoy en dia, México pertenece al grupo de los estados latinoame-
ricanos con el aumento poblacional mas grande. Solamente entre 1960 y
1980 el pais dobld el nlmero de sus habitantes. Mientras que en 1960
vivian en la Repliblica Mexicana 34.9 millones de personas, en 1980 ha-
bia mds de 70 millones. Ese crecimiento ridpido se concentra sobre to-
do en la aglomeracibn de la Ciudad de México, donde actualmente vive
uno de cada cuatro mexicanos. Una comparacidén de la tasa media de cre
cimiento poblacional anual en el lapso entre 1950 y 1970 da para todc
el pais un valor de 3.3% y para la aglomeracidn capitalina 5.4%. En
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ese periodo ninguna metr6poli del mundo alcanzaba una tasa mayor
(Schteingart, 1976, 5).

Hasta 1950, el desarrollo poblacional de los decenios pasados
se localizé fundamentalmente en el irea de la Ciudad de México, la cual
tiene actualmente los mismos limites que el Distrito Federal. Desde
1950 el desarrollo pasé esos limites en direccién a los municipios ve-
cinos del noroeste y noreste, pertenecientes al estado de México (capi
tal Toluca), sin que ese proceso produjese cambios administrativos (ver
tabla 1). Las areas habitacionales de esos municipios (un total de do
ce) actualmente forman con el Distrito Federal una unidad continua.

Ese conjunto se clasifica como Zona Metropolitana de la Ciudad de Méxi
co (zMcm) (9D

Tab-a 1: Desarrollo poblacional en la ZMCM en el periodo de 1940 a
1980 (habitantes en miles, limites de 1970).

1940 1950 1960 1970 1980

Distrito Federal 1 670 2 931 4 833 6 963 9 500
Municipios del estado
de México pertenecien

tes a la IZIMCM - 29 233 1 907 4 500

ZMCM 1 670 2 960 5 144 8 889 14 000

Fuente: Garza y Schteingart (1978: 69); para 1980, estimacién segln
Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. D.D.F., 1980.

De la tabla 1 se desprende que, desde 1970, el crecimiento po-
blacional, por lo menos en los municipios de la zona periférica, supe-
ra no s6lo porcentualmente, sino también absolutamente al del Distrito

(9) Los municipios del estado de México integrados en la Zona Metropolitana de la
Ciudad-de México son: Atizapan de Zaragoza, Coacalco, Cuautitlin, Cuautitlin
Ixcalli, Chimalhuacdn, Ecatepec, Huixquilucan, Naucalpan, NezahualcGyotl,

La Paz,Tlalnepantla y Tultitlin.
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Federal; como ejemplo: en 1960-1970 tuvieron una tasa de crecimiento
anual de 74.6%. Asi, la zona periférica se transforma en el drea de
expansidn poblacional mds importante y despierta, en esa forma, el ma
yor interés de la planificacidén municipal y regiocnal en el 4rea de la
Ciudad de México. Al mismo tiempo, se pone de manifiesto que el desa-
rrollo en la zona central y en la zona periférica dependen estrictamen
te el uno del otro. De ahi resulta que las siguientes tareas aparecen
de especial atencidn para la planificacibn municipal de esa drea:

1. La elabor@cidén de un plan de desarrollo espacial para cada una de
las unidades administrativas que integra la ZMCM.

2 El establecimiento de planes de desarrollo para las entidades mis
grandes de la ZMCM, sin consideracidn de los limites estatales
(D.F. y estado de México) que deberian concertarse con el plan de
desarrollo general para toda la ZMCM.

Basdndose en la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976,
se promulgé en 1978 el Plan Nacional de lesarrollo Urbano para toda el
drea federal de ordenamiento espacial. A nivel de los 32 estados, se
han promulgado planes estatales de ordenamiento espacial, y al nivel
inferior de la jerarquia administrativa, la mayoria de los municipios

ha obtenide, entretanto, su propio plan de desarrollo municipal.

Todo esto significa que en la IMCM actualmente estdn en vigor
dos planes estatales de ordenamiento: el del Distrito Federal y el del
estado de México., Ademds, hay que mencionar que los municipios perifé
ricos a la Ciudad de México, que se encuentran en el estado de México,
tendran sus planes municipales o ya los tienen. Una de las metas prin
cipales del Plan Nacional de Desarrollo Urbano y de los planes estata-
les de ordenamiento espacial del D.F. y del estado de México es la 1i-
mitacion del rdpido crecimiento en toda la ZMCM, sobre todo en los bor
des con mayor expansidén. En el D.F. se ha planeado, hasta el afio 2 000,
una concentracidén que basa su crecimiento en una red de ejes de desarro

llo y subcentros intraurbanos (ver mapa 1).

Para los municipios periféricos del estado de México, en cambio,
tal concepto de desarrollo del asentamiento no existe. De especial sig
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Mapa 1: Uso del suelo y planificacion regionai en la Zona Metropolitana de Ciudad de México
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nificado es la falta de coordinacidén de la planificacidn espacial del
D.F. con la del limitrofe estado de México. Falta una planificacién
total en la zona de IZMCM, la cual sobrepase las fronteras de los esta

(10)

rales, detrds de la cual estdn los intereses de poder y de delimita-

dos federals La autonomia de planificacién de los estados fede-
cidn de las respectivas €lites regionales y politicas, se presenta
frente al campo de planificacifén regional como mids poderosa que las
necesidades de coordinacién arriba mencionadas. Es debido a esto que
no se espera a corto plazo una incorporacidn (y con ello una nueva
orientacién de planificacibén estatal) de las zonas periféricas en ex-
pansién, a la Ciudad de México. En vista de la extraordinaria dinémi
ca del actual desarrollo de las poblaciones en la periferia de la IMCM,
la falta de una planificacién global, sin consideracidn de las fronte-
ras, aparece como una deficiencia grave (Garza y Schteingart, 1978,
77).

4. EL CASO NEZAHUALCOYOTL

4.1 La expansidn poblacional. La década de los afios cincuenta sefiala

una etapa crucial en la expansidn fisica de la Ciudad de México. Du-
rante estos afios el irea urbana se expande mds alla de los limites del
Distrito Federal, invadiendo gran cantidad de territorio del continguo
estado de México, Esto fue debido principalmente a los siguientes tres
factores: primero un gran aumento de poblacidn en toda la ZMCM, con una
tasa de crecimiento anual de 5.2 por ciento, de la cual el 38% era de-
bido a migracidn (Garza y Schteingart, 1978, tabla 6); en segundo lugar
incentivos para el establecimiento de industrias en la zona de la Ciu-
dad de México (Naucalpan, Tlalnepantla, Ecatepec, etc.), como resulta-
do de la estrategia nacional de desarrollo iniciada en la década ante-
rior, hacia un fortalecimiento industrial (substitucién de importacio-
nes), lo que, a su vez, repercuti6é en una amplia construccifn de infra
estructura en el drea; finalmente, un aumento en el valor del suelo
dentro del Distrito Federal, como efecto de la prohibicibn para la crea

(10) Es cierto que en 1976 fue creada una Comisién de Coordinacién de la Zona de
Conurbacién del Centro, que incluye a la IMCM, pero ésta no se reline frecuen-
temente y carece de autoridad ejecutiva.
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cién de nuevos fraccionamientos residenciales en la Ciudad de México.
Respecto a este Giltimo punto, en 1945 un decreto del gobierno determi-
né la prohibicién de nuevos asentamientos dentro del D.F., siendo la
consecuencia que las personas interesadas en terreno para la construc-
cién de viviendas lo adquirieran en los municipios limitrofes al D.F.
Se observd una seleccibén social de las zonas habitacionales{11j. Los
miembros de la clase media adquirieron sobre todo tierras en las zonas
accidentadas del noroeste y oeste, como fue el caso de Ciudad Satélite,
creada en 1957. Los terrenos en el este del D.F., por lo contrario,
se consideraban como poco apropiados para el asentamiento, por lo que
en principio solamente los colonos mds pobres se interesaban en ellos.
En efecto, los colonos en la zona del ex lago de Texcoco se enfrenta-
ron a condiciones naturales extremadamente dificiles. Por ser el fon-
do de un antiguo lago, el terreno apto para la construcci6n de vivien-
das era totalmente llano; se transforma en el tiempo de lluvias en lo-
dazales y en el tiempo de sequia en una zona extremadamente seca que
recibe polvaredas, sobre todo en primavera. El suelo salado impide el
crecimiento de vegetacién: cualquier plantacién, por ejemplo, de &arbo-
les en la calle, o de jardines cerca de las casas, exige una prepara-
cién de la tierra con humus; los llamados costos de wurbanizacién son
muy altos debido al alto nivel del agua subterrdnea, falta de desagilie
y extremada falta local de agua potable.

Los principios de las actividades de asentamiento en esos terre
nos estaban caracterizados por tomas espontdneas del terreno asi como
por ventas de terreno seudolegales por los 1llamados fraccionadores
(que en su mayoria actuaban como empresarios de construccidn). Los
compradores de terrenos adquirieron sus lotes de los fraccionadores
suponiendo, equivocadamente, que las transacciones de tierras estaban
aprobadas por el gobierno en Toluca, y esperaron medidas estatales de
urbanizacién. En efecto, el terreno era, en su mayoria, propiedad del
ejido de la comunidad indigena de Chimalhuacdn, actualmente municipio
perteneciente a la IZMCM, comunidad que, precisamente a fines de los
afios 60, recibi6é una indemnizacidén por las ventas ilegales (Montafio,

(11) Se describe extensamente el proceso de asentamiento en el drea de Nezahual-
céyotl, por De La Rosa (1974); Montafio (1976); Ferras (1977) y Schteingart
(1981).
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1976, 149); partes del terreno eran estatales., Posteriormente,; el go-
bierno legalizé buena parte de las transacciones de tierra legalmente
dudosas. Incluso hoy en dia la seguridad de asentamiento de muchos
colonos de la regidn depende mis bien de su presencia fisica en el lo-
te que de una legalizacidn catastral correcta. Para los fraccionado-
res, los cuales son denominados "tiburones' por la poblacidn, el asen-
tamiento en las dreas meridionales del lago de Texcoco fue un negocio
fantistico: mientras que al principio de la inmigracidén al '"desierto"
de Texcoco se pagaban 3 a 5 pesos por un m de tierra para construc-
cibén, sin servicios piblicos (Ferras, 1977, 13), ese precio subia, en
la década de los anos 060, a 200 pesos (De la Rosa, 1974, 8); a media-
dos de los anos setenta, un lote de 150 m2 costaba de 25 000 a 40 000
pesos (Schteingart, 1981, 108). Como efecto de esa alza de precios no
se asentd en esos terrenos la gente mds pobre, sino, sobre todo, fami-

lias humildes con cierto capital.

En el afio de 1958, cuando ya vivian 12 000 personas al sur del
ex lago de Texcoco, cl estado de México empezd su labor de planifica-
cién regional. Con la "Ley de Comunicaciones, Obras Pablicas y Priva-
das del Estado de México', del diecinueve de diciembre de 1958, se de-
terminaron ciertas medidas urbanisticas en la nueva zona de asentamien-
to. Se fijé el tamafioc minimo de los lotes y de las manzanas. El an-
cho de las calles no podia quedar por abajo del limite de 12 metros.
Un diez por ciento del drea de lo que serian las llamadas colonias po-
pulares (los asentamientos de la poblacién de bajos ingresos) tenia

(12)

entrega oficial de los terrencs para fines de construccién de vivien-

que reservarse para parques y servicios pablicos Después de 1la

das populares, por parte del estado de México, en abril de 1963 sc¢ ur-
banizdé la zona de conformidad con las respectivas disposiciones, tra-
zando avenidas rectas y anchas, paralelas a la carretera México-Puebla,
siendo la distancia entre cllas de 1 km. Las calles transversales te-
nian la misma distancia entre si. Se asfaltaron las '"avenidas', donde
muchas veces también empezd el desarrollo industrial y manufacturero

(ver mapa 3). En ese cuadro global formado por las avenidas y calles

(12) E1 grado de obligacidn de esas disposiciones fue relativizado por el hecho de
que las medidas urbanisticas fueron denominadas por la ley (Art. 5, VII) como
"necesarias''.



transversales se trazaron otras calles paralelas a ambas; estas calles
formaron el limite de las manzanas que se dividieron en lotes. | 150
mil lotes de 150 m2 como promedio ! (De la Rosa, 1974, 8). Después
de la promulgacidén de esta Ley de 1958, se reservaron algunas cuadras
para espacios verdes o zonas para servicios pliblicos (los que en ade-

lante se denominardn ''zonas pablicas').

Dentro de ese plano geométrico que habia determina<o el gobier-
no desde 1958, la actividad de asentamiento siguid desar.olldndosec ca-
si en forma cadtica; es decir, prdcticamente sin legalitacién catastral
ni disposiciones de construccidén. Mas del 90% de las casas, hasta hoy
en dia, tienen solamente un piso, lo que se debe parcialmente a la fal
ta de dinero para la construccién de mids pisos y a las caracteristicas
del terreno, pues el nivel de agua subterrinea se cncuentra solamente
a un metro bajo el suelo.

A la uniformidad de la silueta de las casas le corresponde la
inexistencia de cualquier proceso hacia la centralizacitn de activida-
des sociocecondmicas. Eso ya ha sido predeterminade por la red de ca-
lles extremadamente mondtona. El proceso de divisidén en lotes atacd
siempre colonias demarcadas, de las cuales los fraccionadores habian
levantado un plano. Hoy existen 78 colonias y fraccionamientos (ver
mapa 2). Por razones de publicidad, los especuladores les dieron nom-
bres que burlaban las condiciones reales de esa zona. Asi, se encuen-
tran nombres como Agua Azul, Los Manantiales, La Perla, Maravillas,
etc. La estructura de la urbanizacidn recuerda una red de mallas que

se puede agrandar a todos lados.

Aqui se vuelve a encontrar la tradicidén de la ciudad colonial
espafiocla (plano en damero) con sus redes de calles mondtonas, sin que
se hayan adoptado los elementos de diferenciacidn de ésta, como, por
ejemplo, la plaza central. A su vez, en el trazo de todo el conjunto
urbanc se aprecia una clara subdivisién en unidades menores que mani-
fiesta la intenci6n de crear barrios, o colonias organizadas cada una
alrededor de una zona piblica; se realiza una ordenacidn espacial que
da la impresi6n de un conjunto de barriocs organizados por subcentros,

para su funcionamiento incerno, pero, a su vez, integrados al plano
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general en cuadricula.

En el ano de 1963 se fund6é en el 4rea de asentamiento mas acti-
vo; es decir, en los terrenos de Chimalhuacdn, el municipio de Neza-
hualcdyotl que obtuvo su total independencia comunal el 1°de enero de
1967 (Ferras, 1977: 15).,

Hoy se considera Nezahualcdyotl, popularmente llamado Neza, una
"ciudad" con un drea de 62 kmz. El area construida mide casi 10 km de
este a oeste y de 4 a 5 km de norte a sur. Limita en el sur y oeste
con el D.F., con el cual forma una unidad construida continua. En el
noroeste, al otro lado del aeropuerto, se sitfia un anexo del asenta-
miento, con el nombre de Zona del Norte, que se excluye de esta inves-

tigacidn.

4.2 Algunas Referencias Socioeconémicas. Si ya la aglomeracién de

la Ciudad de México se caracteriza por un aumento poblacional particu-
larmente alto, eso vale mds aln para Nezahualc6yotl. Las estimaciones
poblacionales a menudo difieren mucho la una de la otra, incluso las
cifras del censo de poblacidén de 1970, que citan diferentes autores,
no son iguales:

Afo Miles de

habitantes
1958 12 (Montafio, 1976, 148)
1960 EE (Montafio, 1976, 148) 60 (Ferras, 1977, 12)
1962 62 (Schteingart, 1981, 103)
1970 670 (De la Rosa, 1974, 5) 605 (Schwaebsch, 1980, 62)
651 (Montano, 1976, 148) 580 (IX Censo General 1970)
1973 940 (Schteingart, 1981, 103)
1975 1259 (Schwaebsch, 1980, 62) 1199  (Huitrén, 1975, 205)
1979 2163 (Schwaebsch, 1980, 62)
1981 1800(13)

A pesar de las diferencias de las estimaciones, se pone de mani

fiesto que Nezahualcdyotl es, segilin su cifra de poblacién, una enorme

(13) Estimacidn del director de Obras Pdblicas de Nezahualcyotl, J. Garcia Méndez.
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colonia proletaria de dificil paralelc en otro pais latinoamericano.
Este asentamiento de capas sociales bajas se ha desarrollado en los Gl-
timos veinte afhos casi de cero; en el periodo 1960-1970 tuvo una tasa
de crecimiento de 26.0% (la de la ZMCM fue de 5.4% en la misma década),
y entre 1970 y 1975 fue de 14.4% (Schteingart, 1981, 103}.

Del total de habitantes, en 1970, el 2.,9% trabajaba en el sec-
tor primario, el 44.7% en la industria (localizada principalmente en
el D.F.) y el 42.9% en el comercio y los servicios; del total de vivien
das en el mismo afio (90 338) Gnicamente el 60.4% tenia luz eléctrica
(muchas de ellas en forma clandestina) y el 59.5% contaba con drenaje
(Censo General de Poblaciodon, 1970). Schteingart (1981, 109 y 112) se-
flala que, aunque en 1971 todavia el 44% de los habitantes carecia de
agua, ya a fines de los setenta un 85% de los habitantes decia tener
agua en la casa, pero no en forma constante, y de cuestionable potabi-
lidad.

Unicamente las calles principales se encuentran asfaltadas v
los servicios educacionales y sanitarios son totalmente inceficientes.
Existen grandes diferencias en el grado de desarrollo de las distintas
colonias; aquellas establecidas en primer término generalmente tienen
viviendas de mamposteria o mamposteria y concreto, en cambio, las mis
recientes (al norte y al este) contienen viviendas de materiales dese-
chables que los mismos habitantes han construido, en un proceso preca-
ri0 de consolidacidn, y con falta de regularizacién en la tenencia de

la tierra.

La mortalidad infantil, que es muy alta, se debe sobre todo a
las condiciones higiénicas catastréficas, a las deficiencias en la ali
mentacidén y a las graves insuficiencias en la asistencia médica[14).

La poblacidn interrogada en 1970, reflejaba todavia el modelo
de migracidén que Turner (1968) sefiala: el 58% habia migrado desde el
D.F.; la mayoria de esas personas antes habia vivido 20 afios o mds en

la zona metropolitana (Montafio, 1976, 151) y sido expulsadas del cen-

(14) En ¢l cstado de México la mortalidad infantil se elevé en 1971 a 105.5 por
1 000 nacidos vivos, mientras que en Nezahualcdyotl se registraton 227.3
casos (De la Rosa, 1974, 10).
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tro de la aglomeracidn debido a la alza de arrendamientos o querian,
simplemente, tener casa propia. Investigaciones parciales recientes
demuestran que en 1979 solamente el 22% de todos los habitantes que
vivian en Nezahualcbyotl eran originarios del D.F., y el 27% del esta-
do de México (incluso Nezahualcdyotl) (Schwaebsch, 1980, 64).

La oficina del Plan Sagitario (que tiene a su cargo la regula-
rizacifén del asentamiento) supone que actualmente el nidmero de perso-
nas promedio se eleva a 10 personas por lote (75).

Si al principio del proceso de asentamientos en Nezahualcdyotl
el trabajo en el D.F. dominaba, se dice que hoy en dia ya trabajaban
mds habitantes en su lugar de residencia que en el D.F., a donde, de
todas maneras, van diariamente alrededor de 250 000 personas a traba-

(16) |

D.F., donde se compran los bienes de consumo duraderos que, ahi, son

jar parte de los ingresos de los habitantes locales vuelven al

mds baratos que en Nezahualc6yotl.

La falta total de puestos de trabajo en industrias en este gran
asentamiento hizo decidir al gobierno, al principio de los afos 70,
preparar un terreno para un parque industrial en la periferia indus-
trial del municipio. Pero de los 174 lotes se habian ocupado, hasta
1981, solamente 65 en los cuales trabajan cerca de 1 200 personas(1n.

La organizacidn politica de los habitantes, es prédcticamente

inexistente, Anteriormente ya se habfian organizado juntas comunales

(15) Comunicacién verbal de Plan Sagitario, Naucalpan, marzo de 1981; esta cifra
base vale para todo NezahualcOyotl. Cabe decir que, en las colonias mis
nuevas (Ej. El Sol) esa cifra es seguramente un poco mds baja, y en las co-
lonias mids antiguas (Ej. Romero) un poco mis alta.

(16) Comunicacidén personal del director de Obras Publicas de Nezahualcdyotl, J,
Garcia Méndez, marzo 1981. Ferras (1977, 20) sefialaba en su estudio que
eran 330 mil personas las que se desplazan diariamente al D.F.

(17) El parque industrial se habia establecido en el marco del programa estatal
"Fideicomiso para la Promocion de Conjuntos, Parques y Ciudades Industria-
les y Centros Comerciales' (Unikel, 1976, 64). La poca demanda de lotes
industriales habilitados se debe, segiin la Oficina AURIS, sobre todo a la
consistencia del suelo, 1o cual ya ha desanimado a muchos interesados.
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de defensa contra los abusos de los fraccionadores y de los representan
tes de la autoridad; asi, se habia fundado en los anos 60 el Movimiento
Restaurador de Colonos (MRC); pero desde fines de 1972 el MRC ha venido
perdiendo poder; actualmente estd totalmente dividido y su fuerza poli-
tica es pricticamente nula (Schteingart, 1981, 110). Por ello se ha
iniciado la organizacién de autoayuda, el Comité Auténtico Restaurador

Emiliano Zapata, que persigue el mismo fin para sus integrantes.

Entre las acciones del gobierno estatal se establecié un progra
ma de regularizacidén de tierra (Plan Sagitario). Sin embargo, los co-
lonos afirman que la regularizacién se realiza a través de un proceso
muy lento y fraudulento (Schteingart, 1981, 111). En cuanto al progra-
ma estatal de inversidn, se puede mencionar el proyecto de construccidn
de escuelas que se realiza actualmente; el programa de clinicas médicas
y sanitarias en todas partes del asentamiento; como también el programa,
casi terminado, de CONASUPO, con el cual se establece una cadena de tien
das de autoservicio (ver mapas 3-5). Finalmente, hay que mencionar en
este contexto el programa para asfaltar lac calles, el cual se realiza

bastante lentamente.

4.3 Principios de una sectorizaci6én interna de Nezahualcdyotl. An-

tes de contestar la pregunta de eventuales principios de una sectoriza
cién interna de Nezahualcbyotl, se debe tocar el problema de la inte-
gracidén planificada de la ciudad a la IMCM. Se ha mencionado que afn
no existe un concepto de planificacidn espacial para toda la ZMCM; tal
concepto existe solamente para el D.F., o sea el naGcleo de la aglomera
cién. A pesar de que la economia del D.F. se basa, entre otros facto-
res, en las 250 000 personas que diariamente vienen de Nezahualcdyotl,
el plan de desarrollo espacial para el D.F. ni siquiera en su parte de
politicas de transporte sefiala futuras soluciones para la conexidn de
esa reserva importante de mano de obra al Distrito Federal.

En realidad, tales soluciones urgen. La red comunal del metro
del D.F. termina en el este en la estacidn Zaragoza, la cual se encuen
tra a una distancia de 3 km del 1imite occidental de Nezahualcdyotl.
El transporte de esa estacib6n al 4rea enorme de la ciudad periférica
la comparten cuatro empresas particulares de autobuses. Mientras la
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tarifa de transporte del metro se mantiene baja por subvenciones pibli-
cas, las lineas de autobuses privadas circulan con tarifas que son cin

co veces mis altas.

Las personas que van diariamente de Nezahualcdyotl al D.F. tie-
nen una desventaja doble: por un lado, tienen que camblar el medio de
transporte, lo que cuesta mucho tiempo y mucha tensidn nerviosa, y, por
otro lado, el precio del pasaje total resulta alto en términos genera-
les. Las personas de la parte este de Nezahualcéyotl que van al D.F.
pasan diariamente 3 a 4 horas en los medios de transporte publicos, to
talmente replet05[18}, teniendo un horario de trabajo de 8 a 9 horas
(Schwaebsch, 1980, 99).

La consecuencia necesaria de planificacidn seria alargar la 1i-
nea del metro hacia méds allid de las fronteras del D.F., hasta la zona
residencial de Nezahualcéyotl (preferentemente hasta sus partes orien-
tales). Esto se anuncid en marzo de 1980 en la prensa capitalina, a
pesar de que la planificacién de la administracidn del metro no habia
previsto eso para los préximos anos. Se puede suponer que esta idea
fue lanzada por personas de la industria del D.F., las cuales, desde
hace tiempo, se ven econdémicamente perjudicadas por el transporte com-
plicado entre el D.F. y Nezahualcdyotl. Como los limites estatales son
una barrera casi insuperable para la planificacifn regional, el anuncio

descrito no tienen posibilidad de realizarse.

Como Nezahualcdyotl no estd integrado en el modelo de desarrollo
del D. F., que se basa en ejes y subcentros, hay que preguntarse si exis
te un propio concepto de desarrolleo municipal para la nueva ciudad.

En el marco de una red de calles geométrica y sin-mucha imagina-
cién, Nezahualcdédyotl se ha poblado, durante las décadas de los afios 00
y 70, del suroeste al noreste. Los planes adoptados se parecian a los
que ya se habfan elegido en otras colonias proletarias en la periferia
del D.F. Pero en la planicie de Texcoco no se restringian a extensio-

(18) De la Rosa (1974, 13); "El transporte colectivo en NezahualcOyotl es un in-
sulto'. Una gran manifestacién piiblica de protesta violenta de los habitantes
de Nezahualcoyotl se hizo en febrero de 1980 en la estacidn Zaragoza del me-
tro y fue causada por el intento de los duefios de las lineas privadas de auto-
buses de subir la tarifa de transporte. Una manifestacidn parecida se hizo en
septiembre de 1981.
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nes relativamente pequefias como alld, sino crecieron hasta alcanzar di-
mensiones gigantes. La forma mondtona, una vez adoptada, se multiplicé
tanto como se queria. Unicamente la distribucién y el disefio de las zo
nas pGblicas demuestra 5 tipos urbanisticos distintos. Esos tipos se
emplearon el uno después del otro. Ellos caracterizan el cambio de

ideas de los planificadores respecto a una centralizacién mis grande de

la oferta de servicios plblicos e¢n los cuadros grandes[19).

Tipo A. Tiempo de concepciﬁn(20), aproximadamente entre 1955 y 1964.
Cuadros: JGarez Pantitlan, Romero.
Dispersidn irregular de numerosas pequefias zonas piblicas,
falta de un concepto de planificacidn; consecuencia: disper-
si6n de la oferta ptblica.

Tipo B. Tiempo de concepcidn: alrededor de 1964
Cuadros: Maravillas, Agua Azul, Pirules, Evolucién, Ampl.
Villada 1-2, Metropolitana 1-3, Vicente Villada, El Palmar
Concentraci6n planificada de la oferta piGblica en zonas rec-
tangulares (aprox. 500 x 120 m), en el centro de los cuadros,
sin tocar las avenidas; forma de planificacién mds rigurosa.

Tipo C. Tiempo de concepcifn: aproximadamente entre 1965 y 1970
Cuadros: Aurora 1-3
Distribucidn planificada de las ofertas pdblicas en 2 a 3
zonas publicas que tienen, respectivamente, tamafios medianos
y formas casi cuadradas que generalmente no coinciden con
las avenidas.

Tipo D. Tiempo de concepcién: alrededor de 1970
Cuadros: Estado de México 1-2, Virgencitas, El1 Sol 1-3
Concentracidén planificada de las ofertas pliblicas en grandes
zonas piblicas casi cuadradas (aprox. 300 x 250 m), que atra
viesan de vez en cuando las avenidas. B

Tipe E. Tiempo de concepcidn: alrededor de 1970
Cuadros: Aurora 4, La Perla-Reforma, Esperanza-Reforma, Las
Aguilas, Loma Bonita
Distribucidn planificada de las ofertas plblicas dispersas y
de distinto tamafio.

(19) Los cuadros son la unidad urbanistica de base. Ellos pasan los limites de
las colonias. Los cuadros aqui se denominan por la colonia que abarca la
mayor parte de ellos (ver mapa 3).

20)  Los tiempos de concepcién se han estimado seglin los datos de Huitrdén (1975),

los cuales fueron revisados con las aerofotografias cue se encuentran en
Bataillon (1972) y De la Rosa (1974).
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Los conceptos de planificacidén que aqui se reconocen, en sus
complejos urbanisticos formales, estdn relacionados con la distribu-
cién espacial de los servicios piiblicos (y eclesidsticos) dentro de
los cuadros, que miden 1-2 km2 y que tienen de 20 a 70 000 habitantes
segiin el tamafio del cuadro y 1la densidad de habitantes. Asi, se pue-
den detectar cliertos cambios de conceptos que seguramente no tienen
mucha importancia sobre la organizacidén de la vida politico-social de
los cuadros respectivos.

En las zonas pablicas se concentran sobre todo las ofertas que
estdn dirigidas generalmente hacia los habitantes de un solo cuadro o
solamente hacia parte de ellos: la escuela primaria y secundaria, los
jardines de nifios, los centros de salud, varias oficinas pGblicas, cam
pos de deportes, iglesias, mercados y, desde hace poco, también centros
comerciales de CONASUPO (ver mapa 8). Por necesitar grandes espacios,
se localizan servicios de ese tipo casi exclusivamente en las zonas pia
blicas; solamente las iglesias, que casi siempre son muy pequefias, se
encuentran de vez en cuando en las angostas manzanas de las dreas habi
taclionales. La localizacidén de las zonas ptiblicas en la fase decisiva
de planificacidn de 1964, lejos del trdnsito de las avenidas, fue con
la idea de evitar ruidos a las zonas de colegios e iglesias. Pero co-
mo se asocian casi siempre los mercados con los colegios e iglesias,
se produjo una tensién entre las avenidas, con sus tiendas, y los mer-
cados en las '"zonas tranquilas'. Las dos zonas de comercio tendieron
a una conexidn directa y, asi, se formaron otras calles de comercio en
tre las avenidas y algunas zonas plblicas particularmente bien equipa-
das. Ese es el caso de los cuadros Maravillas, Romero, Aurora 1-3,
Las Aguilas (ver mapa 3).

Ese desarrollo conllevd a una descentralizacidén méds grande de
las zonas de comercio privado. Al principio, esas zonas se habian for
mado espontdneamente (vale decir: sin planificacién) a lo largo de las
avenidas. Como no existen grandes nicleos de concentracién poblacio-
nal en la ciudad, a lo largo de las avenidas surgieron, en muchos bha-
rrios, numerosos talleres y tiendas que generalmente tienen las misma
oferta para su respectiva drea. Se pueden detectar los comienzos de

una jerarquizacibén (ver capitulo 4.4), sin que haya intervenido la pla
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nificacidn municipal. Los cines y los bafios publicos son otras ofertas
privadas que tienen importancia para la orientacidn espacial y social.
Ellos también estan repartidos por toda la ciudad y, asi, estan ligados
a los demids centros de comercio y servicio (ver Mapa 6). De esa manera
no contribuyen al desarrollo de centros de abastecimiento de mayor am-
plitud en el asentamiento.

Todo 1lo dicho hasta ahora se refiere a la distribucidn espacial
de las actividades privadas y ptblicas que solamente tienen un radio de
abastecimiento limitado. Se manifestd que a la red mondtona de calres(zu
corresponde una distribuci6n m&s o menos equilibrada de las actividades
mencionadas. La planificacién estatal habia querido crear algunos pun-
tos de gravedad locales en las zonas piblicas (subcentros de organiza-
cibén interna). Ese intento fracasd, e incluso favorecid una mayor des-

centralizacion espacial del pequefio comercio y de la pequefia industria.

En esta situacidn, la planificacidn municipal aGn tenia la posi-
bilidad de fomentar dentro de la ciudad, casi siempre homogénea, el de-
sarrollo de por lo menos un centro urbano, concentrando los servicios
dirigidos a toda la ciudad en un lugar o, por lo menos, en un adrea limi
tada. El hecho de que no se aprovechd esa posibilidad llama la aten-
«cidn (ver Mapa 7). Se pueden observar por lo menos diez puntos donde
se ofrecen esos servicios: el palacio municipal con el correo vecinézzh
la nueva casa de cultura, el hospital central, la Gnica escuela prepara
toria; ademds, el estadiode fdtbol, la plaza de toros, el parque pabli-
co, la clinica del seguro social (IMSS). Estas instituciones también
se encuentran dispersas en toda el drea de la ciudad. Se evita cual-
quier tendencia de concentracidén, o pareciera que se buscara una frag-
mentacidén intencional.

Con la descripcidén general de los modelos de localizacidn del
comercio privado y de la pequefia industria se notd, también, un alto
grado de uniformidad en cuanto a la ubicacidn espacial y al radio de

(21) Con la glorieta en la colonia Evolucién se cbserva la (inica excepcion de ese
modelo. Aqui se encuentran un cine grande y numerosas tiendas, de manera que
se desarrollan modestos principios hacia la evolucidn de un centro.

(22) En 1981 habia solamente 2 oficinas de correo para 2 millones de habitantes.
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abastecimiento de los puntos de oferta. Como Nezahualcdyotl "ya'" tiene
mds de 20 afios y ya se pueden reconocer ciertas tendencias de una diver
sificacidn social, se pueden formular algunas hipdtesis que tienden a
ciertas divergencias en cuanto al desarrollo comercial e industrial de
algunos cuadros. A continuacidn se pretende investigar en qué medida
se pueden reconocer a ese nivel indicios de jerarquizacién de los cua-
dros.,

4.4 Observaciones acerca de la intensidad de abastecimiento en barrios

seleccionados de Nezahualcbyotl. Se define como intensidad de abasteci

miento el ndmero de tiendas privadas al por menor, de talleres y demds
puntos de servicios privados, respccto al nimero de habitantes. Se ex-
cluyen ofertas similares que en alguna forma estén sujetas a la planifi
cacidn estatal (puestos de venta en los mercados, tiendas de CONASUPO)
como también los vendedores ambulantes en las calles (ver al respecto
tabla 5). Los lugares de las actividades mencionadas se 1llamaran aqui
"puntos de abastecimiento'. Se han representado en mapas mediante un
levantamiento total de cuatro cuadros seleccionados de un drea bisica
de 1 kmz. Esos cuadros se han poblado en distintas é€pocas (entre parén
tesis, el término aproximado del proceso en el cual se ha poblado el es

pacie):

—_
.

Romero (1960)

. Metropolitana 2 (1967)
Aurora 2 (1972)

E1 Sol 2 (1980)

F I

Al principio de la investigacidn se habian establecido las si-

guientes hipdtesis:

1. La densidad de poblacidn de las zonas de asentamiento varia con sus
cdades. Eso significa que la zona mds antigua tiene la densidad
mias grande.

(]

La intensidad de abastecimiento generalmente es mis grande cn las
zonas mas antiguas, porque el establecimiento de los puntos de abas
tecimiento sigue con cierto atraso al proceso de poblacidén de la

Zand.
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3. Las zonas de asentamiento mis jOvenes disminuyen paulatinamente ese.
atraso, con respecto a la intensidad del abastecimiento, frente a

las zonas mas antiguas.

4. Se presupone que durante el lapso entre 1960 y 1980 existian apro-
ximadamente las mismas condiclones generales para el desarrollo del
pequefio comercio y de la pequefia industria, privados, en todas par-

tes de Nezahualcdyotl.

El levantamiento del nGmero de habitantes en los cuatro cuadros
fue, metodoldgicamente, tarea mas dificil. Para determinar el porcen-
taje de los lotes con habitantes o sin ellos tuvieron que llevarse a
cabo encuestas representativas en el terreno mismo. Con base en esos
procentajes se calculd el nfimero total de todos los lotes con habitan-
tes o previstos para fines habitacionales (es decir, sin los lotes apro
vechados por el comercio y la industria). Basandose en la clave, ya ci
tada, de la oficina Plan Sagitario, se estimd el nilmero de habitantes
de cada cuadro. Se desprende de ese procedimiento que los datos de ha-
bitantes de las tablas 3 y ¢ solamente pueden ser nominalmente exactos.
Sin embargo, se integran porque todos se basan en los mismos métodos,
sin cambios en los procesos de cdlculo subsiguientes (tabla 6). Los re
sultados asi obtenidos son sdlo nominalmente exactos y pueden indicar
Gnicamente direccidn de desarrollo generales.

Tabla 2. Areas de los cuadros investigados

Area total Area de zonas piblicas Area neta (m?)
oo @ i 1
Romero 1 053 000 26 390 25 1 026 610
Metropoli -
tana 3 1 071 000 51 300 4.8 1019 700
Aurora 2 1 088 000 74 260 6.8 1 013 740

El Sol 2 1 099 000 89 230 9.0 999 770

Fuente: Calculado segin: Ciudad de México, Guia Roji 1: 30 000, 1980 y fotos
aéreas (DE LA ROSA 1974).
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La tabla 2 demuestra que en ningin momento se ha alcanzado el
10% del Area total para zonas verdcs[zs) y zonas publicas, tal como lo
habia previsto la Ley de Comunicaciones, Obras Pidblicas y Privadas del
estado de México, del 19 de diciembre de 1958. Sin embargo, se nota
que ese valor se¢ respeta en mayor grado en los cuadros mas recientes.
La tabla 3 confirma, en general, ¢l supuesto formulado en la hipGtesis
1.

Tabla 3. Lotes y densidad de poblacidn de los cuadros investigados

Nimero de % de lotes Namero de Densidad (ha-

Cuadro lotes1J no ) lotes Poblaciénsj bitantes por
habitados ocupados kn2 de drea
neta

Romero 4 528 8.3 4 152 41 520 40 444
Metropoli -

tana 3 4 978 6.1 4 674 46 740 45 837
Marora 2 4 180 8.1 3 842 38 420 37 899
El Sol 2 3 249 18.9 2 632 26 320 26 3206

1) Nimero total estimado, menos 5% para lotes aprovechados solamente para fines
de industria y comercio.

2) SegOn cdlculos realizados en calles "normales' de los cuadros (en un total de
1855 lotes).

3) Segln la clave de Plan Sagitario, 1 lote = 10 habitantes.
Es interesante sefialar la lentitud en la regularizacidn
de la tenencia de la tierra; la direccidn del Plan Sagitario (1980:

s/n) indica que en su programa de regularizacidén y tramite de escritu-

ras de propiedad se presentaba la siguiente situacidn:

(23) En ningin cuadro hay zonas verdes
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Tabla 4. Escrituras de propiedad

ESCRITURAS TRAMITADAS

entregadas al

CUADRO en la vocalia en %a‘Y?ca]ia aldoniziente
técnica juridica
Romero 1 250 1 254 67
Metropolitana 3 4 269 4 269 1 637
aurora') 29 405 28 006 11 633
E1 So12) 6 959 4 030 256

1) Estos datos incluyen las colonias Aurora 1, Aurora 2, Aurora 3, Aurora Oriente,
Aurora Seccidén A y Aurora Romero.

Z) Lstos datos incluyen las colonias E1 Sol 1, El Sol 2 y El Scl 3.

Tabla 5. Otros puntos de abastecimiento en los cuadros investigados

MERCADOS Tiendas de Conasupo Vendedores
(uadro Nimero Puestos de ambulantes
venta
Romero 3 250 - - 40
Metropoli- 5
tana 3 1 230 1 100 m 50
2
Mrora 2 1 210 1 50 m” 60
El Sol 2 2 260 ] 100 m? 20

Fuente: levantamiento de marzo 19871.
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Lo mismo vale para la segunda hipdtesis (ver tabla 6): el nime-
ro de puntos de abastecimiento por cabeza decrece generalmente cuanto
mas reciente es el cuadro. Eso es valido para la mayoria de las sec-
ciones de oferta de la tabla 6; pero hay excepciones caracteristicas:
en lo que se refiere a viveres no parece existir ninguna diferencia
entre los cuadros nuevos y antiguos. La tabla da, incluso, la impre-
sién de que hay mds puntos de abastecimiento de viveres en los cuadros

mas recientes.

Hay que tener presente que en las areas antiguas la oferta se
ha concentrado y especializado. Asi, las tiendas de viveres en el cua
dro Romero son generalmente mads grandes y mejor surtidas que las tien-
das de El Sol, que parcialmente sO6lo consisten en mesas de venta en
las puertas o las ventanas de las pequefias casas de vivienda. El comer
cio de viveres especializado se encuentra también mas a menudo en las
zonas habitacionales antiguas, lo que subraya la tendencia hacia una
superioridad cualitativa de las ofertas respecto a las de las nuevas
zonas. (Mapa 8).

Las ofertas para la construccidn, junto con las tiendas de vi-
veres son las que acompafian con mids rapidez el proceso de asentamien-
to de la poblacidn, lo que significa que el atraso indicado en la hi-
pétesis 2, aqui es menos marcado. Se trata de los ramos de comercio
pioneros de las zonas recién pobladas. A pesar de necesitarse cierto
capital inicial para poder empezar el negocio -eso es valido sobre to-
do para las tiendas de materiales para la construccién-, su rdpida in-
troduccidn en las nuevas zonas de vivienda demuestra gran flexibilidad

y confianza en una demanda constante.

Basandose en los resultados del levantamiento cartogrdfico en
los cuatro cuadros de Nezahualcdyotl, se puede tratar de formular un

primer "modelo de fases de la intensidad de abastecimiento'.

1. Las mayores deficiencias de abastecimlento se presentan en la pri-
mera fase del asentamiento. Los colonos tienen que satisfacer prac

ticamente la totalidad de su demanda en las zonas de asentamlento
va establecidas. En esa fase ya se abren las primeras ''tiendas' de

viveres y bebidas, que son parcialmente atendidas por amas de casa.
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Mapa 8: Nezahualcoyotl - muestra de un cuadro
(Metropolitana 3)
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al que ha alcanzado, p. ej., el cuadro Romero. Sin embargo, es dificil
juzgar, en este momento, si los procesos de equilibrio observados efec-
tivamente terminan en un continuo nivelado. Se puede esperar, méds bien,
aque ciertos adelantos de desarrollo quedardn estables y contribuiran a
una diferenciacidn interna, mientras que otros, como los servicios de
mayor especializaci6n, dependerdn mds bien de la integracidn de los ha-
bitantes al aparato productivo, y a la seguridad en aspectos como la te

.
!

nencia de la tierra.

5. CONCLUSIONES

En la periferia este de la zona metropolitana de la Ciudad de
México, con sus 14 millones de habitantes, se formd durante las dos dé -
cadas pasadas el gran asentamiente de Ciudad Nezahualc6yotl. Con un
drea de construccidén de poco menos de 50 km® y un nimero probable de
habitantes de 2.millones, podria ser actualmente la mids grande de las

nuevas colonias proletarias (low income areas) en la periferia de las

metrépolis del tercer mundo. La gran expansién de la nueva '"ciudad"
proporciona, junto con la homogeneidad topogrédfica del terreno y la
corta existencia, condiciones ideales para el estudio de conceptos ur-

banisticos modernos y su realizacidn en un estado latinoamericano.

A pesar de la enorme dindmica del proceso de asentamiento se ha
elegido, para el disefio de la nueva 'ciudad", un plan tradicional y es-
trictamente cuadriculado, como el que se ha venido favoreciendo hace ya
tiempo en mds pequefas colonias proletarias de la Ciudad de México, tan
to por las oficinas estatales como por las personas que ilegalmente ha-
bian ocupado el terreno. Asi, se form6é un plan extremadamente monotono
en el que falta cualquier centro urbanistico. La ordenacidn espacial
en barrios alrededor de zonas piblicas fue pobremente llevada a cabo,
pues, por una parte, los limites de estas subunidades, en su mayoria,
no coinciden con limites administrativos (colonias) y, por otro lado,
las zonas pidblicas no polarizan las actividades econfmicas por su mini-
ma y poco diversificada infraestructura; la existencia de una diver-
sificacién urbana en la actividad comercial e industrial crea una alta

movilidad espacial y una dependencia de las colonias mds nuevas hacia
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aquellas establecidas primeramente, y, a su vez, todas tienen un gran
intercambio econdmico con las partes centrales de la Ciudad de México,
todo lo cual entorpece la consolidacidén de barrios o unidades urbanas

menores. .‘,_

Un drea de tal tamafic no se puede nivelar a largo plazo, en el
sentido socioecondmico, como lo proyecta la oficina de planificacidn
correspondiente en el caso de Nezahualcéyotl. De aqui surge la pregun-
ta de cuidles son las intenciones sociales y politicas que se encuentran

detrds de los planos que hasta ahora se observan en Nezashualcdyotl.

El andlisis de las diversas etapas de la planificacidén municipal
(adopcidén de la red de calles, seleccidn esquemdtica de las zonas pibli
cas segin conceptos que variaban, localizacidén de los puntos de abaste-
cimiento publicos de importancia intraurbana) demuestra que, a pesar de
la impresidén de desorden de los procesos de asentamientos, existe una
continuidad, a largo plazo, del concepto original de planificacidén. Ese
concepto se basa, sobre todo, en el impedimento o entorpecimiento con-

secuente de cualquier formacidn de un centro. Ese enfoque de la auto-

ridad se ve también en la prédctica administrativa: se gobierna al muni-
cipio con un sistema unilateral, sin jerarquizacidn; es decir, no hay
administraciones de barriosE24), sino solamente una central administra
tiva como Gnico nivel de organizacidén. Las colonias no tienen ninguna
autonomia administrativa, ni tampoco circunscripciones electorales u
otras unidades territoriales (ver mapa 2). Asi, se impide, p. ej., la

(25)

articulacidén de los intereses particulares de los barrios 0o colo-

nias.

Casi no hay preocupacidn alguna respecto a la concentracidn es-

pacial de las instituciones piiblicas de administracién y servicio por

(24) Solamente la zona del norte, que estd separada de la ciudad por el aeropuerto,
tiene una delegacién de administracidn particular.

(25) Segln declaraciones de colaboracidn de la oficina de planificacidn AURIS, es
justamente ese el objetivo politico que se pretende alcanzar con la estruc-
tura de administracidn descrita; sin embargo, altos funcionarios de planifi-
cacidn de Nezahualcdyotl explican esa administracién unilateral por la falta
de dinero, afirmando que s6lo dicha falta impide la expansién de la adminis-
tracidén local.
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parte de la administracidn municipal central, la cual, de todos modos,
tiene solamente poca competencia respecto a la planificacién de 1los
asuntos municipales (el poder de decisidn se encuentra generalmente en
manos del estado de México, en Toluca o Naucalpan). A la ciudad le
falta elzbcalo de la ciudad colonial, que es el centro de comunicacién
de los ciudadanos. Carece de un lugar para reuniones y manifestacio-
nes piblicas, y eso en un asentamiento que tiene que luchar, m&s que
ningun otro, con graves problemas de indole comunal y politica. Por
eso, no puede sorprender que Nezahualcdyotl no tenga periddico propio
que, quizds, podria articular los diversos problemas de los conciudada

nos y despertar en ellos una conciencia colectiva.

Seglin la voluntad de las autoridades responsables de la plani-
ficacién, 1la situacidén actual debe conservarse en el futuro proximo.
Asf, el plan municipal de desarrollo urbano de Nezahualcdyotl prevé la
creacidn de una zona verde en la periferia norte de la ciudad, como tam
bién la construccidn, en la periferia este, de un cementerio que desde
hace tiempo es necesario, ya que hasta ahora no se cuenta con &l; pero
no se piensa acentuar las funciones municipales. El cuerpo municpal
entero debe formar, mds bien, una indiferenciada drea de "ocupacién ur-

bana'.

Con un modelo bdsico de planeacién municipal, que refleja las
opiniones sociopoliticas predominantemente conservadoras de las capas
politicas dominantes, se pretende suprimir o, por lo menos, amortiguar
en Nezahualcdyotl, también en el futuro, los sintomas perceptibles de
una creciente dindmica social; se puede considerar que ¢l lento proce-
so de regularizacidén de la tenencia de la tierra ayuda en gran medida
a un control politico. Para la autoridad, NezahualcOyotl enclerra, con
su tranquilidad politica, un potencial de conflicto de primer orden.
No se puede dar por aceptado que todas las personas involucradas en la
planeacifn estén siempre conscientes de la relacidn seflalada entre la
planeacidén urbana y las metas sociopoliticas. Esta relacidn, en la ac
tualidad, estd vigente. En las condiciones expuestas, la planeaciodn
urbana municipal no es, por citar nuevamente la exigencia de Violich
(1973, 677), "un agente del cambio socioecondmico', sino mds bien un
agente de una precaria estabilidad sociopolitica.
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