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PRESENTACIÓN

Este capítulo tiene dos objetivos relacionados. El primero de ellos se en-
foca en profundizar en el surgimiento del concepto de sustentabilidad 
urbana, con el interés de destacar sus principales planteamientos y la 
viabilidad de su aplicación; se hace referencia al carácter multidisciplinar 
de sus objetivos y las defi ciencias que existen en el proceso de hacerlos 
operativos. Con este antecedente, el segundo objetivo se orienta a discu-
tir a detalle el marco regulatorio y normativo que se ha aplicado en el 
Suelo de Conservación (SC) del Distrito Federal desde los años setenta 
del siglo pasado, hasta nuestros días, para demostrar cómo este marco 
ha sido defi ciente e inconsistente en su aplicación. Adicionalmente tam-
bién se consigna la sobreposición de ordenamientos jurídicos en el SC 
con relación a tres aéreas: recursos naturales, tenencia de tierra, y zoni-
fi cación del uso del suelo, todo lo cual hace confusa la defi nición jurídica 
de este territorio. En esencia, el interés es hacer explícito que desde la 
perspectiva de la política urbano-ambiental que se aplica en el Suelo de 
Conservación predominan condiciones de falta de sustentabilidad urbana.

*Este trabajo presenta resultados de investigación del proyecto titulado “Las megaciudades y 
la sustentabilidad ambiental. Expansión urbana y deterioro ambiental en la Ciudad de México” que 
ha recibido apoyo fi nanciero de Conacyt, y se llevó a cabo en el Instituto de Geografía, UNAM.
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GLOBALIZACIÓN Y SUSTENTABILIDAD 

En las últimas dos décadas del siglo pasado fuimos testigos del surgi-
miento de dos fenómenos que han signifi cado grandes cambios en la or-
ganización de la sociedad y la economía en los centros urbanos: la globa-
lización y el desarrollo sustentable (Brand y Thomas, 2005: xii; Gibbs y 
Krueger, 2007: 95). El proceso de globalización del capital fue muy im-
portante, para el proceso de reestructuración económica y la dinámica 
de expansión de los centros urbanos. Las implicaciones urbanas de la 
globalización del capital estuvieron muy enfocadas a la reorganización 
de la producción manufacturera y la distribución espacial de la industria 
y el sector servicios. Es relevante hacer notar que en el momento histó-
rico cuando las ciudades experimentaban un cambio radical con proce-
sos de restructuración económica debidos a la globalización, surge pre-
cisamente el interés por el medio ambiente y el desarrollo sustentable; es 
decir, el desarrollo sustentable surge en los años que se intensifi caba la 
globalización del capital. Así, la globalización y la sustentabilidad se con-
virtieron en dos conceptos básicos de referencia para la política del de-
sarrollo urbano y sus consecuencias se hicieron gradualmente visibles en 
la vida diaria de las ciudades en el sistema capitalista. Pero lo realmente 
relevante es que esta circunstancia ha puesto en evidencia la necesidad 
de conciliar dos principios fundamentales dentro de la política urbana: 
el principio de la competitividad asociado a la globalización, la rentabili-
dad económica, y el interés de cada centro urbano de alcanzar un nicho 
en el contexto internacional; y el principio de la sustentabilidad asociado 
al mejoramiento del medio ambiente y de las condiciones de vida de la 
población.

Como es de sobra conocido el concepto de desarrollo sustentable sur-
gió a partir de los trabajos de la Comisión Mundial de Medio Ambiente 
y Desarrollo con la publicación en 1987 de Nuestro futuro común, el tam-
bién llamado Burtland Report, término que fue adoptado ampliamente en 
la Cumbre de Río de Janeiro en 1992 en la Conferencia de Naciones Uni-
das sobre Medio Ambiente y Desarrollo. El principio de sustentabilidad 
a través de su popular defi nición de “satisfacer las necesidades de las 
generaciones presentes, sin comprometer la posibilidad de que las futu-
ras generaciones satisfagan sus propias necesidades” evidentemente 
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presentaba una agenda para simultáneamente resolver los problemas 
ambientales globales y además facilitar el desarrollo económico de los 
grupos más pobres, es decir, el medio ambiente se incorporaba a la agen-
da económica (United Nations Centre for Human Settlements, 1996: 421; 
Newman y Kenworthy, 1999: 2).

El concepto de desarrollo sustentable surgió de un proceso político 
global que como señalan Newman y Kenworthy (1999: 4) trató de inte-
grar en un solo esquema las más evidentes necesidades de la sociedad, 
es decir: 1) la necesidad de desarrollo económico para superar la pobreza; 
2) la necesidad de protección ambiental considerando los principales 
recursos naturales de los cuales dependemos, y; 3) y la necesidad de 
justicia social y diversidad cultural para que las comunidades locales 
expresen sus valores en la solución de estos problemas. Dicho de otra 
manera, la sustentabilidad se presentaba como un concepto multidi-
mensional que requería la integración de los objetivos económicos, am-
bientales y sociales como parte de la misma tarea; y debería ser un prin-
cipio-guía para la política de gobierno (Hall, 2003: 55-56). Así, la 
sustentabilidad con su énfasis en las tres dimensiones señaladas del de-
sarrollo se presentó como el antídoto para la mayor parte de los impac-
tos menos deseables de la globalización tanto en localizaciones urbanas 
como rurales. Ha surgido como una nueva forma de pensamiento acerca 
de las relaciones que se dan entre las dimensiones involucradas, para 
identifi car defi ciencias y articular respuestas a largo plazo  para la sociedad.

Sin embargo, a partir de la aplicación en los últimos años del término 
desarrollo sustentable, diversos problemas y sesgos en su interpretación 
han surgido los cuales vale la pena comentar a continuación.

En primer lugar,  se puede apreciar que varias son las interpretacio-
nes que se le han adjudicado; estos diferentes énfasis al menos se rela-
cionan a alguno de los siguientes aspectos: primero, la de satisfacer ne-
cesidades sociales; segundo, la de mantener intacto el capital natural 
(recursos naturales y ecosistemas); y tercero, la de asegurar que las acti-
vidades humanas se puedan sostener a través de infraestructuras ade-
cuadas (Satterthwaite, 1999: 7-8; United Nations Centre for Human 
Settlements, 1996: 421); pero también al término se le vincula a aspectos 
como: el uso de recursos naturales, la agricultura sustentable, la capaci-
dad de carga, o la energía sustentable (Portney, 2003: 4-6). Esta circuns-
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tancia se presta a confusiones y a interpretaciones inadecuadas que dis-
torsionan la concepción original porque, por ejemplo, si una interpretación 
del desarrollo sustentable se refi ere únicamente a una preocupación sobre 
la protección ecológica, se pierde la perspectiva de los otros componen-
tes como el de la satisfacción de necesidades sociales y por lo tanto el 
principio de la equidad social; pero la dimensión social es crucial ya que 
una sociedad desigual no se le puede considerar sustentable a largo plazo 
desde la perspectiva ambiental o económica. Es decir, un rasgo caracte-
rístico es que el desarrollo sustentable no tiene un signifi cado específi co 
y bien establecido, sino que por el contrario permanece indefi nido (Rogers, 
2008: 57-58). Lo cual desafortunadamente facilita su uso de una forma 
ambigua y difusa.

En segundo término, es común que al medio ambiente o a los pro-
blemas ambientales generalmente se les entienda como problemas de 
consumo de recursos naturales escasos que se usan de manera inefi ciente. 
En consecuencia, lo anterior justifi ca el énfasis en cuestiones como patro-
nes de asentamiento, reservas naturales, fuentes de energía, dotación de 
agua, desechos o transporte; y con ello la necesidad de reconocer límites 
biofísicos y tratar de cambiar los patrones de consumo. Y poca o nula 
atención se proporcione a los procesos socio-ambientales que están de-
trás de cada una de estas manifestaciones.

En tercer lugar, el discurso de la sustentabilidad generalmente se 
refi ere a la sociedad en general o la “comunidad local” y con ello asume 
una postura de inclusión que toma a la sociedad como un todo homogéneo. 
Pero este tipo de discurso tiende a eliminar la posibilidad de examinar 
las diferencias entre grupos sociales tanto en términos de su condición 
socio-económica, como en su acceso a recursos, y en su contribución a la 
degradación del ambiente. No se puede partir de una homogeneidad 
social porque esto tiene graves consecuencias políticas al negar las des-
igualdades sociales y no confrontar las relaciones de poder de los actores 
sociales involucrados; y no nos permite avanzar hacia una ciudad más 
equitativa y sustentable.1

En cuarto lugar, es común también que el tema del medio ambiente 
urbano se vea descuidado a favor de problemas ambientales “globales” 

1Argumentos en este sentido se han elaborado para el caso de la sustentabilidad de las ciuda-
des australianas por parte de Rogers (2008: 66-67).
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como el cambio climático global, la deforestación, la desertifi cación o 
cuestiones similares. Y por lo mismo, los análisis urbanos tienden a igno-
rar las bases bio-físicas en las cuales el proceso de urbanización descansa; 
pero también, lo cual es aún peor, en los estudios de tipo urbano-am-
biental poca atención se le presta a lo urbano como un proceso de cambio 
socio-ambiental; lo cual fundamentalmente signifi ca que las discusiones 
de cambios globales o de expansión urbana ignoran este conjunto de 
relaciones socio-espaciales que producen transformaciones ambientales 
muchas veces profundamente injustas (Heynen, Kaika y Swyngedouw, 
2006: 2-4). En la medida que las ciudades son producidas a través de los 
procesos socio-ambientales, se debe de llevar a cabo un examen minucioso 
de los procesos políticos a partir de los cuales condiciones urbanas especí-
fi cas de carácter socio-ambiental son producidas y reproducidas; para de 
esta manera estar en posibilidades de dar algunas respuestas a preguntas 
como: ¿quién produce qué clase de confi guraciones socio-ambientales? y 
¿para quién? (Heynen, Kaika y Swyngedow, 2006: 2).

En un intento por resumir lo anteriormente expuesto podemos seña-
lar que, los dos grandes fenómenos, el de la globalización con su interés 
en la competitividad, y el del desarrollo sustentable con su objetivo de pre-
servar el ambiente, surgen como opuestos uno al otro ya que al desarrollo 
capitalista frecuentemente se le ha asociado con la degradación del medio 
ambiente. En este sentido Gibbs y Krueger (2007: 96-97) indican que 
existe una tendencia hacia una crisis ecológica que se puede afi rmar que es 
endémica al proceso de acumulación de capital, por lo tanto, no es de espe-
rarse que el desarrollo sustentable atenúe mucho el impacto negativo de la 
globalización sobre el medio ambiente. Sin embargo, la realidad puede 
ser más complicada que la afi rmación anterior y varios cuestionamientos 
importantes surgen que merecen refl exión e investigación, por ejemplo, 
¿qué tan serio se toma el desarrollo sustentable en estos espacios del 
capital global, y cuáles son las formas resultantes en su proceso general 
de desarrollo?, ¿qué tanto las condiciones materiales en los espacios glo-
bales (grandes metrópolis) apoyan tanto a la competitividad global como 
a los principios del desarrollo sustentable?, o ¿qué sesgos se pueden apreciar? 

Pero este interés necesariamente genera tensiones para mantener el 
equilibrio entre los diferentes componentes. Y aquí es central examinar 
las estructuras de gobierno y las formas institucionales que surgen para 
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aliviar estas tensiones entre crecimiento económico, equidad social y 
preservación ambiental; ¿cómo se construye la sustentabilidad en térmi-
nos de políticas y de formas institucionales en estas localizaciones? Por-
que, como acertadamente señalan Gibbs y Krueger (2007: 102-103), los 
actores y las instituciones tienen la capacidad de formular e implemen-
tar ciertas políticas específi cas y dejar de aplicar otras; es decir, aplican 
una “selectividad estratégica” la cual puede priorizar la competitividad 
y la perspectiva empresarial sobre la sustentabilidad ambiental y la cali-
dad de vida. El punto crucial es cómo la política local, en estos espacios 
de alguna manera insertos en el capital global, trata de resolver las ten-
siones y dilemas que surgen para mantener cierta atractividad y calidad 
de vida en estos lugares. 

LA URBANIZACIÓN SUSTENTABLE

Es innegable que para cualquier discusión de desarrollo sustentable los 
centros urbanos son relevantes por la importancia económica y demo-
gráfi ca que tienen y por la enorme presión ambiental que ejercen. Siguiendo 
esta idea las ciudades destacan al menos por tres razones: primera, en la 
actualidad casi la mitad de la población del mundo vive en ciudades y la ten-
dencia es que esta concentración demográfica aumente en el corto y 
mediano plazo, además de que, una gran proporción de esa población 
urbana vive en condiciones de pobreza; segundo, los centros urbanos con-
centran un importante número de actividades productivas, lo cual incluye 
la mayoría de las actividades manufactureras y la generación de desechos 
industriales; y tercero, las demandas que genera la presencia de clases 
medias y altas que laboran en los centros urbanos causan una fuerte pre-
sión sobre los recursos naturales, lo cual a su vez produce gran cantidad 
de desechos y genera una alta proporción de gases de efecto invernadero 
(McGranahan y Satterthwaite, 2003: 244).

A partir de la cumbre de Río de Janeiro en 1992 queda establecida la 
llamada Agenda Local 21 en la cual se señalaban los problemas más 
apremiantes del mundo contemporáneo y se establecieron las bases para 
preparar al planeta para los retos del próximo siglo; este documento re-
fl ejaba un consenso global y un compromiso político al más alto nivel 
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sobre la cooperación en dos grandes temas: el desarrollo y el medio am-
biente; un tipo de acuerdo global para el desarrollo sustentable. En este 
documento se establecen las bases de acción a nivel local para los centros ur-
banos, las cuales fueron inmediatamente adoptadas por los gobiernos 
locales en un gran número de ciudades en las cuales se incorpora la di-
mensión ambiental a las estrategias de desarrollo. En el capítulo 28 de la 
Agenda 21 se establecían dichas bases de acción en los siguientes términos:

BASIS FOR ACTION

28.1. Because so many of the problems and solutions being addressed by 
Agenda 21 have their roots in local activities, the participation and cooperation 
of local authorities will be a determining factor in fulfi lling its objectives. 
Local authorities construct, operate and maintain economic, social and en-
vironmental infrastructure, oversee planning processes, establish local envi-
ronmental policies and regulations, and assist in implementing national 
and subnational environmental policies. As the level of governance closest 
to the people, they play a vital role in educating, mobilizing and responding to 
the public to promote sustainable development (www.un.org/esa/dsd/
agenda21/).

Con ello, la sustentabilidad se convirtió casi instantáneamente en 
una directriz universal para los planes de desarrollo urbano, que propo-
nía una cooperación entre las diversas ofi cinas de gobierno para atender 
la naturaleza compleja y multidisciplinaria de una posible urbanización 
sustentable. La preservación del medio ambiente no solo fue establecida 
como un aspecto obligatorio de política pública, tema que en sí mismo 
justifi caba un amplio apoyo de la sociedad; pero también surgió como uno 
de los temas más visibles en la política urbana. De alguna manera se 
produjo un gran optimismo alrededor del tema del medio ambiente el 
cual parecía contener la idea de un futuro mejor, sobre todo, después de 
los años difíciles de crisis económica de fi nales de los años ochenta. El 
medio ambiente y la sustentabilidad parecían ofrecer un mejor camino, 
es decir un medio para reestablecer cierta calidad de vida urbana a nivel 
individual y de comunidad, con la incorporación de los puntos de vista 
de los ciudadanos. La ciudad sustentable surgió como un nuevo para-
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digma en el gris panorama del urbanismo de la época neoliberal (Brand 
y Thomas, 2005: 1).

A partir de este momento proliferaron estudios acerca de la urbani-
zación sustentable en diferentes direcciones; sobretodo en cuanto a la 
defi nición del término de urbanización sustentable;2 se dedicaron mu-
chos esfuerzos a conceptualizar y de alguna manera tratar de hacer 
operativos los objetivos del desarrollo sustentable en las ciudades. Pero 
a pesar de este amplio apoyo a la noción de una urbanización sustenta-
ble en la práctica no ha existido un consenso o una clara defi nición acer-
ca del signifi cado de términos como “ciudades sustentables” o “asenta-
mientos urbanos sustentables”; en el concepto de desarrollo sustentable 
aplicado a las ciudades existe tal cantidad de factores ambientales, eco-
nómicos, sociales, políticos demográfi cos, institucionales y culturales, 
que la mayoría de los gobiernos pueden caracterizar cualquier acción que 
lleven a cabo como “sustentable”; o esto implica que las metas que se 
logren en un sector o en un lugar, signifi can un alejamiento de los logros 
de los objetivos de la sustentabilidad en otro sector y en otra localización 
(Satterthwaite, 1999: 81). 

Quizá uno de los argumentos más importantes que se han elaborado 
en relación a la urbanización sustentable, señala que las ciudades nunca 
podrán ser sustentables porque ellas son muy dependientes de la impor-
tación de alimentos y energía tanto de ecosistemas lejanos como inme-
diatos; y la única manera de mejorar el impacto ambiental de los centros 
urbanos es a través de acciones tanto dentro de sus fronteras urbanas, 
como en la reducción de transferencias de problemas ambientales a  
otros ecosistemas de otros países y regiones (Satterthwaite, 1999: 82), lo 
cual es muy poco probable. Por lo tanto, el avance hacia una ciudad sus-
tentable necesita situarse en el contexto de una sociedad sustentable, y 
en relación a su contribución a un desarrollo global sustentable; todo lo 
cual requiere de acción política a las diferentes escalas geográfi cas desde 
lo local y urbano, hasta lo regional y global (Haughton y Hunter, 1994: 
26-27). Una ciudad sustentable no es propiamente una entidad en lo 

2Como ejemplo de las defi niciones que se elaboraron sobre la urbanización sustentable se 
puede citar la siguiente: “a sustainable city is one in which its people and businesses continuosly 
endeavour to improve their natural, built and cultural environments at neighbourhoods and regional 
levels, whilst working in ways which always support the goal of global sustainable development” 
(Haughton y Hunter, 1994: 26).

La sustentabilidad.indd   30La sustentabilidad.indd   30 13/02/13   11:06 p.m.13/02/13   11:06 p.m.



Sustentabilidad urbana y política urbano-ambiental 31

específi co, no es un estado fi nal, se le debe de ver como un proceso que 
contribuye al desarrollo global sustentable.

Otros argumentos sobresalientes son los que hacen énfasis, en primer 
lugar, que para avanzar hacia la sustentabilidad es necesario implementar 
políticas urbanas que vinculen el medio ambiente, la pobreza urbana y 
el desarrollo económico, ya que estos tres temas están involucrados en el 
deterioro ambiental; y que en segundo término, argumentos muy pesi-
mistas al indicar que políticamente es muy difícil priorizar problemas 
ambientales globales en un contexto urbano de desempleo, pobreza y 
vivienda de mala calidad; y que, en las ciudades de países en desarrollo 
los grupos más privilegiados seguramente se apropiarán de las principales 
mejoras y los grupos pobres aumentarán en número y continuarán en 
situaciones de marcada desigualdad social (Haughton y Hunter, 1994: 
26; Gilbert, 2003: 79-85).

Un aspecto importante que ha aportado el debate sobre una supues-
ta urbanización sustentable es que le ha dado reconocimiento a las ciu-
dades como sitios destacados de concentración poblacional y económica, 
y de cambio ambiental, y como grandes fuentes de contaminantes. Y 
también se les ha reconocido a los centros urbanos que constituyen nú-
cleos estratégicos en la promoción del desarrollo sustentable; no sólo por 
su capacidad de producir conocimiento y nuevas tecnologías, sino tam-
bién porque con una buena gestión se puede llegar a obtener bajos cos-
tos per cápita en la dotación de servicios, el reciclamiento de desechos, o 
bajos consumos de energía; y además porque las ciudades ponen en 
evidencia las claras interrelaciones entre las diversas escalas geográfi cas, 
desde la local hasta la global.

Por otra parte, para tratar de tener esquemas más operativos, se puso 
amplio interés en la construcción de indicadores para de alguna manera 
medir la sustentabilidad urbana. La construcción de indicadores a nive-
les desagregados cobró gran importancia como apoyo a tomadores de 
decisiones en el diseño de política pública y gestión ambiental en las 
ciudades. La selección del conjunto de indicadores no es una tarea fácil 
ya que ello demanda la comprensión del sistema o fenómeno que se 
quiere explicar; los indicadores permiten resumir una gran cantidad de 
datos para diagnosticar situaciones urbano-ambientales, lo cual es com-
plejo porque desafortunadamente depende de la disponibilidad de in-
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formación. Como ejemplo de la elaboración de estos indicadores se 
pueden consultar estudios que han concentrado mucho del conocimien-
to en este tema: en primer lugar, se tiene la construcción de indicadores 
de calidad ambiental urbana, también llamados indicadores de sustenta-
bilidad y de calidad de vida, véanse los caso de Cali, Colombia (Escobar, 
2006), y de Seattle en Estados Unidos (Portney, 2003). Pero además, se 
pueden consultar los documentos de organismos internacionales como 
el Banco Mundial, OCDE, CEPAL y Naciones Unidas que han dedicado 
mucho espacio a la defi nición de indicadores ambientales (OCDE, 1993; 
Quiroga, 2001; Segnestam, 2002; UNCSD, 2001). Lamentablemente la cons-
trucción de indicadores en la mayoría de los casos no aportan mucha 
información acerca de las causales que están detrás de valores muy ne-
gativos en las varias dimensiones del desarrollo urbano.

Pero 20 años después de que se elaboró el argumento de que las ciu-
dades podían ser lugares sustentables, el entusiasmo y las esperanzas se 
han ido desvaneciendo ante los pobres resultados que se observan al fi -
nal de la primera década del nuevo milenio. Varios análisis se refi eren a 
esta pérdida de optimismo y elaboran comentarios críticos a la urbaniza-
ción sustentable (Guimaraes y Barcena, 2002; Sánchez, 2002; Brand y 
Thomas, 2005; Aguilar y Vieyra, 2009); de todos estos argumentos se 
pueden extraer cinco  aspectos sobresalientes:

Primero, la articulación esperada entre el crecimiento económico, la 
equidad social, y la protección ambiental no ha sucedido. Se asume que 
los diferentes actores sociales se identifi can con un objetivo común, poco 
defi nido, que es la urbanización sustentable; y se da por hecho que la 
política urbana logrará el equilibrio deseado entre las tres dimensiones, 
la social, la política y la ambiental. Pero en la práctica el concepto se vuel-
ve poco operativo ante la ausencia de marcos regulatorios efectivos, y se 
tiende a encontrar una mayor prioridad o sesgo hacia alguna de las di-
mensiones como la ambiental o la económica.

Segundo, los gobiernos urbanos parecen mostrar un marcado interés 
hacia el esfuerzo y el glamour de llegar a ser económicamente competiti-
vos. No es de extrañar que los logros urbanos más recientes tengan que 
ver más con la renovación de la imagen urbana, grandes obras de infra-
estructura, la atracción de nuevos negocios, o el consumo cultural y, menos 
con aspectos ambientales y sociales; ya que, las principales tendencias en 
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los patrones de consumo urbano, o la producción de desechos urbanos 
no se han revertido o modifi cado substancialmente, y la desigualdad 
social se ha vuelto más amplia y profunda.

Tercero, el proceso de globalización ha llevado al cuestionamiento de 
la ciudad como una unidad válida de gestión ambiental; las ciudades no 
son entidades autónomas que se pueden convertir en sustentables a 
través de procesos endógenos de cambio. La globalización infl uyó para 
que las ciudades no sólo se relacionaran con su hinterland inmediato, 
sino que, se relacionaran con redes multinacionales, con tratados de libre 
comercio, que compitan por fl ujos de capital fi nanciero, por industrias 
de alta tecnología o eventos culturales; la dinámica global del desarrollo 
urbano ha infl uido mucho para disminuir y debilitar los esfuerzos loca-
les para avanzar hacia una sustentabilidad urbana.

Cuarto, mientras que muy poca población podría negar que la sus-
tentabilidad es deseable, el discurso de la sustentabilidad tiende a igno-
rar y ocultar la naturaleza confl ictiva de los temas ambientales, las rela-
ciones de poder entre los diversos actores sociales. Los conflictos 
ambientales que surgen al nivel urbano son evidentes y difíciles de solu-
cionar; por ejemplo: lograr que la gente no use el automóvil, disminuir 
las desigualdades sociales, o inducir modelos más compactos y menos 
difusos de expansión urbana, etcétera. Es decir, transmitir la noción de 
que la protección del medio biofísico debe de ser entendida como una 
limitante sobre el desarrollo más que un fi n en sí mismo.

Y quinto, no podemos dejar de señalar que ha existido un uso retó-
rico del concepto tanto por el sector público como por el sector empre-
sarial, que tiende a etiquetar y a justifi car como “sustentables” un amplio 
rango de acciones de diferente naturaleza, olvidando la esencia multidi-
mensional del concepto (Aguilar y Vieyra, 2009: 192-193).

Ahora bien, existe un punto fundamental en esta discusión de la 
urbanización sustentable que es el relacionado al marco institucional y 
regulatorio dentro del cual las autoridades locales aseguran el avance 
hacia la sustentabilidad, es decir, tratar que las necesidades de la pobla-
ción se vean satisfechas dentro de las fronteras de la ciudad mientras 
que se minimizan los daños ambientales. Lo cual requiere consideracio-
nes de las políticas, leyes y/o normas regulatorias que encaminan a las 
autoridades locales en esta dirección. Este aspecto es muy importante 
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porque particularmente en América Latina uno de los factores que fre-
cuentemente fallan es el de la gobernabilidad del sistema urbano; o sea, 
el manejo de las relaciones entre actores sociales, pero sobretodo la apli-
cación de las reglas formales que se refi eren al marco institucional y 
normativo del gobierno local (Winchester, 2006: 8).

Hay que reconocer que a pesar de que los logros de protección ambien-
tal y de sustentabilidad en general son escasos, es claro que las preocupacio-
nes ambientales han logrado quedar sufi cientemente institucionalizadas 
para ejercer una infl uencia importante en el desarrollo urbano. Este as-
pecto se nota sobretodo en las diversas ofi cinas de gobiernos urbanos 
que se dedican a la cuestión ambiental, y a las diversas leyes, reglamentos y 
planes sobre medio ambiente y/o protección ecológica que se han elabo-
rado en los últimos 20 años. Sobre este tema en particular a continuación 
se analiza el caso de la Ciudad de México en cuanto a la evolución de la 
política urbano-ambiental, y la aplicación de normas regulatorias en el 
llamado Suelo de Conservación para tratar de evaluar en qué medida 
esta aplicación ha sido consistente y efectiva.

EXPANSIÓN URBANA E IMPACTO AMBIENTAL EN EL 

SUELO DE CONSERVACIÓN DEL DISTRITO FEDERAL

El Suelo de Conservación del Distrito Federal es un espacio muy impor-
tante para la Ciudad de México porque dentro de sus límites se encuen-
tran elementos naturales que proporcionan servicios ambientales funda-
mentales para la calidad de vida de su población. Entre las funciones 
más importantes del SC podemos señalar: la regulación del clima por la 
presencia de masas forestales; recarga de mantos acuíferos por infi ltra-
ción; disminución de contaminación atmosférica por la retención de las 
partículas suspendidas; presencia de una alta biodiversidad de fl ora y 
fauna; actividades de recreación y valor escénico. Pero además sirve de 
asiento a una alta proporción de población en poblados tradicionales y asen-
tamientos irregulares.

Para los fi nes de este trabajo a continuación se hace énfasis en tres 
principales procesos que suceden al interior del Suelo de Conservación 
y que requieren de un enfoque integral en la línea de los principios de 
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sustentabilidad antes discutidos: 1) alto crecimiento demográfi co y ex-
pansión urbana constante en la forma de asentamientos irregulares; 2) 
presencia de condiciones socio-económicas precarias; 3) y procesos de 
deterioro ambiental. Estos procesos han sido analizados más amplia-
mente en otros trabajos recientes de nuestro proyecto de investigación 
por lo que aquí solo se destacan sus resultados más importantes3 como 
marco de referencia para contrastar y entender lo adecuado de las regu-
laciones urbano-ambientales elaboradas en las últimas décadas que se 
analizan en el siguiente apartado. 

Crecimiento Demográfi co y Expansión Urbana. En el SC existe una pre-
sión población muy fuerte; su crecimiento demográfi co está muy por 
arriba de la media del Distrito Federal. Entre 1990 y 2000 la delegaciones que 
tienen SC entro de sus límites crecieron a una tasa de 1.9 por ciento, mientras 
que las AGEB urbanas en SC registraron una tasa del 3.6 por ciento; lo que 
signifi có un ritmo de crecimiento 12 veces mayor respecto a la media del 
Distrito Federal, la cual era de 0.3 por ciento en el periodo (Aguilar, 2009: 
36). En la última década (2000-2010) el crecimiento de las Áreas Geoesta-
dísticas Básicas (AGEB) en el SC mostró una disminución con una tasa de 
2.0 por ciento, mientras que las delegaciones con suelo de conservación 
crecían a una tasa mucho mas baja de 0.8 por ciento, y el Distrito federal 
lo hacia a una tasa de; es decir, el SC se mantiene con un crecimiento alto 
respecto a toda la entidad.

La expansión urbana ha continuado sistemáticamente en el SC en los 
últimos 20 años; de acuerdo a un medición de construcciones informales 
en el SC a través de imágenes de satélite se estimó que: en 1995 existían 
un total de 2,326 polígonos que correspondían a poco más de mil hectáreas; 
y en 2005 se estimaron 1,809 polígonos que representaban ligeramente 
más de 400 hectáreas (Aguilar, 2009: 48). El propio Gobierno del Distrito 
Federal ha señalado que en 2005 existían un total de 846 asentamientos 
irregulares en el SC,4 que se han venido consolidando en los últimos 20 años.

Condiciones Socio-Económicas Precarias. A pesar de que en el SC existe 
una amplia superfi cie dedicada a las actividades agropecuarias, la pobla-
ción dedicada a estas actividades ha venido disminuyendo con una re-

3Consúltense las siguientes publicaciones, Aguilar y Escamilla (2009 y 2011).
4Véase Gaceta Ofi cial del Distrito Federal, “Agenda Ambiental de la Ciudad de México”, 13 de 

febrero de 2008, p. 11.
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ducción muy marcada en el número de peones y jornaleros que las 
apoyan, con lo que se nota la desarticulación del sector primario; además 
de que los proyectos productivos tienen un impacto muy limitado en 
toda la zona (Vieyra, 2009: 92-94); En el periodo 1990-2000 se observa 
una creciente importancia de las ocupaciones por Cuenta Propia muchas 
de las cuales se relacionan al sector informal; el nivel de ingreso promedio 
predominante en el SC se concentra en el rango de dos a cinco salarios 
mínimos, que es un nivel más bajo del nivel de ingreso predominante 
para la población que no vive en el SC.5 En lo que respecta a la cobertura 
de agua y drenaje en las viviendas es bastante defi ciente en el SC; en el 
año 2000 las viviendas que contaban con agua en la vivienda sólo repre-
sentaban poco más del 40 por ciento del total, y aquéllas con drenaje 
conectado a la red pública constituían poco menos del 60 por ciento, con 
un 23 por ciento de viviendas con drenaje conectado a fosa séptica, barranca, 
grieta o río (Aguilar, 2009: 38-41);6 adicionalmente una alta proporción de 
asentamientos presentan presiones de agua muy bajas, y se abastecen 
por pipas de agua o por tandeo (véase el caso de Tláhuac en, López, 
2009: 180-190).

Procesos de Deterioro  Ambiental. De los análisis de cambios en el uso 
de suelo que se han realizado recientemente en el SC algunos cambios se 
relacionan a la destrucción del medio biofísico: un primer cambio desta-
cado es el que se vincula a la desaparición de áreas agrícolas por la ocu-
pación urbana; en segundo término hay que resaltar la afectación de las 
aéreas forestales de bosque de coníferas por la tala clandestina; destaca 
también la destrucción de zonas de matorrales debido a la presencia de 
asentamientos irregulares; es notable la desaparición de la zona chinam-
pera por asentamientos irregulares y descargas domiciliarias en los cana-
les; y la alta incidencia de incendios forestales (López Blanco y Rodrí-
guez Gamiño, 2009; Rodríguez Gamiño y López Blanco, 2009; González 
Pozo, 2009).

5Estos datos no fue posible actualizarlos a 2010, ya que el Censo de Población correspondiente 
ya no incluye estas variables.

6Los datos del Censo de Población del 2010 traen una agrupación diferente para estas variables 
que no permiten una comparación directa, según estos datos se indica que el 77 por ciento de las 
viviendas en el SC disponen de agua entubada en el ámbito de la vivienda (esta categoría agrupa 
lo que en el 2000 se desglosaba como, agua en la vivienda y en el predio); y se indica que el 88 por 
ciento de las viviendas disponen de drenaje, pero no se especifi ca si está conectado a red pública 
como en el 2000.
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LA EVOLUCIÓN DE LA POLÍTICA URBANO-AMBIENTAL 

EN EL DISTRITO FEDERAL, 1970-2010

Este apartado tiene por objetivo trazar la evolución general del marco 
regulatorio de la política ambiental en la Ciudad de México y, específi ca-
mente, en el Distrito Federal, con particular énfasis en las normativida-
des que se aplican al Suelo de Conservación. La política ambiental en el 
Distrito Federal, se ha ido consolidando gradualmente desde las prime-
ras medidas que datan de la década de los setenta. A través de últimos 35 
años la política ambiental ha cambiado de énfasis acerca de varios aspectos 
del medio ambiente; y de mostrar un énfasis muy sectorial ha pasado a 
una visión más integral del ambiente. Al mismo tiempo, no sólo ha mo-
difi cado la estructura de Gobierno del Distrito Federal para crear instancias 
relacionadas al tema ambiental, sino además, ha tenido como resultado 
la elaboración de una gran cantidad de leyes, reglamentos y programas 
que se han convertido en el principal marco regulatorio en esta materia. 

De acuerdo a la elaboración de dichas regulaciones en las últimas 
décadas, se identifi caron cuatro principales etapas: la primera, de 1970 a 
1982 que se vincula a las administraciones presidenciales de Luis Eche-
verría y José López Portillo y que en el Distrito Federal corresponde a los 
periodos en la regencia de Alfonso Martínez Domínguez (1970-1971), 
Octavio Sentíes Gómez (1971-1976) y Carlos Hank González (1976-1982). 
La segunda de 1983 a 1994 que abarca los periodos presidenciales de 
Miguel de la Madrid y de Carlos Salinas de Gortari, y que en el Distrito 
Federal correspondió a las regencias de Ramón Aguirre Velázquez (1982-
1988), Manuel Camacho Solís (1988-1993) y de Manuel Aguilera Gómez 
(1993-1994). 

La tercera etapa de 1994 al 2000 que corresponde a la presidencia de 
Ernesto Zedillo, y que en el Distrito Federal incluye a los primeros Jefes 
de Gobierno que provenían de un partido de oposición, Óscar Espinosa 
Villarreal (1994-1997), Cuauhtémoc Cárdenas Solórzano (diciembre  
de1997-septiembre de 1999) y Rosario Robles (octubre de 1999-diciembre 
de 2000). Y la cuarta, el periodo 2000-2008 que a nivel nacional cubre los 
periodos presidenciales de Vicente Fox y Felipe Calderón, y en el Distri-
to Federal corresponde a un periodo de dos gobiernos de izquierda que 
consolidan la política ambiental en el Distrito Federal, Andrés Manuel 
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López Obrador (diciembre de 2000-julio de 2005), Alejandro Encinas 
Rodríguez (agosto de 2005-diciembre de 2006) y Marcelo Ebrard Casaubón 
(diciembre 2006-2012). A continuación se elaboran consideraciones a los 
rasgos más sobresalientes de cada periodo (véanse cuadros 1 al 4). 

Periodo 1970-1982. Primeras Medidas en Materia Ambiental

En esta etapa las regulaciones en el Distrito Federal (DF) relacionadas al 
tema ambiental refl ejan dos principales preocupaciones: la protección 
del suelo con valor ambiental; y la atención a la contaminación del aire, 
suelo y agua (véase cuadro 1). Sobre el primer punto y a través de la 
zonifi cación del uso del suelo, se defi nen “espacios para la conserva-
ción”, y además se establecen programas de forestación y reforestación 
de aéreas verdes, por ejemplo, a través de un Plan Verde para la ciudad 
como el principal vehículo para “mantener el equilibrio ecológico del DF” 
(Ley del Desarrollo Urbano del Distrito Federal, 1976); dentro de los espa-
cios dedicados a la conservación se le da prioridad al incremento de la pro-
ducción agropecuaria con la creación de la Comisión Coordinadora para el 
Desarrollo Agropecuario. Era evidente el impacto que tenía la expansión 
urbana en la pérdida de zonas agrícolas y boscosas, y en la pérdida de 
patrimonio de las comunidades rurales; de aquí la necesidad de estable-
cer una política que permitiera la “compatibilidad” entre el desarrollo ur-
bano y el medio ambiente. El Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Fede-
ral (Gaceta Ofi cial del Distrito Federal, 24 de enero de 1980) establece una 
zona de transición entre la zonifi cación de uso urbano y la de conserva-
ción ecológica; esta zona de transición que se denominó “área de amor-
tiguamiento”, tuvo la función de separar a las zonas de uso agropecua-
rio, rural y forestal del ámbito urbano; esta zonifi cación se creó con el fi n 
de disminuir el grado de afectación del desarrollo urbano en aquellas 
zonas no urbanas y de conservación. Pero en realidad se convirtió en 
una zona de transición con usos habitacionales permitidos aunque res-
tringidos (véase el Plan de Desarrollo Urbano de 1982). Los mecanismos 
de control a los que se recurrieron fue el otorgamiento de concesiones de 
tiempo limitado a distintas asociaciones de personalidad pública para 
fomentar el uso restringido de dichas áreas, propiciando a la vez, el me-
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joramiento y preservación ecológica; así como, disminuir al mínimo 
cualquier tipo de construcciones. Pero este instrumento de control resultó 
contraproducente, ya que, esta política más que modifi car la trayectoria 
del crecimiento urbano, fomentó la invasión urbana en las zonas de con-
servación ecológica, tanto por implementar una zona de transición, 
como por falta de mecanismos específi cos de control.

En el área de conservación, se propusieron instrumentos de control 
a través de usos y destinos generales del suelo tales como: poblados ru-
rales y agropecuario extensivo; parques metropolitanos y forestales; y 
zonas boscosas y forestales. Se determinó que la densidad máxima de los 
poblados rurales fuera de 120 habitantes por hectárea, además de que no 
se permitió alguna construcción fuera de los usos destinados a poblados 
rurales. Para 1982 se emitió la primera Declaratoria del Área de Conser-
vación Ecológica del Distrito Federal (Diario Ofi cial de la Federación, 29 de no-
viembre de 1982) que dio a conocer la primera medida de la superfi cie de 
dicha zona la cual fue de 684.86 km2; con énfasis en la conservación de la 
fl ora, impulsó a las actividades agrícolas, y conservación de la chinam-
pería y la recarga de acuíferos. 

En cuanto al aspecto de la contaminación ambiental, es necesario 
señalar que a nivel nacional se desarrolló un gran esfuerzo por atender 
este tema, sobre todo la contaminación atmosférica, que se tradujo en 
varias medidas: a nivel federal se emitió una Ley Federal de Protección al 
Ambiente, y se crearon instancias gubernamentales como la Subsecretaría de 
Mejoramiento del Ambiente (en 1972), y la Comisión Intersecretarial del 
Saneamiento Ambiental en 1978. Estas medidas tuvieron repercusiones 
directas en el DF donde se establece el Comité para la Prevención y Con-
trol de la Contaminación en el DF en 1972, y el Programa Coordinado 
para Mejorar la Calidad del Aire en el Valle de México en 1979.

En resumen, la preocupación ambiental se centró más bien en la 
defi nición de la zona para la conservación, con énfasis en aspectos como 
la presencia de bosque, y las actividades agropecuarias, y se delimita esta 
gran zona como una enorme unidad de gran valor ambiental para la 
ciudad; además de la gran atención que se empezaba a dar a la contami-
nación ambiental. Prácticamente la problemática ambiental se manejaba 
dentro de las instancias de gobierno dedicadas al desarrollo urbano.
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Periodo 1983-1994. Hacia un Reforzamiento en Materia Ambiental

Una parte de las medidas de carácter ambiental siguen respondiendo al 
grave problema de la contaminación ambiental que se vivía en ese mo-
mento en la Ciudad de México; en las regulaciones de este periodo pre-
dominan las medidas para el control de los niveles críticos de la conta-
minación atmosférica en la ciudad. Por un lado se continúan elaborando 
regulaciones en este tema, como las Medidas contra la Contaminación 
Atmosférica en la Ciudad de México (SEDUE, 1986),7 y el Programa contra 
la Contaminación Atmosférica en el Área Metropolitana de la Ciudad de 
México emitido en 1990; asimismo se mantiene una Comisión para la 
Prevención y Control de la Contaminación Ambiental en la ZMCM en la es-
tructura gubernamental del DF creada en 1992 (véase cuadro 2).  

Por otra parte, el tema ambiental empieza a permear la estructura del 
gobierno local y dentro del Departamento del Distrito Federal se crea en 
1983 una Comisión de Ecología para atender esta temática y para vincularse 
con dependencias y organismos del Gobierno Federal; posteriormente el 
tema ambiental adquiere mayor estatus con una nueva Secretaría General 
de Desarrollo Urbano y Ecología en 1984 y, posteriormente, una Dirección 
General de Reordenación Urbana y Protección Ecológica en 1985; con lo 
que, a las instancias con responsabilidades de desarrollo urbano se agre-
gan las funciones de protección ecológica prácticamente con la misma 
jerarquía. 

Se hace evidente la necesidad de crear organismos ejecutivos y ope-
rativos para llevar a cabo acciones de preservación y restauración del 
medio ambiente sobretodo en el tema de la contaminación ambiental y 
las zonas de valor ambiental; la importancia del tema ambiental empieza 
a adquirir importancia en niveles superiores de la estructura guberna-
mental. 

Con las nuevas regulaciones aparecen conceptos importantes que pre-
dominan en la discusión de la política urbano-ambiental y que se refi eren 
sobretodo a: 1) el término de ecología, que transmite la noción de equili-
brio en los ecosistemas y de cómo la contaminación había provocado de-

7Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología (1986), Acciones para Prevenir y Controlar la Con-
taminación Ambiental en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, Diario Ofi cial de la Federa-
ción, 14 de febrero de 1986, México, D.F., pp. 12-15.
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gradación y desequilibrio en los sistemas ambientales; 2) en términos de 
zonifi cación del suelo, se establece ya formalmente una Área de Preserva-
ción Ecológica en el DF para usos no urbanos que abarcaba el 57 por ciento 
de su territorio y que incluía el suelo destinado a la producción agrope-
cuaria, piscícola, forestal, agroindustrial y turística y los poblados rura-
les, y cuyo territorio en esta ocasión se identifi có con una extensión de 
85,554 hectáreas (Programa General de Desarrollo Urbano 1987-1988). A 
fi nales de la década de los ochenta, se decidió que la administración y 
control del Área de Conservación Ecológica estaría a cargo de la Comi-
sión Coordinadora para el Desarrollo Rural, con el fi n de que ésta se 
encargara de regular las actividades de turismo y recreación en conjunto 
con las delegaciones político-administrativas del DF. 

En 1987 se emite una declaratoria que establece la Línea Limítrofe 
entre el Área de Desarrollo Urbano y el Área de Conservación Ecológica 
señalando que 

entre las razones de benefi cio social que motivaban esta declaratoria están 
principalmente las de, preservar y utilizar adecuadamente el medio am-
biente,… mejorar las condiciones de vida de la población rural y urbana,… 
y evitar la especulación excesiva de los terrenos y de los inmuebles dedicados 
a la vivienda popular, el desarrollo agropecuario y la protección ecológica; 

con esta regulación se creaba una reserva natural mediante el rescate y con-
trol de las 82,362 hectáreas que conforman el área de conservación eco-
lógica (Gaceta Ofi cial el Departamento del Distrito Federal, mayo de 1990).8 
Esta declaratoria confi rma lo que el Plan de Desarrollo Urbano ya había 
hecho evidente: la desaparición de la Zona de Amortiguamiento. 

Es relevante señalar que en este mismo año de 1987 se declara como 
Área Protegida bajo la categoría de manejo de Zona Sujeta a Conserva-
ción Ecológica una amplia porción de la Sierra de Guadalupe, en la de-
legación Gustavo A. Madero, la cual se agrega a la actual Zona de Con-
servación Ecológica, pero en el norte del Distrito Federal. 

Se nota que en este periodo la percepción del problema ambiental 
por parte del sector gubernamental se mantuvo y reforzó en dos gran-

8Gobierno del Distrito Federal (1990), “Declaratoria que Determina la Línea Limítrofe entre el 
Área de Desarrollo Urbano y el Área de Conservación Ecológica”, Gaceta Ofi cial del Departamento del 
Distrito Federal, tomo I, núm. 46, México, D.F., pp. 14-33.
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des áreas: la contaminación atmosférica en la Ciudad de México con re-
gulaciones y órganos de gobierno; y segundo, la creación de órganos 
operativos en el tema ambiental referidos a las zonas naturales de alto 
valor ecológico, donde el Suelo de Conservación fi nalmente surge como 
la zona más apreciada para la ciudad en cuanto a su valor ambiental.

Periodo 1994-2000. Políticas Ambientales Específi cas y Coordinación Institucional

En esta etapa se nota la infl uencia de la Conferencia de las Naciones 
Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo llevada a cabo en Río de Ja-
neiro en 1992; se aprecia el surgimiento de órganos gubernamentales y 
regulaciones que privilegian el tema ambiental como nunca antes en la 
Ciudad de México. Ante todo, existen cambios importantes en la estruc-
tura de gobierno del DDF ya que, se crea la Secretaría de Medio Ambien-
te dentro del DDF con lo que el tema ambiental se eleva al rango de 
Secretaría,9 esta última se hace cargo de la formulación de la política 
ecológica, para lo cual debía formular un programa de Protección al Am-
biente; en consecuencia en la jerarquía gubernamental surgen también 
direcciones generales relacionadas al tema ambiental (véase cuadro 3). 

En términos de regulaciones sobresale la elaboración en 1996 de la 
primera Ley Ambiental para el DF que se convierte en un instrumento 
normativo muy importante; esta ley tenía por objeto regular la protec-
ción del ambiente, controlar la contaminación, y la conservación ecoló-
gica del Distrito Federal, y a través de ella se introduce el concepto de 
Ordenamiento Ecológico que surge como la regulación ambiental obligato-
ria respecto de los usos de suelo, manejo de recursos naturales y realiza-
ción de actividades; se establece que esta regulación se integre a los 
programas de desarrollo urbano del Distrito Federal para su cumpli-
miento. Es decir, el énfasis era sobretodo en los recursos naturales, las 
áreas naturales protegidas, las características de cada ecosistema, y la 
vocación del suelo, y sólo indirectamente se mencionaba la distribución 
de la población y de las actividades económicas (artículos 24 y 25).

9Cabe señalar que en gran medida estas acciones respondían a regulaciones que se aplicaban 
a nivel federal como la Ley Ambiental de 1984, y la creación de la Secretaría de Desarrollo Urbano 
y Ecología (SEDUE) creada en 1982 (Ezcurra, Mazari, Pisanty y Aguilar, 2006: 209).
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La Ley Ambiental también incluía alusiones a la necesidad de estu-
dios de impacto y riesgo ambiental para cada obra pública o privada; el 
control de la contaminación ambiental seguía presente pero ya única-
mente como un tema más; se introducían sanciones a los delitos de tipo 
ambiental para los cuales se introducía el término de ecocidio, que se le 
defi nía como una infracción administrativa a la que se hace acreedor 
quien causa un daño grave al ambiente por la emisión de contaminan-
tes, la realización de actividades riesgosas o la afectación de recursos 
naturales (Artículo 167).

Se continuó con la determinación de detener el deterioro ambiental 
a partir del Programa de Reforestación de la zona urbana y rural del 
Valle de México. Para 1996, se proponen estrategias de imagen-objetivo 
con la fi nalidad de reestablecer el paisaje natural de la zona de conser-
vación, comenzando por aquellas delegaciones que contengan dentro 
de sus límites áreas de conservación. Las delegaciones de atención inme-
diata eran Tlalpan, Magdalena Contreras, Álvaro Obregón y Cuajimalpa 
(Programa de Desarrollo Urbano del DF, Gaceta Ofi cial, 30 de abril de 
1996).

En 1997, la Comisión de Recursos Naturales se hace cargo del control 
de la zona de conservación; en el contexto jurídico, esto es importante 
porque signifi có el comienzo de una reestructuración en la regulación de 
la zona, esto es, la existencia de una personalidad jurídico —institucional 
que limitará los permisos de construcción y al mismo tiempo, penalizará 
las infracciones.

En este periodo continuó la atención al problema de la contamina-
ción ambiental a través de un programa especial a fi n de reducir las emisio-
nes de las principales fuentes contaminantes. En términos generales esta 
respuesta al problema de la contaminación desde los años setenta hasta el 
año 2000 pone en evidencia la lenta respuesta de la política ambiental 
ofi cial frente a los niveles críticos en la ciudad; realmente el control estricto 
sólo inició cuando el problema era más que evidente y de gran magni-
tud; por muchos años las entidades gubernamentales minimizaron el 
peligro real de la contaminación (Ezcurra, Mazari, Pisanty y Aguilar, 
2006: 222-223). 

Un aspecto importante es que, el término de desarrollo sustentable 
que en la Cumbre de Río de 1992 se discutió ampliamente, casi no se 
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discute en las regulaciones ambientales de este periodo en el DF en el 
sentido de buscar un enfoque de integración entre lo ambiental y la rea-
lidad socioeconómica. Únicamente en el Programa de Desarrollo Urbano 
del DF de 1996 se incluye el concepto de sustentabilidad en su defi nición 
muy conocida, de aprovechar los recursos naturales para las generacio-
nes futuras.  

En resumen, en este lapso el interés por el tema ambiental llevó a 
poner énfasis no sólo en la contaminación ambiental, sino sobre todo en 
la zonifi cación del territorio, en sanciones a faltas de carácter ambiental, 
y de manera notable a construir una estructura institucional para dar 
respuesta a la reciente discusión e interés internacional en el medio am-
biente y la sustentabilidad.

Periodo 2000-2010. Consolidación del Sector Ambiental

Esta etapa abarca periodos de jefaturas de gobierno en el Distrito Federal 
de una afi liación política de izquierda. En términos generales se aprecia 
una consolidación del sector ambiental en la estructura de gobierno tanto 
en lo que se refi ere a dependencias como a regulaciones (véase cuadro 4).

En lo que se refi ere a nuevas instancias de gobierno se crea la Comi-
sión de Recursos Naturales y Desarrollo Rural en 2000 que tendrá como 
objetivo primordial la conservación de recursos naturales y el desarrollo 
agropecuario en el Suelo de Conservación; por otro lado, se crea en 2001 
una Procuraduría Ambiental para garantizar el cumplimiento de la legis-
lación ambiental incorporando las denuncias ciudadanas.

En el ámbito de las regulaciones una nueva Ley Ambiental (2000) 
introduce la noción de desarrollo sustentable en los mismos términos 
que se defi nió a nivel internacional10 y señala que es responsabilidad del 
GDF establecer la coordinación necesaria para integrar los sectores am-
bientales y socioeconómicos, aunque sin especifi car los mecanismos. En 

10Se defi ne como, un proceso evaluable mediante criterios e indicadores de carácter ambiental, 
económico y social que tiende a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas, que 
se funda en medidas apropiadas de conservación del equilibrio ecológico, protección del ambiente 
y aprovechamiento de recursos naturales, de manera que no se comprometa la satisfacción de las 
necesidades de las generaciones futuras (Artículo 5). Tal es el énfasis en el concepto, que en el texto 
el término “sustentable” se repite 43 veces. 
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el ámbito de las normas ambientales se propone la Licencia Ambiental 
Única para el Distrito Federal como el instrumento que concentra las 
obligaciones ambientales de los responsables de fuentes fi jas para la tra-
mitación de permisos y autorizaciones referidos en la normatividad am-
biental; y además, establece el Fondo Ambiental Público cuyos recursos 
se destinarán a la realización de acciones de conservación del medio am-
biente, la protección ecológica y la restauración del equilibrio ecológico.

Como apoyo a la preservación del medio natural se emitió el Acuer-
do realizado entre la Secretaría del Medio Ambiente del Distrito Federal 
y la Comisión Nacional de Agua, en el que se propuso un Programa In-
tegral para la Producción Agrícola y paralelamente accionar el desarrollo 
regional. El objetivo de dicho programa fue abastecer de agua a aquellas 
zonas de cultivos que cuenten con baja disponibilidad de agua (Acuerdo 
de Coordinación entre la Secretaría del Medio Ambiente y la Comisión 
Nacional de Agua, Gaceta Ofi cial del DF, 28 de abril de 2000).

Una regulación nueva e importante fue la elaboración del Programa 
General de Ordenamiento Ecológico del DF en el 2000; este programa tiene 
por objetivo regular los usos del suelo, el manejo de los recursos natura-
les y las actividades humanas en el Suelo de Conservación, para lo cual 
defi nió una zonifi cación que toma en cuenta la capacidad del territorio 
para soportar determinadas actividades humanas; cabe señalar que dicha 
zonifi cación no modifi ca la propiedad de la tierra y respeta la organiza-
ción social de los núcleos agrarios. Es evidente que este programa surgió 
como una respuesta a los problemas que enfrentaba esta zona rural y 
que se relacionaban sobretodo a: el avance de la mancha urbana, la presen-
cia de asentamientos irregulares, la desaparición de los núcleos agrarios, y 
la destrucción de la cobertura vegetal. Con este programa indirectamente 
se trataba de proteger las tierras de propiedad social y así detener la ex-
pansión urbana. Un aspecto central es que, con este programa se separó 
a la problemática ambiental de la de desarrollo urbano que hasta ese 
momento se habían tratado juntos, con lo cual, ambos temas han conti-
nuado por caminos separados lo cual no ha ayudado a su coordinación, e 
incluso ha llevado a que el tema ambiental adquiera mayor protagonismo.

El Programa anterior señala claramente el grado de deterioro del 
suelo de conservación, en ese momento se calculó que la deforestación 
era de 240 hectáreas anuales en extensión, y de 340 hectáreas anuales 

La sustentabilidad.indd   45La sustentabilidad.indd   45 13/02/13   11:06 p.m.13/02/13   11:06 p.m.



Adrián Guillermo Aguilar46

que han presentado invasión urbana. Lo cual evidencia que a lo largo de 
los años las estrategias no han sido efectivas, la aplicación de programas 
no han sido la adecuada, y que no han habido mecanismos de control 
rígidos que detengan la mancha urbana. También se reportó que la ex-
tensión del suelo de conservación era de 88,442 hectáreas, es decir, cerca 
de 3 mil más que el periodo pasado; lo que mostraba una grave inconsis-
tencia acerca de cuál es el límite verdadero del suelo de conservación 
(Programa de Ordenamiento Territorial del Distrito Federal, 2000-2003, 
Gaceta Ofi cial del DF, 1 agosto 2000).11

Una regulación que no puede dejar de mencionarse fue la del llamado 
Bando No. 2, emitido por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal el 7 de 
diciembre de 2000 que, por un lado, trataba de restringir la expansión 
urbana hacia el sur y proteger el Suelo de Conservación; y por otra parte, 
se intentaba revertir el despoblamiento que experimentan las delegacio-
nes centrales. Como principal mecanismo de  control, en las delegaciones 
del sur se restringió la construcción de fraccionamientos, comercios y 
todo tipo de servicios urbanos; con lo que se facilitaría la construcción de 
vivienda en las delegaciones centrales.

Otra regulación que reafi rmó la importancia que se le trataba de dar 
al Suelo de Conservación fue la Ley para la Retribución por la Protección 
de los Servicios Ambientales de 2006; esta ley establecía retribuir a los 
núcleos agrarios y pequeños productores del Suelo de Conservación por 
la protección, conservación y ampliación de los servicios ambientales 
que brindan a los habitantes del DF, así como por la realización de activi-
dades productivas vinculadas al desarrollo rural (Artículo 1). Claramen-
te el propósito era generar empleo y un aumento en los ingresos de los 
productores rurales para desalentar los cambios de uso del suelo. 

En este periodo, se nota un gran interés en el Suelo de Conservación 
ya que varias instancias de gobierno como CORENA y la PAOT se relaciona-
ban en gran medida con dicha zona; y en la misma tesitura se elaboró el 
Programa de Ordenamiento Ecológico y la Ley de Servicios Ambienta-
les. Junto a lo anterior una nueva Ley Ambiental da lugar a un mayor 
número de normas y de instancias para asegurar su cumplimiento. De 
manera destacada ya aparece de forma explícita el concepto de desarro-
llo sustentable como principio de acción ambiental.

11Gaceta Ofi cial del Distrito Federal.
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En la administración de Marcelo Ebrard se elabora el nuevo Programa 
de Medio Ambiente 2007-2012, con el objetivo de conducir al Distrito Fede-
ral hacia la sustentabilidad con políticas y acciones concretas de mediano 
y largo plazos que garanticen su viabilidad ecológica, con el propósito de 
“hacer de la ciudad la más verde de América Latina” (p. 9). Este progra-
ma mantiene el interés en el Suelo de Conservación y por primera vez 
establece un diagnóstico y metas concretas para solucionar el problema 
de los asentamientos irregulares en esta área. Asimismo, por vez primera, 
se incluye una sección sobre cambio climático y una estrategia para re-
ducir emisiones de gases efecto invernadero.

Adicionalmente también se elabora el llamado Plan Verde que repre-
senta una estrategia del Gobierno del Distrito Federal a mediano plazo 
“para encaminar a la ciudad de México hacia la sustentabilidad de su 
desarrollo”; pero en gran medida se aprecia una sobreposición con el 
programa anterior ya que incluye varios de los mismos temas: suelo de 
conservación, agua, residuos sólidos, aire, cambio climático, etcétera.

En resumen, el marco regulatorio en materia ambiental tiene aproxi-
madamente 40 años en que se ha venido consolidando, y en este lapso 
podemos indicar algunos puntos importantes que surgen de este breve 
recuento. En primer lugar, han existido un alto número de regulaciones 
que de una u otra forma han delimitado y defi nido los usos permitidos 
en el actual Suelo de Conservación a lo largo del periodo; sin embargo, 
a pesar de esta sobreregulación al interior de la zona, no se han detenido 
los procesos de deterioro ambiental y de expansión urbana sobretodo de 
asentamientos irregulares. En segundo lugar, las normatividades indi-
can que ha existido una especie de trayectoria errática en cuanto a los 
usos y destinos del suelo establecidos y más adecuados para cumplir el 
objetivo de preservar esta zona; las zonifi caciones se han cambiado periódi-
camente o la línea divisoria se ha tenido que actualizar al verse rebasadas 
estas normas por los procesos sociales. En tercer lugar, muy tardíamente 
se introduce en las normatividades la preocupación por el desarrollo 
sustentable, y se indica la necesidad de coordinar el sector ambiental con 
el socioeconómico, sin mencionar al sector urbano que también es muy 
importante, y sin especifi car los mecanismos particulares para hacer 
operativo un enfoque de sustentabilidad. En cuarto lugar, las regulacio-
nes no proponen cambios profundos y/o estructurales en aspectos tras-
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cendentales para la conservación del ambiente como son: la modifi ca-
ción a la tenencia de la tierra en los núcleos agrarios tradicionales, o 
programas particulares de combate a la pobreza en la zona. Y en quinto 
lugar, ha existido una política de tolerancia hacia la expansión urbana 
irregular que se ha visto estimulada a través de programas de regulariza-
ción de la tenencia de la tierra, y a través de negociaciones políticas con 
los grupos sociales ya establecidos; con lo que, se nota que los objetivos 
políticos han pesado más que los de preservación ambiental. 

Es evidente que, al marco institucional y regulatorio (políticas, leyes 
y/o normas) dentro del cual las autoridades locales aseguran el avance 
hacia la sustentabilidad, dentro de las fronteras de la ciudad mientras 
para minimizar los daños ambientales, ha sido inconsistente y muy de-
fi ciente; y ha tenido el efecto contrario, es decir ha creado condiciones de 
falta de sustentabilidad en la ciudad.

SOBREPOSICIÓN DE NORMATIVIDADES EN EL SUELO DE CONSERVACIÓN

Es evidente que en el Suelo de Conservación se sobrepone una amplia 
diversidad de ordenamientos jurídicos que más que solucionar, compli-
can la administración de este territorio y no permiten cumplir con el 
objetivo de preservar la zona y avanzar hacia los principios de la susten-
tabilidad. El objetivo en este apartado es demostrar que la sobreposición 
de leyes y regulaciones acaba por hacer confusa la defi nición jurídica  de 
este territorio no solo para el ciudadano común, sino también para las 
autoridades locales.12 Las nuevas normatividades que se elaboran sola-
mente se adicionan a las ya existentes, lo cual más que signifi car una 
evolución en la legislación de esta zona, sólo trae más complicaciones 
que soluciones. A grandes rasgos los problemas y confl ictos en el Suelo 
de Conservación se relacionan a tres grandes componentes: 1) los recur-
sos naturales; 2) la tenencia de tierra; 3) y las zonifi caciones urbanas y 
ambiental. A continuación se mencionan las normatividades más impor-
tantes que se relacionan a estos componentes.

12En este línea hay dos trabajos que han tratado este tema: Azuela (1991), para la Zona del 
Ajusco; y PAOT (2005).
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Los Recursos Naturales

En este tema se pueden mencionar cuatro normatividades importantes 
del nivel federal: la Ley General del Equilibrio Ecológico y la Protección 
Ambiental (LGEEPA) que defi ne las Áreas Naturales Protegidas (ANP); la 
Ley General para el Desarrollo Forestal Sustentable (LDFS); la Ley Gene-
ral de Vida Silvestre (LGVS); y la Ley de Aguas Nacionales (LAN). 

Las ANP son porciones terrestres o acuáticas del territorio nacional 
representativas de los diversos ecosistemas, en donde el ambiente origi-
nal no ha sido esencialmente alterado y que producen benefi cios ecoló-
gicos cada vez más reconocidos y valorados.13 El Distrito Federal posee 
en su territorio 21 Áreas Naturales Protegidas, con una superfi cie total 
decretada de 16,777.07 ha, las cuales representan el 11.32 por ciento del 
territorio de la entidad. Mismas que han sido clasifi cadas en siete catego-
rías: Parque Nacional, Zona Sujeta a Conservación Ecológica, Zona de 
Conservación Ecológica, Parque Urbano, Zona Ecológica y Cultural, Re-
serva Ecológica Comunitaria, Áreas de Protección de Flora y Fauna Sil-
vestre (véase cuadro 5). Las Áreas Naturales Protegidas en el Distrito 
Federal se localizan en la mayor parte de las delegaciones que contienen 
Suelo de Conservación. Por su parte, las ANP con mayor superfi cie son: 
Insurgente, Miguel Hidalgo y el corredor biológico Chichinautzin, que 
pertenece mayoritariamente a los estados de México y Morelos, en don-
de una fracción importante de ambas está localizada dentro de los lími-
tes del Distrito Federal.

La principal función de un ANP es la protección y conservación de 
recursos naturales de importancia especial, ya sean especies de fauna o 
fl ora que se encuentran catalogados en algún estatus de riesgo (raras, 
amenazadas, endémicas, peligro de extinción) o bien de ecosistemas re-
presentativos a nivel local, regional, país e incluso internacionalmente. 
Adicionalmente a su función de conservación, las ANP generan al igual 
que otros terrenos del área rural del DF, diversos servicios ambientales 
tales como: recarga de mantos acuíferos; captura de CO2, oportunidades de 
recreación, etcétera.

13Las Áreas Naturales Protegidas se señalan en las fracciones I a VIII del artículo 46 de la Ley 
General del Equilibrio Ecológico y Protección del Ambiente, y se establecen mediante declaratoria 
que expida el Titular del Ejecutivo Federal conforme a ésta y las demás leyes aplicables.
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La defi nición de ANP se lleva a cabo a nivel federal y evidentemente 
se sobrepone con la zonifi cacion que se ha defi nido a nivel del Distrito 
Federal, lo cual complica el manejo del mismo territorio con normativi-
dades sobrepuestas. Con respecto a la LDFS, esta ley entró en vigor a 
partir del 26 de mayo de 2003; aunque es una nueva version de una Ley 
Forestal que ha existido desde tiempo atrás. El artículo 22 de esta Ley in-
dica que la Comisión Nacional Forestal ejercerá entre sus atribuciones la 
de “elaborar, integrar, organizar y mantener actualizada la zonifi cación de 
los terrenos forestales y preferentemente forestales, con base en el ordena-
miento ecológico del territorio y en los criterios, metodología y procedi-
mientos que para tal efecto establezca la Secretaría responsable”. Debido 
a que en el ordenamiento se evalúan varias áreas forestales para la conser-
vación es importante que en la defi nición de las políticas ambientales, se 
tomen en cuenta varios Artículos de esta Ley, como por ejemplo, el Artículo 
32 que defi ne los criterios obligatorios de la política nacional forestal de 
carácter social y el Artículo 117 en materia de cambio de uso del suelo en 
los terrenos forestales. Considerando que en el Suelo de Conservación 
existe una dinámica constante de destrucción de la masa forestal y de 
surgimiento de nuevos usos del suelo, la conciliación de esta Ley y el 
ordenamiento territorial local es imprescindible.

La LGVS entró en vigor a partir del 4 de julio de 2000, esta Ley es im-
portante por los aspectos derivados del manejo de la vida silvestre en 
zonas de conservación, o de restauración, o de aprovechamiento y da-
ños a la vida silvestre.

Finalmente la LAN en su última version fue publicada en diciembre 
de 1992 y tiene por objeto regular la explotacion, uso y aprovechamiento de 
dichas aguas, su distribución y control, así como la preservación de su 
cantidad y calidad; y las disposiciones de esta Ley son aplicables a todas 
las aguas nacionales ya sean superfi ciales como del subsuelo. En todos los casos 
para la explotación, uso o aprovechamiento de aguas nacionales son 
necesarios permisos que otorga la Comision Nacional del Agua. Esta nor-
matividad por lo tanto involucra cauces, riberas o zonas federales conti-
guas a los cauces como son todas las barrancas existentes en el Suelo de 
Conservacion, que generalmente tienen cauces de agua permanentes o 
intermitentes.
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La Tenencia de Tierra

En este tema la legislación más importante es la Ley Agraria a nivel fe-
deral, que es la que regula las relaciones de propiedad en las zonas eji-
dales y comunales. En el Suelo de Conservación se ha estimado que 
existen 16 comunidades agrarias con una superfi cie de propiedad social 
de poco más de 26 mil hectáreas (PAOT, 2005: 6). La Ley Agraria señala en 
su Artículo 88 que las zonas ejidales no se podrán urbanizar cuando se 
localicen en áreas naturales protegidas o zonas de preservación ecológica, 
y en su Artículo 93 señala que los bienes ejidales y comunales podrán ser 
expropiados en benefi cio de acciones que tengan un carácter de utilidad 
pública. Desafortunadamente es de sobra conocida la existencia de un 
amplio número de núcleos agrarios que han inducido la formación de 
asentamientos irregulares dentro de los límites de los ejidos o las zonas 
comunales. Esta situación signifi ca que “el manejo de la tierra propiedad 
de núcleos agrarios ha quedado circunscrito a las relaciones prevalecien-
tes entre estos, las organizaciones políticas que los representan en el 
plano político y las autoridades agrarias”; se trata de una especie de “en-
capsulamiento” del campesinado (Azuela, 1991: 210), donde las autori-
dades locales carecen de facultades para controlar el uso de la tierra en ejidos 
y comunidades. El Estado tolera la impunidad de aquellos que en viola-
ción de la Ley trafi can con la tierra ejidal y comunal; en este proceso de 
urbanización ilegal parece existir un “pacto social” basado en, la ausencia 
de responsabilidad de los núcleos agrarios pr su conducta la cual no se 
castiga, lo cual se basa en el paternalismo del Estado mexicano hacia esos 
grupos (Aguilar y Santos, 2011: 652).

Las Zonifi caciones Urbana y Ambiental

En este caso dos leyes locales son  fundamentales y son las que defi nen 
en conjunto el uso del territorio del Distrito Federal: la Ley de Desarrollo 
Urbano del Distrito Federal (LDUDF) cuyas disposiciones se materializan 
en el Plan de Desarrollo Urbano y en los Planes Delegacionales; y la Ley 
Ambiental del Distrito Federal (LADF) que establece la elaboración del 
Programa General de Ordenamiento Ecológico. La primera de ellas, la 
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LDUDF, tiene por objeto fi jar las normas para planear y regular el ordena-
miento territorial y el desarrollo urbano del Distrito Federal; esta ley in-
dica dónde se puede crecer y dónde hay restricciones o prohibición para 
hacerlo, y defi ne “suelo urbano” y “suelo de conservación” como las dos 
únicas fi guras de clasifi cación del territorio del Distrito Federal (Artículo 1); 
por lo tanto, se determinan los usos, destinos y reservas del suelo para 
el Suelo de Conservación; e incluso aplicar sanciones cuando se violen 
las zonifi caciones, particularmente en el caso de fusiones, subdivisiones, 
relotifi caciones y conjuntos ilegales.

A través de la LADF, elaborada en enero de 2000, se establece la nece-
sidad de elaborar el ordenamiento ecológico del territorio del Distrito 
Federal que es un instrumento de política ambiental que tiene por obje-
to defi nir y regular los usos del suelo en el Suelo de Conservación, los 
criterios ambientales aplicables a los usos y destinos del suelo de los Pro-
gramas de Desarrollo Urbano en los asentamientos humanos en Suelo 
de Conservación, de los recursos naturales y de las actividades produc-
tivas (Artículo 28). A su vez en el Artículo 93-I se indica que se prohíbe 
explícitamente el establecimiento de cualquier asentamiento humano 
irregular, y de nuevos asentamientos humanos regulares o su expansión 
territorial en áreas naturales protegidas.

El problema central es que estas dos regulaciones dan lugar a dos 
diferentes enfoques en la zonifi cación; la planeación ecológica tiene una 
naturaleza más regulatoria y está basada en las características ecológicas 
de la zona y en la existencia de unidades ambientales; es más rígida y 
tiende a ignorar la complejidad social del SC, como es el caso de los asen-
tamientos irregulares. La zonifi cacion urbana responde más a presiones 
sociales y tiene una naturaleza más estratégica ya que la ocupación hu-
mana está prevista; es decir, estas regulaciones son insuficientes, no 
muestran uniformidad de criterios, y propician una situación de ambi-
güedad (Aguilar, 2008: 136-137).

Como comentario fi nal vale la pena recalcar que: primero, es eviden-
te la existencia de múltiples regulaciones en el SC que dan lugar a una 
difi cultad intrínseca en interpretar todos los alcances y disposiciones de 
esta legislación por la diversidad de criterios institucionales en la norma-
tividad ambiental y urbana en cuanto a uso del suelo e impacto ambien-
tal; segundo, en la afectación del SC existen diversas autoridades tanto 
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federales como locales con competencia para actuar ante ilícitos en el SC, 
situación que refl eja una falta de precisión en la defi nición de responsa-
bilidades institucionales para atender de manera integral cualquier pro-
blemática en la zona; como señala la PAOT (2005: 25-26) en muchos casos 
se ha detectado la insufi ciencia y en otros casos la ausencia de los actos de 
autoridad que se requieren para evitar y en su caso contrarrestar obras y 
actividades ilícitas, como es el manejo de los asentamientos humanos 
irregulares.

CONCLUSIONES 

Después de varias décadas de la aplicación del término de desarrollo 
sustentable se puede apreciar que varias son las interpretaciones que se 
le han adjudicado. Esta circunstancia se presta a confusiones y a inter-
pretaciones inadecuadas que distorsionan la concepción original de in-
tegrar simultáneamente las dimensiones ecológica, social y ambiental, lo 
cual desafortunadamente facilita su uso de una forma ambigua y difusa. 
Un aspecto relevante es que el concepto tiende a asumir una homoge-
neidad social lo que tiene graves consecuencias políticas al negar las 
desigualdades sociales y no confrontar las relaciones de poder de los 
actores sociales involucrados. Más aún poca atención se le presta a lo 
urbano como un proceso de cambio socio-ambiental que producen trans-
formaciones ambientales muchas veces profundamente injustas a partir 
de los cuales condiciones urbanas específi cas de carácter socio-ambiental 
son producidas y reproducidas.

En la aplicación de una supuesta urbanización sustentable se aprecia 
que la articulación esperada entre el crecimiento económico, la equidad 
social, y la proteccion ambiental no ha sucedido; en la práctica el concep-
to se vuelve poco operativo ante la ausencia de marcos regulatorios 
efectivos, y se tiende a encontrar una mayor prioridad o sesgo hacia al-
guna de las dimensiones como la ambiental o la económica.

Con el proceso de globalización se ha hecho evidente no poder con-
siderar a la ciudad como una unidad válida de gestión ambiental; las 
ciudades no son entidades autónomas que se pueden convertir en sus-
tentables a través de procesos endógenos de cambio; las ciudades se re-
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lacionan con su hinterland inmediato, con redes de actores multinaciona-
les, o son recipientes de  tratados de libre comercio; así la dinámica 
global del desarrollo urbano ha infl uido mucho para disminuir y debili-
tar los esfuerzos locales para avanzar hacia una sustentabilidad urbana. 
Y aunque la sustentabilidad es deseable, el discurso de la sustentabilidad 
tiende a ignorar y ocultar la naturaleza confl ictiva de los temas ambien-
tales y con ello las relaciones de poder entre los diversos actores sociales.

Desde la década de los años setenta en el Distrito Federal se han  
elaborado un alto número de regulaciones relacionadas a la cuestión 
ambiental y a defi nir los usos permitidos en el actual Suelo de Conserva-
ción; sin embargo, esta sobreregulacion al interior de la zona, no ha dete-
nido los procesos de deterioro ambiental y de expansión urbana sobretodo 
de asentamientos irregulares.

Tardíamente se introduce en las regulaciones los principios del desarro-
llo sustentable, sin precisar los mecanismos específi cos para hacer opera-
tivo un enfoque integral de sustentabilidad. Realmente las regulaciones 
no proponen cambios profundos y/o estructurales en aspectos trascen-
dentales para la conservación del ambiente como: la modifi cación a la 
tenencia de la tierra en los núcleos agrarios tradicionales; criterios para 
llevar a cabo acciones de regularización de los AHI; programas particula-
res de combate a la pobreza en la zona; o la constitución de reservas terri-
toriales que consoliden áreas urbanas en el SC. Las normas del uso del 
suelo han perdido legitimidad al ser sistemáticamente violadas, y al an-
teponer en todo momento el derecho de propiedad al interés público 
vinculado con la protección del SC.

El análisis ha señalado que en el SC se sobrepone una amplia diversi-
dad de ordenamientos jurídicos que más que solucionar, complican la 
administración de este territorio y no permiten cumplir con el objetivo 
de preservar la zona y avanzar hacia los principios de la sustentabilidad. 
Esta diversidad de regulaciones se relacionan sobretodo a tres temas 
fundamentales: los recursos naturales, la tenencia de tierra, y las zonifi -
caciones del suelo.

Los asentamientos humanos irregulares y los procesos de deterioro 
ambiental producen una fragmentacion del Suelo de Conservación y 
afectan su función ecológica. Y ponen de manifi esto la naturaleza de 
negociación política de la planeación del uso del suelo lo cual es total-
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mente incongruente con los objectivos de preservación del medio am-
biente y de sustentabilidad para la Ciudad de México. El SC es un exce-
lente caso para probar la difi cultad de desarrollar formas más sustentables 
en la Ciudad de México, pues el análisis enfatiza las enormes difi culta-
des de integrar los aspectos sociales y ambientales a la luz de grandes 
necesidades como lo es una vivienda accesible. Parece evidente que los 
mecanismos y/o programas para hacer operativos los lineamientos de la 
sustentabildad aún no se concretan, o no han tenido resultados lo sufi -
cientemente positivos para revertir los procesos de deterioro y de in-
equidad social.

El conocimiento ambiental y la elaboración de política requiere de 
apoyo institucional innovador como: grupos de investigación interdisci-
plinaria, órganos rectores intergubernamentales, ONG; todas vinculadas 
en una red de organización intensamente trabajando para un principio 
común, el desarrollo sustentable. La clave para construir ciudades sus-
tentables es, una planeación a largo plazo, mayor equidad social, un 
fuerte liderazgo nacional, y la transformación de valores para hacer que 
el cambio hacia la sustentabilidad sea políticamente viable.

Es importante refl exionar en qué medida en este contexto del cambio 
y el confl icto social urbano, un protagonismo muy marcado del tema del 
medio ambiente biofísico, un “enfoque verde” para la ciudad, ideológi-
camente tiende a desviar la preocupación pública lejos de la economía o 
de un enfoque más integral de la calidad de vida urbana para los grupos 
más desprotegidos. 
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