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RESUMEN

Para ordenar, regular y controlar la ocupacion del espacio el Estado se basa en politicas
urbanas e instrumentos juridicos y administrativos, a pesar de ello la poblacion sigue
conformando asentamientos humanos fuera de toda legalidad; la causa fundamental es la
incapacidad de las autoridades municipales para atender las demandas y necesidades
colectivas. El objetivo del trabajo es conocer y analizar los instrumentos de control y vigilancia
gue operan los municipios de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Toluca, a fin de identificar
los problemas y causas que determinan dicha incapacidad. El resultado es que las politicas de
ordenamiento del territorio establecidos por el Estado son rebasadas por las acciones de la
poblacion.
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ABSTRAC

To order, regulate and control the occupation of space the state is based on urban policies and
legal and administrative instruments, nevertheless the population continues to shape human
settlements beyond all legality; the root cause is the inability of local authorities to meet the

demands and collective needs. The aim of this work is to know and analyze the control and
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monitoring instruments operating the municipalities of the metropolitan area of the city of Toluca,
in order to identify problems and causes that determine such inability. The result is that regional
planning policies established by the State are overwhelmed by the actions of the population.

Keywords: administrative deficiencies, space, human settlements, irregularity

INTRODUCCION

El Estado fundamenta sus acciones para ordenar, regular y controlar el crecimiento de los
asentamientos humanos a través de politicas publicas e instrumentos juridicos vy
administrativos. De acuerdo a Pérez (2002), el Estado es un conjunto de ordenamientos
juridicos e instituciones para intervenir en las relaciones sociales y basa su legitimidad en la
busqueda del bien comun, que se define a partir de un sistema racional y tecnocratico,
convirtiéndose en un conjunto de instituciones que regula, ordena y orienta la transformacion

del espacio urbano.

El Estado y la sociedad, en su conjunto, interactian y contribuyen a la formacion de un espacio
social heterogéneo, donde las conductas de los grupos sociales enmarcan las formas de
ocupacién del espacio para satisfacer sus necesidades de suelo y vivienda, no obstante se
observa una incapacidad de las autoridades para hacer frente a los problemas de la sociedad,
cuya causa fundamental son los sistemas y procedimientos de atenciéon de las demandas y
necesidades colectivas. El resultado es la ocupacién de espacios fuera de toda legalidad; la
funcién de las autoridades ha sido rebasada por las acciones de la sociedad, al satisfacer sus
necesidades de suelo y vivienda por sus propios medios, recursos, y en espacios no aptos para

el desarrollo urbano.

Abott (2001) sefala que la causa fundamental de esta incapacidad se centra en los sistemas y

procedimientos de atencién de las demandas y necesidades colectivas, donde los servicios
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publicos son sujetos a una burocracia que no esta en condiciones de hacer frente al problema.
Esta situacién se refleja en la incapacidad de las autoridades para controlar la ocupacion ilegal
del espacio y, por consecuencia, la creciente aparicion de asentamientos humanos irregulares

en las zonas metropolitanas del pais.

El presente trabajo tiene como propdsito abordar el fendmeno desde una perspectiva
metropolitana, para delimitar la responsabilidad de los municipios y la sociedad en el proceso
de ocupacion ilegal del espacio, asi como contribuir a la identificacion de los instrumentos
juridicos y administrativos y las causas de la incapacidad de las autoridades para controlar la
ocupacion del espacio en la Zona Metropolitana de la Ciudad de Toluca. Para comprobar este
planteamiento se estableci6 como objetivo conocer y analizar los instrumentos juridicos y los
sistemas administrativos que operan los mecanismos de control municipal en el proceso de
ocupacioén del espacio en la Zona Metropolitana de la Ciudad de Toluca, a efecto de identificar

los problemas y causas que determinan dicha incapacidad.

La metodologia sera un referente para que los investigadores en la materia, las autoridades y la
sociedad, puedan conocer, identificar y comprender el fenémeno y las causas que provocan la
incapacidad administrativa para atender las necesidades colectivas; se pretende contribuir en el
desarrollo del conocimiento en materia juridica y territorial desde el punto de vista de un estudio
aplicado a un problema comun entre la poblacién, en los territorios municipales y en un entorno

metropolitano.

Metodologia
El desarrollo de la investigacion se sustenta en el método deductivo con una vision sistémica,
consistente en la formulacién del fundamento tedrico del fenébmeno de estudio; la derivacién y

descripcion de las variables conceptuales y su aplicaciébn empirica a un caso de estudio. La
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investigacion empirica se sustenté en el Método Mixto de investigacion, que involucré el uso de
métodos cualitativos y cuantitativos, centrandose en el significado de las relaciones sociales
(Vela, 2004). Los métodos cualitativos fueron la herramienta para explicar e interpretar los
problemas sociales (Tarrés, 2004); su aporte fue recoger informacion sobre percepciones,
motivaciones y autoandlisis que las personas realizan sobre sus propias experiencias (Ander-

Egg, 1993)

La recopilacion de la informacion se obtuvo de la aplicacion de entrevistas cualitativas a
funcionarios de los 14 municipios que integran la Zona Metropolitana de la Ciudad de Toluca,
gue intervienen en el proceso de regulacion de la ocupacion ilegal del espacio y en el proceso
operativo de los mecanismos de control y vigilancia (Kahn y Cannell, 1977; Brimo, 1972). La
informacién obtenida fue sujeta a un proceso de codificacién, a fin de traducir la serie de

respuestas para su tabulacion y desarrollar el tratamiento estadistico-matematico.

Fundamento tedrico

Ocupacion del espacio

La teoria de la Escuela Sociolégica Francesa inspira las transformaciones urbanas, hace
notorio los cambios en la morfologia de la ciudad, teniendo como punto de investigacion al
Estado y su politica de planificacion urbana, observando como impacta en las acciones de la
sociedad. El Estado, al captar los cambios profundos que se producen, realiza un esfuerzo para
regularizar el crecimiento cadtico de la ciudad, incurriendo en la conformacién de la estructura
urbana y constituyéndose como un factor determinante en la conformacion del espacio urbano.
Las crecientes demandas de la poblacion, asi como la incapacidad del Estado para dar
respuesta, ven la necesidad de crear un modelo de planificacién cuyas politicas urbanas se

convierte en el instrumento de control, regulacion y de conservacion.
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Las acciones urbanas se legitiman bajo el supuesto de la aplicacion de la planificacion,
presentandose asi un proceso de expansion econdmica e ideoldgica a través de politicas
publicas implementadas por el Estado para orientar el crecimiento y ordenar el territorio
(Lezama, 2002). El espacio no es ajeno a las acciones colectivas, se ha analizado como
producto de las relaciones sociales, que modifican su entorno y caracteristicas naturales, como

manifestaciones de las relaciones sociales que se desarrollan y se desenvuelven en él.

De esta manera, el planteamiento teérico del analisis se sustenta en el punto de vista de
pensadores de la Escuela Sociolégica Francesa (Lefebvre, 1973, 1991; Castells, 1977, 1978,
1983), al considerar a la ciudad como el lugar donde se desenvuelven las mas diversas formas
de alienacion el territorio es el lugar donde se observan, ademas de los elementos fisicos que
conforman la naturaleza, diversas formas de socializacion, es decir, la coexistencia de agentes

y actores que crean formas de relaciones sociales.

La ocupacion del espacio esta determinada por las relaciones sociales que se desarrollan en él,
y son éstas las que le dan el sentido social; de acuerdo a Rueda (1999) y Del Soto (1987, 2002)
se identifican dos mecanismos para ocupar el espacio: el legal y el ilegal.

1. Ellegal. Este proceso se sustenta en la ocupacién del espacio mediante acciones reguladas
por el Estado reconocido como un producto de la sociedad cuando llega a un grado de
desarrollo determinado; es la confesién de que esa sociedad se pone en una irremediable
contradiccién consigo misma, y esta dividida por antagonismos irreconciliables, que es
impotente para conjurar. Pero a fin de que las clases antagodnicas, de opuestos intereses
econdmicos no se consuman asi mismas y a la sociedad con luchas estériles, hacese
necesario un poder que domine ostensiblemente a la sociedad y se encargue de dirimir el

conflicto o mantenerlo dentro de los limites del “orden”. Y ese poder, nacido de la sociedad,
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pero que se opone por encima de ella y se le hace cada vez mas extrafo, es el Estado.”

(Engels, 1992)

El

ilegal. Es el proceso de ocupacion del espacio mediante mecanismos ilegales,

corresponde a la construccion sobre terrenos no calificados ni programados para este fin,

llamado también por Rueda (1999) como crecimiento espontaneo, caracterizado por la

movilidad y, por lo tanto, imprecision de sus limites, asi como por ausencia de orden y

perificidad socioespacial frente a las areas centrales; Rueda (1999) y Del Soto (1979)

identifican dos tipos:

a)

b)

La Invasion. Se reconoce como el proceso de produccién del espacio que descansa
sobre la ocupacion ilegal de terrenos agricolas o forestales de propiedad ejidal, comunal,
publicos o privados y se realiza, fundamentalmente, a través de dos mecanismos: la
‘invasion paulatina”y la “invasion violenta”. La primera se produce gradualmente sobre
asentamientos humanos ya existentes, que por lo general se trata de rancherias anexas
a fundos o haciendas; en estos casos el propietario del terreno tiene una relacion
particular con los ocupantes. En la segunda no existe vinculacion previa entre los
pobladores y el propietario del terreno, y esto es precisamente lo que determina que
deba ser violento e intempestivo, lo cual no quiere decir que no sea el fruto de una
compleja y detallada planificacion.

La venta ilegal. Se realiza mediante la venta ilegal de tierras agricolas, conducidas éstas
acciones a la transaccion de tierra por dinero a través de asociaciones y cooperativas,
donde es el propio ejidatario quien negocia la venta ilegal de algunas de las parcelas
qgue le fueron dotadas. La causa mas frecuente, sefiala Rueda (1999), por la que los
campesinos optan por vender sus parcelas, es la reducida superficie de las mismas, que

les impide acceder a las subvenciones y créditos oficiales.
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Estos dos mecanismos constituyen el proceso mediante el cual la sociedad ocupa el espacio,
en el cual intervienen directamente los agentes y actores sociales involucrados, de hecho esta
intervencion involucra el caracter social del proceso, y es en éste donde se desarrollan las mas
diversas formas de ocupacion, en cuyas acciones se desenvuelve el proceso para ocupar el
espacio y satisfacer sus necesidades (ver figura 1)

Figura No. 1. Mecanismos para la ocupacion del espacio

Mecanismos para la ocupacion del espacio urbano

Acciones del Estado LEGAL ILEGAL Acciones de la Sociedad

Ordenamientos juridicos

Invasion Paulatina ~
Ordenamientos administrativos } Invasion

Invasién Violenta

Ventailegal [—!

Fuente: Elaboracién propia con base a Rueda (1999) y Del Soto (1979)

Resultados de la investigacion

Marco politico, juridico y administrativo municipal para la ordenacion del espacio.

Considerando los argumentos de Pérez (2002), no podemos hablar de una planificacién del
desarrollo urbano, como un instrumento propio del Estado, sin abordar los ordenamientos
juridicos e instituciones que intervienen en las relaciones sociales, convirtiéndose en un
conjunto de instituciones que ordenan, regulan y controlan la ocupacion del espacio. El Estado
tiene las facultades para dictar las medidas necesarias para ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y
bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio
ecoldgico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los términos de la ley

reglamentaria, la organizacién y explotacion colectiva de los ejidos y comunidades.
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El articulo 27 constitucional faculta al Estado, en coordinacién con los gobiernos municipales,
para regular las acciones en materia de ordenamiento del territorio y la ocupacién del espacio,
dandole a este dltimo la autonomia para orientar, regular y controlar su propio desarrollo
urbano, principio establecido en el articulo 115 constitucional, en el que se precisan las
atribuciones del municipio en cuanto a la planeacién y administracién urbana, permitiendo al

municipio la competencia para administrar el desarrollo urbano en su territorio.

Los antecedentes en materia legislativa para el ordenamiento del territorio en el Estado de
México, no ha sido ajeno a la influencia de las acciones federales y estatales. Con la
aprobacién del Libro Quinto del Cddigo Administrativo del Estado de México (GEM, 2001) y la
publicacion de su Reglamento en el afio 2002 (GEM, 2002), se establecen las bases juridicas
para gue los municipios ordenen, regulen y controlen su propio desarrollo urbano, razén por la
cual los municipios determinan ya sus propios procedimientos para emitir los permisos y
licencias, asi como para operar los instrumentos necesarios para el control de la ocupacion del

espacio urbano.

Estos ordenamientos redefinen los ambitos de competencia de las autoridades estatales y
municipales, para transferir a estas Gltimas las nuevas funciones que les atribuye el articulo 115
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; se sefialan las disposiciones
reglamentarias relativas a la planeacién, ordenacién, regulacion, control, vigilancia y fomento
del ordenamiento territorial de los asentamientos humanos y el desarrollo urbano de los centros

de poblacion de la entidad.

Instrumentos municipales de control y vigilancia.
Los instrumentos de control y vigilancia que operan los municipios deben asegurar la

transparencia y permanencia de las acciones, dar seguridad juridica a los agentes urbanos
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involucrados, garantizar la participacion equitativa de los beneficios y costos del desarrollo
urbano entre las partes, asi como asegurar la satisfaccion de las necesidades basicas de las
mayorias, particularmente de aquellas derivadas de los territorios locales; permiten a las
autoridades municipales incidir en el control de los usos del suelo de los centros de poblacion;
funcionan como instrumentos regulatorios, donde la ley impone el cumplimiento de las
preinscripciones urbanisticas contenidas en los planes urbanos y en la ley, mediante licencias,

permisos, autorizaciones y mecanismos de control.

En el presente andlisis se identifican los principales instrumentos de control y vigilancia que los
municipios deberan operar para desarrollar el proceso de ordenacion, regulacion y control en la
ocupacion del espacio en el Estado de México, siendo los siguientes:

Cedula Informativa de zonificacién. Es el documento que tiene como finalidad informar y
orientar a los particulares respecto a la normatividad contenida en los planes municipales de
desarrollo urbano o los planes de centros de poblacidn, a peticién expresa de los interesados, el
municipio, a través de la dependencia municipal encargada del desarrollo urbano, para indicar
usos del suelo, densidades, intensidades maximas de aprovechamiento u ocupacioén del suelo y
las restricciones aplicables a un determinado predio o inmueble, conforme a un procedimiento
administrativo (ver figura No. 2).

Figura No. 2. Proceso de emisién de la Cédula Informativa de Zonificacién

Ingreso de solicitud con Revision de Emisién del  [«----»  Localizacion del predio
documentacion y N solicitud y L 5 Dictamen
requisitos documentacion Urbano Plan Municipal de
€ - ---P Desarrollo Urbano

Emisién de la Cédula

Informativa de < »| Entrega de recibo y pago
Zonificacion en formato de derechos
oficial »{ Revision y firma v

Entrega al solicitante

Fuente: Elaboracién propia con base investigacion documental y de campo.
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Licencia de Uso del Suelo. Es un instrumento que tiene como finalidad determinar el
aprovechamiento con fines urbanos o la edificacion en cualquier predio ubicado en la entidad:
usos del suelo, densidades, intensidades maximas de aprovechamiento u ocupacion del suelo y
las restricciones aplicables a un determinado predio o inmueble. La figura No. 3 establece el

procedimiento al cual se sujeta la emisién de la Licencia de Uso del Suelo.

Figura No. 3. Proceso de emision de la Licencia de Uso del Suelo

Ingreso de solicitud con Revisién de Revisién de anteproyecto de aprovechamiento
documentacion: Ly solicitud y L )] conforme a la Cédula Informativa de Zonificacién
- Documento de propiedad. documentacion

- Recibo predial.

- Cédula Informativa  de

Zonificacion.
- Anteproyecto de \4
aprovechamiento. Cumple con normatividad No cumple con normatividad

A\ 4 \4
Se notifica la negativa

Entrega de recibo y pago
de derechos

< Emision de la Licencia

Revision de Uso del Suelo en 0 correccion del
1 formato oficial anteproyecto de

v y firma aprovechamiento
Entrega al solicitante

Fuente: Elaboracién propia con base investigacion documental y de campo.

Alineamiento y namero oficial. Es un instrumento que determina la traza sobre el terreno que
limita la construccién de un predio respecto a la via publica, conforme a lo establecido en el
plan municipal de desarrollo urbano de Toluca, los planes parciales de desarrollo urbano y a la
normatividad adicional aplicable en la materia; asi como, en su caso, asignar un nimero oficial
anico para la identificacién del mismo. La figura No. 4 muestra el proceso bajo el cual se

desarrolla su emision.

10
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Figura No. 4. Proceso de emisién del Alineamiento y Niumero Oficial

Ingreso de solicitud con Revision de Dictaminacion conforme a
documer)tgcién y N solicitud y b Inspeccional || instrumentos jur_i’dicos y
requisitos documentacion predio de planeacion
Entrega de recibo y | Revision Emision de Constancia __| Restricciones |
pago de derechos y firma de Alineamiento vy
nimero  Oficial en |g
¢ formato oficial
Entrega al solicitante L _| Afectaciones |

Fuente: Elaboracién propia con base investigacion documental y de campo.

Licencia de construccion. Es el instrumento que autoriza los planos con las especificaciones
técnicas y arquitectonicas a las cuales se sujetara la obra fisica a desarrollar, conforme a lo
establecido en la normatividad sefialada en la Cédula Informativa de Zonificacion y conforme al
aprovechamiento establecido en la Licencia de Uso del Suelo. Podra autorizar uno o mas de los
rubros sefialados conforme a las necesidades del solicitante, conforme al proceso referido en la

figura No. 5; en algunos casos podra autorizarse simultdneamente con la licencia de uso del

suelo.
Figura No. 5. Proceso de emision de la Licencia de Construccién
Ingreso de Revisién de Revision de proyecto arquitectonico conforme a lo
solicitud con | solicitud y L, establecido en la Licencia de Uso del Suelo y el
documentacion: documentacion Alineamiento y Numero Oficial.
A 4 A\ 4
Cumple con normatividad No cumple con normatividad
\4 A\ 4
Entrega de recibo y pago . . . Se notifica al
de derechos < Revision Emision de la_ Licencia solicitante ara
firma |- de Construccion en correccién o ne aF'ziva
¢ y formato oficial. g
del anteproyecto de
Entrega al solicitante aprovechamiento

Fuente: Elaboracién propia con base investigacion documental y de campo.

Inspeccion. Tiene como proposito llevar un seguimiento y vigilancia, mediante el proceso

establecido en la figura No. 6, respecto a la ocupacion del espacio urbano que se localicen en el

11
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territorio municipal, a efecto de determinar si las mismas cumplen con la normatividad en

materia de desarrollo urbano; la inspeccion se da en tres categorias:

- Obra en proceso de construccién en ejecucion: Es aquel proceso que se desarrolla cuando
en obra se localiza gente ejecutando trabajos concernientes a la construccion.

- Obra en proceso de construccion suspendida: Es el proceso en el cual al momento de la
inspeccion no se localiza gente ejecutando trabajos concernientes a la construccion, pero
gue evidentemente los trabajos han sido recientes o que el proceso de construccién no ha
concluido.

- Obras en proceso de construccion terminada: Inspeccién que se realiza cuando la obra se
concluye y el producto del mismo se encuentra integrado en todas sus partes; se entiende
gue dicho proceso concluye cuando el inmueble cuenta con acabados, puertas y ventanas.

Figura No. 6. Inspeccién de obra

. Solicitud de Cuenta con licencias y > Continuacion de obra
Inspeccion a : ;
|2 obras permisos y permisos
licencias
No cuenta con

licencias y permisos

Notificacional | ____
propietario de la obra

Suspension de obra

Y

Celebracién de Garantia de Audiencia

Clausura de obra

- Pago de multa

Regularizacion de la obra

Fuente: Elaboracién propia con base investigacién documental y de campo.

Aviso de terminacién de obra. Instrumento mediante el cual se manifiesta que la obra fisica
autorizada ha sido concluida y que ha cumplido con los procedimientos administrativos

establecidos, asi como haber cumplido con la normatividad sefialada en los ordenamientos

12
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juridicos y de planeacion del desarrollo urbano aplicables al territorio donde se localiza,

conforme al procedimiento sefialado en la figura No. 7.

Figura No. 7. Aviso de Terminacién de Obra

Ingreso de Revision de Inspeccion a la obra terminada para determinar que cumple
solicitud con solicitud y | 5| con las especificaciones establecidas en la Licencia de
documentacion: documentacion Construccioén autorizada y los planos del Proyecto
Arquitecténico firmados.

\ 4

Cumple con especificaciones No cumple con especificaciones
l v
Entrega de recibo y pago . . Se notifica al
de derechos Dictamen del Aviso de solicitante ara
Revisi6 Terminacién de Obra en e s P
v CYISION 141 formato oficial modificacion 0
— y firma ' regularizacion de obra
Entrega al solicitante terminada.

Fuente: Elaboracién propia con base investigacion documental y de campo.

Delimitacién de la ZMCT

Para el desarrollo del andlisis se consider6é a la Zona Metropolitana de la Ciudad de Toluca
como ambito territorial de andlisis, cuya delimitacibn esta fundamentada en un enfoque
institucional, desarrollado por la Secretaria de Desarrollo Social, Consejo Nacional de Poblacion
e Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (CONAPO-SEDESOL-INEGI, 2005).
Estas instituciones reconocen como zona metropolitana al conjunto de dos 0 mas municipios
donde se localiza una ciudad de 50 mil o mas habitantes, cuya area urbana, funciones y
actividades rebasan el limite del municipio que originalmente la contenia, incorporando como
parte de si misma o de su area de influencia directa a municipios vecinos, predominantemente

urbanos, con los que mantiene un alto grado de integracion socioeconémica.

Entre los elementos més importantes en la composicion, definicion y delimitacion de una zona

metropolitana se encuentra que estda formada por una ciudad con una fuerte concentracion

demografica (ciudad central o nudcleo central) que gradualmente expande su supremacia

13
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socioecondmica y politica hacia una o varias unidades administrativas que se encuentran
subordinadas, pues la alta concentracién de actividades econdémicas, laborales y de servicios
las hacen independientes de la primera. También deben tomarse en cuenta las unidades
administrativas que por su caracter estratégico forman parte de la Zona Metropolitana, la
funcionalidad entre la periferia y el nacleo central, asi como el volumen de su poblacion; se
incluyen ademés aquellos municipios que por sus caracteristicas particulares son relevantes

para la planeacion y politica urbanas.

La ZMCT esta agrupada por municipios que conforman una aglomeraciéon urbana en torno a la
ciudad de Toluca, como capital del Estado de México que, junto con otras poblaciones de
municipios adyacentes, ya sea por conurbacion fisica o interacciébn de grandes flujos de
poblacion, se considera la zona metropolitana mas cercana a la del Valle de México. El
crecimiento de la ZMCT ha sido radial, a partir del centro y siguiendo las principales vias de
comunicacion, la unidad politico administrativa y la existencia de una ciudad central (Toluca),
mediante un proceso de conurbacién contiguo del centro a la periferia, enfatizando la
interrelacion  socioeconémica directa entre centro-periferia y periferia-centro, como

concentracion econémica-demogréfica.

La ZMCT se desarrolla a partir de la ciudad o nucleo central que origina el proceso y el
desarrollo hacia los municipios de menor importancia y se conforma de 14 municipios: Almoloya
de Juéarez, Calimaya, Chapultepec, Lerma, Otzolotepec, Metepec, Mexicaltzingo, Ocoyoacac,
Rayodn, San Antonio la Isla, San Mateo Atenco, Toluca, Xonacatlan y Zinacantepec (ver figura

8).
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Figura No. 8. Conformacién de la ZMCT, 2005
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Fuente: CONAPO, SEDESOL, INEGI (2005)

Ocupacion irregular del espacio en la ZMCT

En la ZMCT se identificaron 78 asentamientos humanos irregulares desarrollados en los 14
municipios de la ZMCT. El municipio que presenta mas superficie ocupada en la ZMCT es
Toluca, que representa el 46.0% del total existente; le sigue el municipio de Metepec, con el
12.0%; el municipio de Calimaya y Xonacatlan, con un total de 5 asentamientos humanos cada
uno y representa el 6.0% del total de la ZMCT; mientras tanto, Almoloya de Juarez y Lerma,
presentan 4 asentamientos humanos irregulares, que representan el 5.0%, respectivamente; el
resto de los municipios sélo presentan un asentamiento humano y representan,

respectivamente, un porcentaje del 3.0% (ver tabla No. 1).
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Tabla No. 1. Niamero de asentamientos humanos irregulares por municipio, ZMCT, 2012

NuUmero de asentamientos

Municipio humanos irregulares
Absoluto %
Almoloya de Juarez 4 5.1
Calimaya 5 6.4
Chapultepec 3 3.8
Lerma 4 51
Metepec 9 115
Mexicaltzingo 1 1.3
Ocoyoacac 1 1.3
Otzolotepec 3 3.8
San Antonio La Isla 3 3.8
San Mateo Atenco 1 1.3
Santa Maria Rayon 1 1.3
Toluca 36 46.2
Xonacatlan 5 6.4
Zinacantepec 2 2.6
Total 78 100.0

Fuente: Elaboracién propia con base investigacion documental y de campo.

La superficie ocupada por los 78 asentamientos humanos irregulares localizados presenta un

total de 8,396.61 has, es decir, el 2.8% del total de la superficie de la ZMCT (ver tabla No. 2)

Tabla No. 5. Superficie ocupada por los asentamientos humanos irregulares ZMCT

Municipio Sup. M2 %
Almoloya de Juérez 523,656.42 0.62
Calimaya 227,402.15 0.27
Chapultepec 932,296.90 1.11
Lerma 3,898,826.67 4.64
Metepec 597,808.86 0.71
Mexicaltzingo 842,676.24 1.00
Ocoyoacac 163,649.21 0.19
Otzolotepec 1,734,793.41 2.07
San Antonio La Isla 649,956.45 0.77
San Mateo Atenco 1,167,623.38 1.39
Santa Maria Rayon 633,841.43 0.75
Toluca 67,391,639.06 80.26
Xonacatlan 566,257.45 0.67
Zinacantepec 4,635,771.86 5.52
Total 83,966,199.49 100.00

Fuente: Elaboracién propia con base investigacién documental y de campo.

El municipio se integra por una estructura orgénica a partir de la cual los ayuntamientos, junto

con otros organos o unidades administrativas, se encargan de ordenar, regular, controlar y

vigilar la ocupacién del espacio en su territorio, con base a instrumentos juridicos y

administrativos normativos. A pesar de ello, esta estructura y organizaciébn administrativa ha
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sido ineficiente, en consecuencia se siguen desarrollando asentamientos humanos irregulares
en la periferia sin ningln orden y fuera de toda normatividad urbana y administrativa para su

regulacién y ordenamiento.

Deficiencias administrativas municipales

Es a través de los instrumentos de control y vigilancia del espacio que el gobierno municipal
busca incidir en la ordenacion de su territorio, dar certeza juridica a la sociedad y agentes
involucrados, de manera transparente. Sin embargo, resultado del andlisis realizado, se han
identificado problemas que hacen ineficiente el proceso administrativo en la emision de los
instrumentos de control y vigilancia del espacio en los 14 municipios de la ZMCT, siendo los
siguientes:

a) Espacios fisicos.

Tener espacios fisicos adecuados dentro de las oficinas encargadas de emitir los instrumentos
de control y vigilancia de la ocupacion del espacio, son de vital importancia para el personal
operativo, en virtud de que ello representa las condiciones adecuadas para el desarrollo 6ptimo
de sus funciones y actividades y, en consecuencia, la atencion adecuada de la poblacién que

los solicita.

Derivado de las entrevistas realizadas, del total de los 14 municipio que integran la ZMCT, el
42.9 % cuenta con espacios fisicos adecuados para que el personal desarrolle adecuadamente
sus funciones, lo que ha permitido dar un servicio adecuado y de calidad a los usuarios. En el
resto de los municipios, que representan el 57.1 %, las autoridades municipales sefalan que no
cuentan con espacios adecuados para el personal que opera y emite los instrumentos de

control y vigilancia, para dar una atencion adecuada a la poblacion usuaria (ver gréafica No. 1).
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Gréfica No. 1. Espacios fisicos adecuados para desarrollar funciones

M Cuentan con espacios
adecuados

No cuentan con espacios
adecuados

57%

Fuente: Elaboracién propia con base investigacion documental y de campo.

b) Personal Especializado.

En el proceso de tramitacion y emision de los instrumentos de control y vigilancia, es necesario
contar con personal especializado, cuya formacion profesional debera hacer mas eficiente la
atencion a la poblacién usuaria, de lo contrario el servicio seré ineficiente y lento. Del total de
los municipios que integran la ZMCT, el 78.6 % de ellos cuenta con personal especializado en
la materia (ingenieros, arquitectos, planificadores, geégrafos y administradores y promotores de
la obra urbana, entre otros) que dan atencién personal y de manera eficiente a los usuarios que
realizan alguna gestion, permitiendo con ello su agilizaciéon y una mejor respuesta y atencion a

los problemas que se presenten durante el proceso de emision.

El resto de los municipios representan el 21.4%, en los cuales no todo el personal presenta una
especializacion en la materia, en virtud de que la mayoria de ellos, particularmente el personal
operativo, ha aprendido el proceso de emisién de las licencias por necesidad y fuerza de
costumbre (ver gréafica No. 2); en el caso del Ayuntamiento de Almoloya de Juéarez, la persona

gue emite la Licencia de Construccion es una técnica en computacion.
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Grafica No. 2 Personal especializado para emision de Licencias

M Cuenta con personal
especializado

No cuenta con personal
especializado

Fuente: Elaboracién propia con base investigacién documental y de campo.

c¢) Formatos.

Los formatos utilizados por los Ayuntamientos para que la poblacién solicite y emita los
instrumentos de control y vigilancia del espacio, son cruciales para que la poblacién gestione
formalmente el desarrollo de sus obras, lo que hace mas sencillo o, en su caso, haga mas

complejo el trdmite para los usuarios.

Del total de los municipios que conforman la ZMCT, el 71.0 % utiliza un formato Unico para la
emision de todos los instrumentos (ver grafica No. 3), mientras que solo el 29% utiliza formatos

especializados por cada instrumento.

Los formatos Unicos que se utilizan actualmente no se han disefiado por los ayuntamientos en
turno, si bien se han hecho modificaciones éstas se dirigen a cambiar colores e imagen,
particularmente aquellos que se derivan de un partido politico diferente, por lo que los requisitos
y los formatos siguen siendo los mismos; a pesar de ello, éstos formatos son confusos y

complejos de entender por parte de la poblacion.

19



21° Encuentro Nacional sobre Desarrollo Regional en México.
Mérida, Yucatan del 15 al 18 de noviembre de 2016.
AMECIDER — ITM.

Grafica No. 3. Tipo de formatos utilizados por parte de los municipios, ZMCT

M Formato Unico

Formato especializado

Fuente: Elaboracién propia con base investigacion documental y de campo.

Respecto a los ayuntamientos que utilizan formatos especializados por cada uno de los
instrumentos de control y vigilancia, sefialan que han cambiado y adecuado sus formatos a
partir del que se tenia de la administracién anterior; utilizar un formato por cada uno de los
instrumentos de control y vigilancia, permite a la poblacion tener mas claro los requisitos a

presentar y realizar mas rapido el procedimiento e instrumento solicitado.

A pesar de ello, es muy poca la atencion de los funcionarios operativos para orientar a la
poblacion para el llenado de los formatos, haciendo confuso para la poblacién el llenado del

formato y, por lo tanto, del tramite.

Conclusiones

El planteamiento que motivd el desarrollo de la presente investigacion es que el Estado y la
sociedad, en su conjunto, interactian y contribuyen a la formacion de un espacio heterogéneo,
donde las conductas de los grupos sociales enmarcan las formas de ocupacion del espacio
para satisfacer sus necesidades de suelo y vivienda, no obstante se observa una incapacidad

por parte del Estado para hacer frente a los problemas de la colectividad.
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El resultado es la ocupacion de espacios en las zonas metropolitanas, fuera de toda legalidad y
normatividad establecida por el Estado. Su funcién reguladora ha sido rebasada por las
acciones de la sociedad, al satisfacer sus necesidades de suelo y vivienda por sus propios

medios y en espacios no aptos para el desarrollo urbano.

La causa fundamental de esta incapacidad, conforme lo establece Abott (2001), se centra en
los sistemas y procedimientos de atencién de las demandas y necesidades colectivas, donde
los servicios publicos son sujetos de una burocracia que no esta en condiciones de hacer frente
al problema. Esta situacion se refleja en la incapacidad de las autoridades para controlar la
ocupacion ilegal del espacio y, por consecuencia, la creciente aparicion de asentamientos

humanos irregulares.

El estudio demostré que las facultades del Estado para ordenar, regular, controlar y vigilar su
desarrollo urbano son rebasadas por las acciones de la colectividad. Las facultades del Estado
son limitadas para regular las acciones de la sociedad. La sociedad ocupa el espacio sin apego
a las normas juridicas y administrativas establecidas por el Estado, conformando asentamientos

humanos irregulares.

La ocupacion del espacio de manera irregular e ilegal se realiza en tierras localizadas en la
periferia de los municipios, en zonas de expansion, y se refieren a aquellas zonas que tienen un
régimen privado, social y de propiedad federal. La venta y adquisicion de estas tierras se realiza

de manera ilegal, fomentando la creacion de mas asentamientos humanos irregulares.

El fendbmeno de ocupacion del espacio irregular e ilegal no es motivo Unicamente del nivel local,

sino del nivel metropolitano. La ocupacion del espacio es un proceso que se desarrolla en todos

los municipios, particularmente en los municipios de menor importancia, que se vuelve un
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fendmeno generalizado que trasciende a un nivel metropolitano. El proceso de ocupacion del
espacio en los 14 municipios analizados, sustenta que el fendmeno no es caracteristico de lo

local sino del nivel metropolitano.

Los instrumentos que operan los municipios no se aplican de manera estricta en las tierras de
régimen social (ejidal y comunal). La venta de tierras y su ocupacion se realiza sin apego a la
normatividad juridica y administrativa en materia urbana. La aplicacion estricta de la
normatividad urbana promueve acciones sociales de ocupacion del espacio fuera de toda

normatividad.

Las acciones de la sociedad rebasan los sistemas administrativos de control y vigilancia del
espacio. Las acciones de la sociedad se centran en la ocupacion ilegal del espacio, siendo su
Unica opcién en la compra de tierra de manera ilegal. Este proceso ignora los instrumentos y
procedimientos administrativos establecidos por los municipios para ordenar, regular y controlar

la ocupacién del espacio.

Los instrumentos de control y vigilancia emitidos por el municipio son ignorados por la sociedad;
ocupa y desarrolla espacios con usos habitacionales con sus propios medios y recursos, incluso

sin servicios e infraestructura basica.

Existen problemas y limitaciones que hacen ineficiente el proceso de emisién de los
instrumentos de control y vigilancia, limitando a la poblacion obtener los permisos y licencias
acorde a los procesos administrativos y normatividad urbana establecidos por el Estado, cuyas
acciones de la sociedad se dirigen a desarrollar asentamientos humanos de manera irregular y

CON SuUS pPropios recursos, sin apego a la normatividad urbana.
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