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1. INTRODUCCION

El presente estudio combina un analisis del “universo del incumplimiento” de la normativa urbano
ambiental en la ciudad de México, con un examen de los procedimientos a través de los cuales la
justicia administrativa se hace cargo de los actos que presuntamente suponen dicho incumplimiento.
Dos universos que parecen no tener relacidn alguna entre si, pero que deberian ser parte de una vision
de conjunto, que permita ponderar el lugar que ocupa la PAOT entre el mundo de los procedimientos
jurisdiccionales y el espacio social, mucho mas amplio, donde se producen las practicas que atentan

contra los derechos ambientales y urbanos de los habitantes de la ciudad de México.

La primera parte del estudio tiene por objeto continuar y ampliar el ejercicio realizado en 2011, cuyo
objeto fue la implementacion de indicadores de cumplimiento de la normatividad ambiental y urbana
del Distrito Federal. Entre los resultados mas importantes del presente estudio estan los siguientes. En
primer lugar, consigna una tendencia, apenas registrada en el estudio anterior, en el sentido de que las
personas denunciadas ante la PAOT son personas fisicas que llevan a cabo actividades con impactos
urbanos y ambientales cada vez menores. Este hallazgo constituye un alerta sobre uno de los riesgos
mas importantes a los que estd expuesta la Procuraduria en la actualidad, o sea el de dedicar un
esfuerzo institucional considerable a la atencion de casos cada vez menos relevantes. Esto significa que
si la PAOT dedica sus recursos primordialmente a la atencidon de la denuncia, su impacto en el universo

del incumplimiento de la normativa tendra un impacto cada vez menor.

En segundo lugar, el estudio ofrece un panorama mas completo de los incumplimientos que son
responsabilidad de las autoridades. Resalta, a este respecto, que mas de dos terceras partes de tales

incumplimientos corresponden a actos de las autoridades delegacionales.



El estudio incorpora nuevas variables relativas al incumplimiento de la ley. Ello se refiere, en primer
lugar, a las afectaciones “adicionales” a las denunciadas, es decir a las irregularidades que la PAOT es
capaz de identificar al investigar los casos, a pesar de que no habian sido detectadas por los
denunciantes. La informacidén derivada de este rubro muestra que la PAOT puede ir mas alld de lo que

la percepcidn de los ciudadanos es capaz de registrar.

Un segundo tema en el que el presente estudio contiene hallazgos nuevos se refiere a la correccidn de
las irregularidades detectadas. Destaca a este respecto la constatacién de que el cumplimiento
voluntario y/o la desaparicion de los hechos denunciados es por mucho la principal forma de
correccion. Asimismo, se observa que el proceso de investigacion podria tener no sélo la funcion de
recabar informacién: puede tener también una funcidon disuasiva muy importante, que debe
reconocerse como parte del impacto de la PAOT en las practicas de uso del espacio en la ciudad de

México.

Los elementos anteriores contribuyen al enriqguecimiento de los indicadores de cumplimiento de la ley
ambiental y urbana. En forma paralela, este estudio exploré la justicia administrativa, con el objeto de
contrastar el universo del conflicto urbano — ambiental (que es visible gracias a dichos indicadores),
con el modo en que esos conflictos son procesados cuando son sometidos a los drganos

jurisdiccionales que, en principio, tendrian que hacerse cargo de ellos

De entrada, se constaté que la informacion disponible en los expedientes de la PAOT sobre la justicia
administrativa es sumamente pobre, lo que dificulta llevar a cabo un diagndstico detallado sobre el
modo en que los conflictos son procesados en sede jurisdiccional. A pesar de ello, la informacion deja
ver que la justicia administrativa constituye un universo sumamente heterogéneo que incluye agravios
de diferentes tipos de actores. Asi, se reconoce en primer lugar al grupo de las personas que han sido
denunciadas ante la PAOT y que se sienten agraviadas por sus actuaciones. A pesar de que la PAOT, en

rigor, no lleva a cabo actos de autoridad que afecten la esfera de los gobernados, ha habido actividad



litigiosa ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal (TCADF) en contra de ella
por personas que han sido denunciadas por la violaciéon a la normativa urbano-ambiental. Aunque al
llegar al juicio de amparo se ha encontrado improcedente ese tipo de litigio, en el camino la justicia

administrativa no ha tenido claridad sobre cdémo tratarlo.

En segundo lugar, también han iniciado procedimientos ante el TCADF en contra de la PAOT personas
que han presentado denuncias ante la misma y que sienten que sus pretensiones o sus expectativas no
han sido satisfechas. Aqui lo que el estudio observa es una falta de criterios homogéneos por parte del
Tribunal para tratar los casos de la PAOT. No obstante, el tema debe ser una fuente de reflexién para la
PAOT sobre el grado de satisfaccién de sus actuaciones entre los ciudadanos que depositan en ella sus
expectativas para lograr una mejor calidad de vida; obviamente, esto no significa suponer que todas
las expectativas de los ciudadanos sean razonables. Se trata Unicamente de reconocer la necesidad de
consignar las consonancias y las disonancias entre las expectativas ciudadanas y las posibilidades

reales de accion de la PAOT.

Mas interesante resulta la actividad del TCADF cuando se trata de que el mismo declare la nulidad de
actos de la administracion publica del D.F. que de alguna manera lesionan los derechos de los
habitantes del mismo. Ello ha adoptado dos modalidades, la del juicio de lesividad, promovido por la
misma autoridad, y el procedimiento de nulidad iniciado por la PAOT. Una de las conclusiones mas
importantes del estudio es que dicha instancia constituye una oportunidad que la PAOT podria
aprovechar como instrumento de cumplimiento de la normativa urbano ambiental, sobre todo porque
le permite colocar en el centro de la actividad litigiosa los asuntos de caracter sustantivo que

comprometen los derechos urbano-ambientales de los habitantes de la ciudad de México.

En suma, al contrastar la actividad jurisdiccional con la informaciéon sobre el cumplimiento normativo
gue esta presente en los expedientes de la PAOT, se hace evidente que existe una desconexion, que

podria calificarse de sistémica, entre lo que dicha actividad jurisdiccional es capaz de registrar, y lo que



es posible encontrar en los expedientes de la PAOT. Por un lado, esta ultima registra informacion
crucial sobre las practicas sociales a través de las cuales se transgreden las normas urbano-ambientales
— al menos de aquéllas practicas que son vividas por los habitantes de la ciudad de México como un
agravio que amerita ser llevado ante alguna instancia. Por otro lado, cuando la movilizacién de la PAOT
repercute en la activacién de los 6rganos jurisdiccionales, los procedimientos a cargo de estos ultimos
suelen enviar a un segundo plano, o incluso a hacer invisibles, los asuntos de fondo por los cuales la

ciudadania se moviliza o que deberian ser objeto de atencién gubernamental.

La principal conclusidon del estudio radica en sefialar que la PAOT se encuentra en una posicidn
estratégica que le permite promover una vinculacién fuerte entre los procedimientos jurisdiccionales y
lo que en la experiencia social aparece como prdcticas inaceptables en el uso de los recursos naturales

o el espacio urbano del Distrito Federal.
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ANALISIS, A PARTIR DE LA BASE DE DATOS, DEL UNIVERSO DEL
INCUMPLIMIENTO DE LA NORMATIVIDAD URBANO-AMBIENTAL Y
PROPUESTA DE INDICADORES DE DESEMPENO

En esta primera parte del presente documento, ampliamos y complementamos la radiografia del
incumplimiento de la normatividad urbano-ambiental, que se inicid en el ejercicio del afio pasado, y

con base en dicho andlisis elaboramos una propuesta de indicadores de desempefio de la PAOT.

El insumo fundamental para este ejercicio es la base de datos, disefiada y construida a partir de la
informacién contenida en los expedientes de PAOT, de la cual se elabord un primer prototipo en 2011,
el cual se revisé y amplié para elaborar la versién de la base de datos que aqui se propone. Para estos

efectos se llevaron a cabo las siguientes actividades, cuyos resultados a continuacidn se reportan:

A. Ampliacion de la informacion contenida en la base de datos: para la versidon 2011 de la base de
datos, se revisaron y procesaron mas de 450 expedientes de denuncias recibidas y atendidas por la
PAOT, de los anos 2004, 2005, 2009 y 2010. Para este afio, se revisd, analizé y procesd la informacién
contenida en una muestra representativa de alrededor de 460 expedientes de los anos 2006, 2007,

2008 y 2011. Dicha muestra representativa fue elaborada y entregada por el cliente.

B. Analisis, revision y ampliacion de la base de datos: al prototipo de base de datos 2011, que
constaba de 33 variables, se agregaron 24 mads, para un total de 57. Esto se debid a que, durante la
revision de expedientes, notamos que éstos contenian informacién valiosa con la cual seria posible
obtener una radiografia del incumplimiento mas completa y detallada. Para dar cuenta de esta

informacidn, incorporarla y sistematizarla en la base de datos, fue necesario incluir nuevas variables.



C. Diseio de sistema de indicadores estratégicos y de desempeiio: con base en el andlisis realizado a
partir de la base de datos, se disefid una serie de indicadores de dos tipos: de gestion y eficacia
institucional. Estos indicadores fueron elaborados haciendo uso de las variables de la base de datos,
con el propdsito de que ésta sea el insumo fundamental, a partir del cual se podra cuantificar y dar

seguimiento, a lo largo del tiempo, a los diversos indicadores.

Los resultados de estas actividades se reportan en cuatro secciones.

En la primera revisamos los hallazgos reportados en el ejercicio 2011, pero con una muestra de
expedientes mucho mas amplia, que incluye todos los afos desde 2004 a 2011. En la segunda seccién
mostramos los resultados derivados del analisis, exclusivamente, de las nuevas variables que se
incorporaron a la base de datos. Por tanto, en esta seccién el andlisis solamente comprende los afios
2006, 2007, 2008 y 2011, pues en el presente ejercicio solamente se revisaron expedientes de esos

anos. Para las nuevas variables no se tiene informacién de los afios 2004, 2005, 2009 y 2010.

En la tercera seccidn se presenta la propuesta de sistema de indicadores y se muestran los resultados a
la luz del analisis de la informacién disponible. Por ultimo, en la cuarta seccidén se resumen los que a
nuestro juicio son los hallazgos mas relevantes, y con base en ellas se hacen algunas recomendaciones

para la PAOT.

2. AMPLIACION TEMPORAL DE LA BASE DE DATOS: PRINCIPALES
RESULTADOS

En esta seccidn revisamos sucintamente los principales hallazgos reportados en el ejercicio del afio

pasado, a la luz de la nueva informacién recabada y analizada en el presente ejercicio.



El afio pasado se llevd a cabo un analisis que, haciendo uso de las variables del prototipo de base de
datos 2011, incluyd dos periodos: 2004-2005 y 2009-2010. En esta secciéon ampliamos temporalmente
dicho analisis, al incluir en él la informacion de los expedientes revisados durante el presente ejercicio,
gue correspondieron a los afios 2006, 2007, 2008 y 2011. Esto quiere decir, para el siguiente analisis,
se conto con informacion de alrededor de 950 expedientes que comprenden los afios que van de 2004

a 2011.

De tal suerte, en esta seccion replicamos los aspectos mas importantes del andlisis realizado el afio
pasado, pero incluyendo todos los afios comprendidos en el periodo 2004-2011 y una cantidad mucho
mayor de expedientes. El propdsito es complementar la radiografia del incumplimiento de la
normatividad urbano-ambiental que se ensayd el afio pasado, para determinar si los hallazgos,
tendencias y fendmenos que se identificaron entonces, se siguen sosteniendo cuando consideramos

todos los afios del periodo.

Por consiguiente, en esta seccidn el analisis se circunscribe a las variables que se incluyeron en la base
de datos del afio anterior y que se mantuvieron en el presente ejercicio. En la seccidon 3 de este
documento puede encontrarse el analisis llevado a cabo a partir de las nuevas variables que se
agregaron este afio a la base de datos.

Para facilitar la presentacién de los resultados, el andlisis se hizo de forma bianual. En el ejercicio de
2011 se analizaron los pares de afios 2004-2005 y 2009-2010; en esta ocasion los anos estudiados se
agrupan del siguiente modo: 2004-2005, 2006-2007, 2008-2009 y 2010-2011.

2.1. Perfil de los actores denunciados

e Personas fisicas y morales
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Como se sefialaba en el reporte del afio pasado, hay una clara tendencia al equilibrio en Ila
proporcidn entre las personas morales y las personas fisicas denunciadas. En el primer periodo
analizado (2004-2005), 70% de los denunciados eran personas morales. En el ultimo periodo
(2010-2011) la relacién se equilibra: 48.58% son personas morales, 51.42% personas fisicas.
Inclusive la relacién se invierte y las personas fisicas superan ligeramente a las morales como

sujetos denunciados.

Esto quiere decir que los sujetos denunciados son cada vez menos identificables y esquivos; es
probable que muchos de ellos operen en la informalidad. Aqui s6lo podemos reiterar el reto que
esto representa para la procuracién de justicia ambiental, y que se sefialaba en el reporte del afio

anterior: la PAOT enfrenta sujetos mucho mas dificiles de manejar institucionalmente.

Personalidadfuridica@iel@enunciadol
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En las cuatro graficas siguientes puede apreciarse, para cada actividad genérica, cdmo ha cambiado la

personalidad juridica de los denunciados.
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Personalidad juridica del denunciado segun actividad genérica
(2004-2005)
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Personalidad juridica del denunciado segun actividad genérica
(2008-2009)
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Hay algunas actividades genéricas en las que, claramente, los sujetos denunciados son cada vez en

mayor proporcidn personas fisicas. La tendencia al alza en la proporcidn de personas fisicas es clara en

las siguientes actividades:*

Comerciante: después del periodo 2004-2005, la proporcién de personas fisicas en esta
actividad se triplica, por lo menos, en los periodos siguientes: se encuentra siempre arriba de
30% y alcanza 40% en 2006-2007.

Restaurantes: de menos de 10% en 2004 a 2005, incrementa consistentemente. Es mas de 20%
en 2006-2007, 35% en 2008-2009, hasta llegar a alrededor de 55% en 2010-2011.

Servicios: pasa de 15% en 2004-2005, a mas del 20% en 2006-2007 y alrededor del 25% en
2008-2009 y 2012-2011.

Taller: incrementa de 30% en 2004-2005 a alrededor de 60% en 2006-2007 y 2008-2009, para
llegar a un maximo de 70% en 2010-2011.

S/D: observamos cémo en todos los periodos, los denunciados cuya actividad genérica se
desconoce, son predominantemente personas fisicas (siempre arriba del 90%).

100%

90%

80%

70%

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0%

Actividades especificas del denunciado: Restaurante o alimentos

™ Tortilleria

M Restaurante

W Puesto / Pequefio Local de Alimentos

M Carniceria

M Bodega

2004-2005 2006-2007 2008-2009 2010-2011 Total periodo

1 A diferencia de lo que se reportaba el afio pasado, al contar con todos los afios del periodo podemos ver que la actividad
“entretenimiento” no muestra una tendencia clara. En 2004-2005 el 50% de los denunciados en esta actividad eran personas
fisicas. La proporcién desciende considerablemente para el bienio siguiente (25%), sube nuevamente para 2006-2007 (a 40%,
aungue sigue por debajo del porcentaje de 2004-2005) y repunta a 75% en 2010-2011.
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En suma, el incremento en la proporcidon de personas fisicas denota que los actores denunciados son,
cada vez mas, personas ubicadas en la informalidad, o propietarios de pequefios negocios: sujetos de

menor tamafno, mas dificiles de identificar y localizar.

Por ejemplo, en el caso de la actividad “Restaurante o alimentos”, los puestos y pequeiios locales de
alimentos se han vuelto los principales denunciados —aunque la tendencia ha sido mas irregular de lo

gue podia apreciarse en el reporte del afio pasado.

e Actividad genérica del denunciado
Si observamos (abajo) como se distribuyen las denuncias segun la actividad genérica denunciada, no
observamos cambios muy notorios. Vale la pena mencionar:

e Los incumplimientos en contra de autoridades publicas (Gobierno del Distrifo Federal +
Delegaciones + Giobierno Federal) incrementaron de 2004 a 2009. De 10% en el primer bienio,
pasaron a 16% en 2006-2007, a 17% en 2008-2009, para reducir nuevamente a 8% en el ultimo
bienio.

e La proporcién de denunciados cuya actividad genérica no fue posible identificar (S/D), se
incrementd sustancialmente. De 6% en 2006-2007, pasd a 13% en 2008-2009y a 17% en 2010 y
2011. Esto apoya la hipdtesis de que la PAOT lidia crecientemente con denunciados mas

esquivos, de menor tamaiio y dificiles de identificar.

15
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Actividad genérica del denunciado: 2004-2005
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Actividad genérica del denunciado: 2008-2009
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e Construccion

La construccion es la actividad que demanda mas atencién a la PAOT: sumadas, las tres actividades
en este rubro (constructora + construccion particular + asentamientos irregulares) son las que mas
peso tienen: representa entre el 25% (2008-2009) y el 38% (2010-2011) de todas las actividades

denunciadas. Esto es asi en todos los periodos.

En tres de los cuatro periodos, la construccidn particular es la actividad genérica mas denunciada

(entre 11% vy 18%).

Por su parte, las constructoras han perdido mucha relevancia: de 19% en 2004-2005, pasaron a

11% en 2006-2007, 8% en 2008-2009 y 13% en 2010-2011.

En cambio, las pequeiias construcciones (construccién particular + asentamientos irregulares),
sumadas, han cobrado mayor importancia que las constructoras desde 2006-2007. Pasaron de 15%
en 2004-2005, a 18% en 2006-2007, 17% en 2008-2009, hasta llegar a un maximo de 25% en 2010-

2011 (casi el doble que el peso proporcional de las constructoras).

Estos datos refrendan lo que ya se observaba desde el reporte del afio pasado: la PAOT ha tendido
a concentrar sus recursos en denunciados de menor escala, que muy probablemente también

generan impactos urbano-ambientales considerablemente menores que los actores mas grandes.

Si sumamos los denunciados con actividades no identificadas (S/D) y los pequefios constructores
(construccién particular + asentamientos irregulares), tenemos que estos actores de pequeiia
escala tienen en todos los afios una presencia muy considerable y creciente: 25% en 2004-2005;

24% en 2006-2007; 30% en 2008-2009 y 42% en 2010-2011.

18
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En el mismo sentido, a lo largo del periodo, el porcentaje de denuncias en las que efectivamente se
acredito la afectacion, tendidé a incrementar para las construcciones particulares (también para los
asentamientos irregulares, aunque por haber relativamente pocos casos la tendencia es menos

significativa); mientras que para las constructoras, la tasa de afectacién disminuyd sensiblemente.

Con la informacidn disponible para todo el periodo, vemos las mismas tendencias reportadas el
ano anterior, sin embargo éstas se comportan de manera menos drastica y homogénea. Debemos
por tanto matizar la observacion:

e Es sobre todo del bienio 2004-2005 al 2006-2007 cuando la tasa de acreditacién de las
construcciones particulares incrementa subitamente. Sin embargo se mantiene elevada en los
tres siguientes periodos, lo que hace pensar que la tendencia es clara.

e Es menos clara la tendencia a la baja en la acreditacién de las grandes constructoras. En

realidad solamente se observa un descenso drastico de 2008-2009 a 2010-2011.

Lo que parece claro es la preeminencia que han cobrado los actores de menor escala como

generadores de denuncias y afectaciones urbano-ambientales.
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2.2. Afectaciones denunciadas

Afectaciones denunciadas, 2004-2005
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Afectaciones denunciadas, 2008-2009
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Afectaciones denunciadas, 2010-2011
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En cuanto a las afectaciones denunciadas, claramente sobresalen tres: uso de suelo, ruido y
vibraciones, y areas verdes (deterioro de ecosistemas + maltrato o tala de arboles + reduccién de

areas verdes).

e Con mucho, uso de suelo es la principal afectacion y su incidencia ha incrementado: de 27%
en 2004-2005, a 31% en 2006-2007, a 37% en 2008-2009 y 36% en 2010-2011.

e En todos los afos, areas verdes se encuentra en segundo lugar (excepto en 2006-2007,
cuando se ubica por debajo de “ruido y vibraciones”), aunque ha descendido ligeramente:
con 23% en 2004-2005; 22% en 2006-2007; y 20% en 2008-2009 y en 2010 y 2011.

e Ruido y vibraciones también tiene una presencia importante, aunque tiende a descender.

Segun el afio, estas tres categorias de afectaciones representan entre el 69% y el 79% del total de

las denuncias.
Si analizamos la proporcion de las afectaciones sobre areas verdes denunciadas, por actividad
genérica, observamos que son cuatro las actividades que mas generan este tipo de afectaciones:

Gobierno delegacional, construccion particular, constructoray S/D.

No hay tendencias muy regulares, sin embargo destaca la muy elevada participaciéon que en

algunos afios tienen los gobiernos delegacionales en estas afectaciones.
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Quiza la tendencia mas clara es el incremento considerable de actores no identificados (S/D) en la

generacion de estas afectaciones. Esta actividad pasa de 18.9% y 13.6% en los primeros dos bienios, a
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27.12%y 27.91% en 2008-2009 y 2010-2011.

Esto quiere decir que la PAOT atiende cada vez en mayor proporcion, denuncias por afectaciones como
reduccion de areas verdes, deterioro de ecosistemas, y maltrato o tala de arboles, cometidas por
pequefios infractores que no han sido localizados. Al parecer PAOT estd dedicando muchos de sus
recursos a este tipo de problemas en los que, por consiguiente, resulta muy dificil la correccién. Pero

ademas, es de suponerse que este tipo de actores y actividades tienen un impacto urbano-ambiental

considerablemente menor del que podrian tener actores de mayor escala.

2.3. Denunciantes

Sobre los denunciantes no hay comentarios qué agregar a los que se hicieron en el reporte del ano

pasado: se trata de personas fisicas y vecinos del denunciado en una abrumadora mayoria.
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2.4. Incumplimiento de la autoridad
Sobre los incumplimientos de la autoridad detectados, el analisis de todos afos del periodo (2004-

2011) si nos muestra un panorama algo distinto del que se reportd en el ejercicio del afio pasado.
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En el reporte anterior, parecia haber una clara tendencia al incremento en el incumplimiento de la

autoridad: de 2004-2005 a 2009-2010 la proporcion de casos aumentd en 7 puntos porcentuales.

En realidad, como podemos ver en la grafica anterior, la tendencia es menos clara, o mas intermitente.
Hay una reduccion de 2004-2005 (46.15%) a 2006-2007 (37.31%), luego un incremento de 2008-2009
(47.67%) seguido de un nuevo descenso (34.41%).

En cualquier caso, en todos los afios se encuentran incumplimientos de la autoridad en mds de una
tercera parte de las denuncias. Este es el dato constante que podemos observar y que sin duda sefiala

un foco rojo para la PAOT.
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En todos los afios vemos que el tipo de incumplimiento mads recurrente son las omisiones previas al

inicio de la investigaciéon por parte de PAOT. Mas aun, vemos que desde 2006-2007 este tipo de

incumplimiento vuelve a incrementar sustancialmente cada afio.

Se aprecia también la reduccion, a partir de 2006-2007, de los actos de autoridad no fundados y de las

solicitudes de informacién de PAOT que no son atendidas.

Por el contrario, parece haber una tendencia creciente de las omisiones posteriores al inicio de la

investigacion de PAOT.
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En todos los periodos las Delegaciones son las Unicas autoridades que figuran como las generadoras de
incumplimientos. La SMADF y la SEDUVI incrementan ligeramente su presencia en 2006-2007, 2008-

2009 y 2010-2011, sobre todo en las materias uso de suelo y ruido y vibraciones.

En todos los afios, uso de suelo es, con mucho, la materia en la que mas incurren en incumplimientos

las autoridades, particularmente las delegacionales.

Le siguen areas verdes y ruido y vibraciones, aunque ambas reducen significativamente para el periodo

2010-2011.
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Las autoridades que mas incumplen varian segun el afio.

En 2004-2005 Alvaro Obregén fue por mucho la que mas incumplié , seguida de Benito Judrez y
Miguel Hidalgo

En 2006-2007 fue Cuauhtémoc, seguida de Coyoacdn y Benito Juarez

En 2008-2009, de nuevo Alvaro Obregdn, seguida de Benito Judrez y Coyoacan. Aunque
Gustavo A. Madero taombién tuvo un incremento importante en sus niveles de
incumplimiento.

En 2010-2011, disminuyen considerablemente los niveles generales de incumplimiento de las
Delegaciones: Xochimilco es la que mds incumple, seguida de Gustavo A. Madero y Benito

Judrez.
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Claramente son focos rojos Benito Judrez y Alvaro Obregdn (aunque para esta Delegacidn es necesario
tomar con cautela los datos, pues en la muestra de los expedientes de 2004-2005 y 2009-2010 hubo

un error que incrementd desmedidamente su peso).

Gustavo A. Madero también debe llamar la atencion de PAOT, pues ha venido incrementando
consistentemente su incumplimiento y se estd convirtiendo en un foco rojo. Xochimilco es otro caso

similar.

En cambio, Miguel Hidalgo ha venido reduciendo consistentemente sus niveles de incumplimiento.

3. NUEVAS VARIABLES: PRINCIPALES HALLAZGOS

Como se vera, en algunos casos el analisis que se deriva de estas nuevas variables debe tomarse con
cautela, pues tiene un caracter preliminar. Esto se debe a que al agregarse mayor nivel de detalle en la
captura de la informacion, y al ser relativamente pocos los expedientes analizados, se genera un efecto
de dispersién de los datos que en ocasiones no permite obtener conclusiones firmes. Dicho de otro
modo, al agregarse detalle al analisis, necesariamente se agregan categorias de andlisis y

consecuentemente los casos se dispersan en mayor grado entre estas nuevas categorias.

Sin embargo, como se vera en las paginas que siguen, consideramos que este tipo de analisis tiene un
enorme potencial analitico. Si se sigue alimentando la base de datos de manera permanente y
sistematica, las adecuaciones hechas a la base de datos permitiran a la PAOT obtener informacién por

demas valiosa, como se vera a continuacion.

3.1. Afectaciones no denunciadas originalmente
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Como reveld el analisis de los expedientes, en una proporcidén importante de casos, la PAOT detecta
durante el proceso de investigacion afectaciones e incumplimientos a la normatividad que no son los
gue motivaron la denuncia original. A estas afectaciones les llamamos “no denunciadas originalmente”

“adicionales”.

En el prototipo de base de datos desarrollado en 2011 se incluyeron tres variables para capturar hasta
tres tipos de afectaciones denunciadas (“Afectacién denunciada 1, 2 y 3”); sin embargo, no permitia
sistematizar informacion sobre las “afectaciones adicionales”. Por este motivo, en la versién 2012 de

la base de datos se incluyeron las variables:

Se considerd importante capturar y sistematizar este tipo de informacién por dos motivos principales:

En primer lugar, porque las “afectaciones no denunciadas originalmente” son incumplimientos que por
alguna razon los denunciantes no identifican, ya sea porque son mas dificiles de detectar, porque les
generan menos molestias directas, o porque es mas complicado sefalar a un presunto responsable. En
este sentido, esta informacién puede revelar ciertas disonancias, por ejemplo, entre lo que los
denunciantes en general consideran como incumplimientos a la normatividad ambiental y lo que Ia

PAOT como institucién (o sus investigadores) percibe como tales.

En segundo lugar, contar con informacién sistematica de este tipo, permitird a la PAOT conocer
aspectos del fendmeno del incumplimiento de la normatividad que no necesariamente se estan
reflejando, como vimos, en el tipo de denuncias recibidas. A manera de ilustracion, si la PAOT definiera

sus prioridades, por ejemplo, exclusivamente de acuerdo con el tipo y frecuencia de denuncias
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recibidas, se estarian relegando a un plano secundario estas “afectaciones adicionales” que, sin

embargo, podrian tener un impacto ambiental y urbano considerable.

Por estas razones, se considerd6 que las variables sobre “afectaciones adicionales” podrian
proporcionar informacion valiosa para la planeacién estratégica de las politicas de la PAOT y la
definicion de areas de atencidn prioritarias. Adicionalmente, pueden dar una medida de qué tan
exhaustiva es la PAOT en el curso de sus investigaciones, buscando otros posibles incumplimientos sin

restringirse a aquellos que motivaron la denuncia original.

éSeletectolgunafectacionBho@enunciadal
originalmente?p
2006-20082011pI

SiE
14%0

Nofl
86%0

Como se puede observar en el grafico, visto de manera agregada, durante el periodo estudiado Ila
PAOT detectd por lo menos una afectacidn adicional en el 14% de los casos, cifra que si bien no es muy

alta, tampoco es despreciable.

33



PAT

CONSULTORES

Derecho, Ambiente y Territorio

Si se observa la evolucidn de las afectaciones adicionales acreditadas por afio, podemos ver que de
2006 a 2007 hay un incremento considerable, mientras que a partir de este afio pareceria haber una

tendencia a la baja.
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Ahora bien, esto no quiere decir necesariamente que efectivamente existan menos afectaciones e
incumplimientos. Simplemente significa que la PAOT detecta menos afectaciones adicionales en el
transcurso de sus investigaciones. Otra hipétesis es que la PAOT ha tendido durante los ultimos afios a
ser menos exhaustiva en sus investigaciones, lo que podria deberse al tipo de casos atendidos (quiza
haya mas afectaciones que ameritan menos exhaustividad), o bien al hecho de que la cantidad de
denuncias atendidas ha incrementado de manera constante y eso le impide a la instituciéon dedicar

mas tiempo a cada una.

Como se ve en la siguiente grafica, ruido y vibraciones, areas verdes y uso de suelo son en todos los

anos las tres materias en las que la PAOT encuentra mas afectaciones adicionales, con la excepcion de

2006, cuando aire aparece en segundo lugar, para desaparecer practicamente en los afios siguientes.
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Llama la atencién el importante crecimiento de dreas verdes de 2006 a 2007, y luego un abrupto
descenso al pasar de 9 casos (2007) a s6lo 3 y 2 en 2011. Ruido y vibraciones se mantiene con una
presencia constante (entre 22% y 35%). Quiza lo mas notorio es el abrupto ascenso en la proporcidn de
afectaciones adicionales en materia de uso de suelo, que pasa del 5% en 2007 al 35% en 2008 y al
55.56% en 2011. Si agregamos los afios estudiados, observamos con claridad que estas son las

materias con mayor frecuencia de al menos una afectacion adicional:
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éCuales son los tipos de afectaciones adicionales que con mayor frecuencia detecta la PAOT durante
sus investigaciones? Aqui cabe mencionar que para caracterizar las afectaciones adicionales, se utilizd
la misma tipologia que se definié desde la base de datos prototipo de 2011 (en la variables “Afectacion
denunciada”), y que se mantuvo igual para el presente ejercicio. No obstante, se afiadid el caso
“Actividad/obra sin licencia o permiso requerido”, pues durante el andlisis de los expedientes,
notamos que en muchos casos la PAOT, de manera rutinaria, verifica la existencia o no de licencias y
permisos, aun cuando éstas no hayan sido las causas iniciales de la denuncia. Por consiguiente nos
parecié importante agregar una opcidn a la tipologia de afectaciones, que permitiera capturar
informacién relativa a este tipo de situaciones. Los hallazgos que a continuacion se describen

demuestran que esta decisién fue acertada en términos analiticos.

En la abrumadora mayoria de los casos, la afectacion adicional se trata de actividades u obras que se
realizan sin licencias. En todos los afios aparecen en un segundo lugar, lejano pero no insignificante, las
afectaciones que versan sobre usos de suelo. El resto de las afectaciones practicamente no tienen

peso.
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Podemos ver cémo se distribuyen los tipos de afectaciones adicionales en el total de los afios
estudiados: resulta claro que la gran mayoria de estas afectaciones (61%) se tratan de actividades u
obras que no cuentan con los permisos o licencias necesarios; el 18% se refieren a afectaciones por uso

de suelo. Sumadas, ambas representan casi el 80% del total de las afectaciones denunciadas.
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A continuacién intentamos observar a qué actividades genéricas se dedican quienes cometen la
afectacion “Actividad/obra sin licencia o permiso requerido”, y que no son denunciados inicialmente.
No es posible ver tendencias muy significativas, quizd debido a que el niumero de casos en esta

afectacion son pocos (45).

Podemos apreciar, sin embargo, que a partir de 2007 la construccion particular es la actividad que

tiene una presencia mayor, que da un salto en 2008 y luego tiende a decrecer.
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Resulta mas ilustrativo observar, para todos los afios estudiados en conjunto, cémo

afectacion “actividad/obra sin licencia” segun la actividad genérica del denunciado.

se distribuye la
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Vemos que cuatro actividades genéricas: construccion particular, restaurante o alimentos, taller y
servicios concentran mas de la mitad (55%) de este tipo de afectacion, que no es detectada como tal

por los denunciantes, pero si por la PAOT.

Como puede verse, este tipo de analisis puede proporcionarle a PAOT informacién valiosa, que le
indique, por ejemplo, qué tipos de actividades, que no estan reflejadas en las denuncias recibidas,
pueden ser fuentes de afectacion. Esto le permitiria eventualmente —si se sigue alimentando la base de
datos- canalizar recursos e implementar politicas especificas para ese tipo de actividades vy

afectaciones, que de otro modo pasarian desapercibidas.

A continuacion veamos quiénes son los actores que cometen en mayor proporcion estas afectaciones

no denunciadas:

Afectacionesidicionales@Begun@ersonalidadjuridica@iel
denunciadol@
100%[

90%0
80%[2
70%2
60%02
50%0 Moral
40%E Fisical?
30%2
20%2
10%02-

0%

20062 2007 20082 2011R

De manera preponderante, se trata de personas morales, tendencia que se ha mantenido durante el
periodo estudiado. Sélo hasta después de 2008 cabria pensar en la posibilidad de que la proporcién de

afectaciones acreditadas no denunciadas, que comenten las personas fisicas y morales, pudiera estarse
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equilibrando. Sin embargo, para 2011 la diferencia aln era sustancial, con 60% de este tipo de

incumplimientos cometidos por personas morales.

Afectacionesidicionales@PorBector@el@enunciadol
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Por tipo de sector al que pertenece el denunciado, se observan también al menos dos tendencias

claras que se mantienen en el tiempo: 1) practicamente todas estas afectaciones no denunciadas son

cometidas por actores no gubernamentales; 2) la mayoria son denunciados realizando actividades,

aunque la tendencia parece indicar que los denunciados que realizan obras, cometen cada vez mas

este tipo de afectaciones no visibles para el denunciante comun.
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Concretamente, como puede verse en el grafico siguiente, son personas morales no gubernamentales
realizando actividades (56%), las que cometen con mayor frecuencia este tipo de afectaciones, al

menos durante los afios estudiados.

Afectaciones@ho@enunciadas@eguniersonalidad?
juridica¥Bector
(2006-20082011)

7%
15%0

7% FISICA:BActividad/Privadal
FISICA:@Dbra/Privadal

15%m MORAL:BActividad/Privadal
MORAL:®bra/Privadal
MORAL:RActividad/Publicall

56%0 MORAL:@bra/Publical

Llama también la atencidn que el sector publico participa sélo con 7% de los casos (correspondientes a
obras publicas). Aventurando una hipdtesis, esto podria significar que las actividades gubernamentales
son mas vigiladas por la ciudadania, de modo que hay muy pocas denuncias en contra de alguna

autoridad, en las que PAOT descubra alguna afectacidn “invisible” en primera instancia.

Ahora bien, el sector obras, tomado en su conjunto, es decir incluyendo privadas y publicas, genera un

29% de afectaciones adicionales.

3. 2. Incumplimientos de las autoridades: datos especificos
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En el prototipo de base de datos 2011, se incluyd una serie de variables sobre incumplimiento de las
autoridades, cuyo propdsito era medir la existencia de posibles incumplimientos cometidos por
instituciones publicas, detectados en el transcurso de las investigaciones de PAOT. Se incluyeron, asi,
tres pares de las variables “Incumplimiento de la autoridad” e “Incumplimiento”: en la primera se
buscaba identificar a las autoridades que incumplian, en el segundo, en qué consistia dicho

incumplimiento.

Sin duda la inclusién de estas variables fue un acierto. Ahora bien, el presente ejercicio —
concretamente el analisis de los expedientes y la base de datos- permitié observar que podia
obtenerse aun mas provecho de esta seria de variables. En particular, como formas de incumplimiento
de la autoridad (“incumplimientos”) se definieron cuatro: Acto de autoridad no fundado; Omisién

antes de PAOT; Omisidn después de PAOT; y No atendié solicitud de informacién de PAOT.

De la revision de expedientes se concluyd que éstos contienen informacidn que permite conocer y
registrar de forma mas detallada los tipos de incumplimiento que comete la autoridad. Los cuatro tipos
de incumplimiento de la autoridad que se definieron el ano pasado, si bien pertinentes, no reflejan del
todo las caracteristicas especificas de dichos incumplimientos; informacién que si se registra en los
expedientes. Por ejemplo, puede haber distintos tipos de actos de autoridad no fundados, de

diferentes gravedades, que pueden referirse a problemas diversos y requerir estrategias diferenciadas.

Es por ello que se afiadid una variable mas —la misma- a cada uno de los tres pares de variables

originales sobre incumplimientos de la autoridad.

Incumplimiento: Detalle | Incumplimiento: Detalle | Incumplimiento: Detalle
1 2 3
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Basicamente su propdsito es desagregar los tipos de “Incumplimiento” en formas mas especificas de

incumplimiento de la autoridad.

Acto de autoridad no fundado

Actividad sin licencias / autorizaciones / permisos requeridos

Autorizacién indebida de ocupacion / utilizacién de via publica y/o area verde
Obra publica sin autorizaciones / permisos / licencias requeridos

Se expidid Licencia / permiso no sustentada en dictamen técnico necesario

Se expidid Licencia / permiso no sustentada en otra Licencia / permiso necesario
Se expidid Licencia / permiso pese a contravenir uso de suelo

No Atendio Solicitud de Informacion PAOT

No Atendio Solicitud de Informacion PAOT

Omision antes de PAOT

No atendié denuncia / solicitud

No proveyd servicio de limpia / mantenimiento de areas verdes, espacios y/o infraestructura
publica

No supervisé / dio seguimiento a correcto cumplimiento de acto administrativo

No supervisé adecuadamente obra / actividad de la propia autoridad

No superviso que actividad se realizara segun condiciones o que el giro fuera el autorizado

No supervisé que obra cumpliera con lineamientos autorizados

No verificd existencia, autenticidad o validez de Licencia / permiso de construcciéon o demolicion
No verificd existencia, autenticidad o validez de Licencia / permiso de uso de suelo

Tolerancia ante incumplimiento de normatividad y/o desacato de acto administrativo

Omision después de PAOT

No atendio solicitud de visita de inspeccion / procedimiento administrativo
No supervisé / dio seguimiento a correcto cumplimiento de acto administrativo

En el capitulo anterior se analizaron las variaciones, entre los afios 2004-2011, de la incidencia de

denuncias en las que la PAOT detecté incumplimientos de la autoridad. En las siguientes graficas se
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analizard la frecuencia de dichos incumplimientos, de acuerdo a las formas de incumplimiento

especificas que se encontraron en los expedientes.

Tipos@ieEctos@eGutoridadzhoFundados?k
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En casi todos los afios, el principal acto infundado de las autoridades consistié en la expedicidon de
licencias o permisos presuntamente viciados de origen, debido a que se otorgaron sin estar

sustentados en otra licencia o permiso indispensable para su tramitacién.

Estos casos de incumplimiento constituyeron el 58.33% de los actos de autoridad no fundados
detectados en 2006; y el 69.23% en 2007, para disminuir a 20% en 2008, misma proporcién que las
obras publicas sin autorizaciones requeridas. EI 100% de 2011 resulta engafioso pues en ese afio sdélo

se registraron dos casos de actos no fundados.

Otra constante es la participacidon de las obras publicas sin autorizaciones en casi todos los afios

(menos en 2011), que se encuentra siempre entre el 15 y el 20%. Significa que estos dos tipos de
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incumplimiento representan en todos los afios, excepcion hecha de 2011, entre el 40% y el 75%. Si se
agregan todos los afios, estos dos tipos de incumplimiento dan cuenta del 64% de los casos de actos de

autoridad no fundados.

Tipos@ieGctos@eutoridadthoFundados
(2006-2008%2011)z]

ActividadBinHicenciasf@utorizacionesi
permisos@equeridos?

Autorizacion@ndebida@ie@cupacionF@
utilizacion@le@iaBublical/orea@erder

ObrabBublicaBinGutorizaciones@@ermisosi
licencias@equeridosi?

Se@xpidioflicencia@@ermisofhoBustentada®ni
dictamen®ecnicohecesario?

Se@xpidioflicencia@@ermisofhoBustentada@ni
otraflicencia@@ermisomecesario

Se@xpidioflicencia@@ermisoiese@
contravenirfiso@eBuelo?

Como se vio antes, los casos en los que una autoridad no atiende una solicitud de informacién de
PAOT, crecieron entre 2006 y 2008 (con un ligero descenso en 2007), para disminuir
considerablemente en 2011. No obstante, este tipo de incumplimiento, especialmente danino para la
gestion de PAOT, se mantiene como el segundo mads importante, con 49 casos, solo por debajo de las

omisiones antes de PAOT, con 64.
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En lo que respecta a los tipos de omisidn cometidos por alguna autoridad antes de la investigacién de

PAQT, es dificil obtener informacidn concluyente, dado que los casos son pocos y por consiguiente se

encuentran muy dispersos entre las distintas formas de incumplimiento.
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ToleranciaBnteincumplimiento@e@ormatividad®
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NoWMerifico@xistencia,Butenticidad®®alidezlel
LicenciaflBermisoRle@isoRleBuelod

NoWerifico@xistencia,Butenticidad®®alidezlel
Licencia@BermisoRleRonstruccion®@emolicion®

NoBuperviso@juebra@umpliera@onk
lineamientos@utorizadost

NoBuperviso®jueBctividadBeRealizaraBeguni
condiciones®@jueIZiroduera@IGEutorizadol

NoBuperviso@decuadamente®braBBctividad@iel
laBbropiautoridadd

NoBupervisof@ioBeguimiento@&orrectod
cumplimiento@leGctoBdministrativol

NoBroveyoBervicioRedimpia@EnantenimientoRlel
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NoBtendio@enuncia@Bolicitud®

Saltan a la vista tres cosas: la primera es que las omisiones referidas a la no provision de servicios de

limpia o mantenimiento de areas verdes, espacios y/o infraestructura publicos, tienen una presencia

constante en el periodo, que se vuelve predominante en los dos ultimos afos.

La segunda omision que destaca es la de “no supervisdé que actividad se realizara segln condiciones

autorizadas o que el giro fuera el permitido”. Este incumplimiento se refiere al tipo de casos en que al

denunciado se le expidié alguna licencia o permiso para ejercer cierta actividad, pero la autoridad no

superviso que ésta se realizara segun las condiciones establecidas en dicha autorizacién. Es el caso, por

ejemplo, de un establecimiento mercantil que obtiene licencia de funcionamiento para determinado

giro, pero en realidad se dedica a uno distinto. Vemos que este incumplimiento tiene una presencia

relevante en los cuatro anos analizados, especialmente en los dos ultimos.
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La tercera omision que destaca es “No verifico existencia, autenticidad o validez de licencia / permiso

de construccién o demolicién”, con una presencia muy importante en 2007, que luego disminuye. Lo

notable es que también en este grupo de incumplimientos aparece el tema de licencias entre los tres

mas importantes. (El incumplimiento: no supervisé/dio seguimiento a correcto cumplimiento de acto

administrativo, tiene una presencia importante en 2006, pero desaparece en los afios siguientes).

(2006-200832011)2
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De manera agregada para todos los afios estudiados, puede verse que las tres principales omisiones de

la autoridad previas a la intervencidon de PAOT son: “no proveyo servicio de limpia/mantenimiento de

areas verdes, espacios y/o infraestructura publica”, “no supervisd que actividad se realizara segun las

condiciones o el giro autorizados”, y “no verificd existencia, autenticidad o validez de licencia/permiso

de construccién o demolicién”.
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Podemos ver también que casi un 21% de las omisiones se relacionaron presumiblemente con el sector
de la construccién (No supervisé que obra cumpliera con lineamientos autorizados [4.69%] + No

verificd existencia, autenticidad o validez de licencia / permiso de construccién o demolicién [15.63%]).

Igualmente, casi un 20% se relacionan con el tema de las licencias (No verificé existencia, autenticidad
o validez de licencia / permiso de construccion o demolicién [15.63%] + No verificd existencia,

autenticidad o validez de licencia / permiso de uso de suelo [3.13%)]).

Vimos antes que la gran mayoria de los incumplimientos de la autoridad son cometidos por las
Delegaciones. Vale la pena concentrarse en este tipo de actores para ver cudles son los

incumplimientos especificos que cometen con mayor frecuencia.

La grafica (abajo) no muestra tendencias muy claras en el tipo de incumplimientos especificos de las
Delegaciones. Observamos que hay tres tipos de omisiones que tienen una presencia mds o menos
constante y sustancial. Se trata de “No atendio solicitud de informacion PAOT”, “No atendio solicitud
de visita de inspeccion / procedimiento administrativo” y “Se expidié licencia / permiso no sustentada

en otra licencia / permiso necesario”.

Llama también la atencién el incremento que hubo de 2006 a 2007, y luego la caida repentina, en
licencias expedidas sin sustento en alguna otra licencia o permiso. También es notorio el incremento
subito del incumplimiento “No proveyé servicio de limpia / mantenimiento de areas verdes, espacios
y/o infraestructura publicos”, que pasa de representar el 6.9% de las omisiones en 2008, al 29.41% en
2011. Desafortunadamente no contamos con la informacién que proporcionan estas variables para los

anos de 2009 y 2010, por lo que no es posible saber qué sucedié en estos afios.

Pareciera haber una tendencia a disminuir de la omisién “no atendid solicitud de visita de inspeccion /

procedimiento administrativo” a partir de 2007, cuando alcanzé su maximo al pasar de 13.89% en
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2006 a 21.88%. Para 2008 disminuye a 17.24% y para 2011 a 5.88%. Por el contrario, en la omisidn “No
supervisod que actividad se realizara segun condiciones o que el giro fuera el autorizado”, pareciera
haber una tendencia constante al alza: pasa de 2.78% en 2006, a 6.25% en 2006 y a 6.9% en 2008, para
alcanzar un 17.65% en 2011: en este afio se convierte en el tipo de omisidon antes de PAOT mas
frecuente para las Delegaciones, después de “No proveyd servicio de limpia / mantenimiento de areas

verdes, espacios y / o infraestructura publica”.

Este andlisis podria estar indicando que durante los afios mas recientes, las Delegaciones podrian estar
siendo cada vez mas omisas en algunas de sus responsabilidades basicas. Estan otorgando cada vez
mas permisos y licencias sin asegurarse de que las actividades y obras que se autorizan, son las que
efectivamente se llevan a cabo. Y estan siendo mas omisas en funciones basicas como la limpieza de

areas verdes, espacios e infraestructura publicos.

Este fendmeno podria estarse reflejando directamente en el incremento que se ha registrado en
denuncias por afectaciones de uso de suelo y residuos sélidos, del que dimos cuenta antes (pp. 12 a

14).

Por ahora estas solo pueden ser hipdtesis. Como se observa en la grafica, hay comportamientos

irregulares en la distribucién de tipos de omisiones previas a la investigacion de PAOT. Seria necesario

contar con la informacién de los afos 2009 y 2010 para tener un panorama mas completo.
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Lo que resulta claro es que en el total de los afios analizados, los incumplimientos mas frecuentes

cometidos por las Delegaciones fueron:

“No atendid solicitud de informacion PAOT”

“No atendid solicitud de visita de inspeccidn / procedimiento administrativo”
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° “Se expidid licencia / permiso no sustentada en otra licencia / permiso necesario”

Estos tres incumplimientos representan casi la mitad (47%) de todos los cometidos por autoridades

delegacionales en estos cuatro afios.
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En los afos 2006, 2007, 2008 y 2011, fueron cinco las Delegaciones que madas incurrieron en

incumplimientos:
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. Alvaro Obregén
o Benito Juarez

e Coyoacdn

o Cuauhtémoc

° Miguel Hidalgo

Estas autoridades delegacionales sumaron 109 incumplimientos, que representan el 74.6% del total de
incumplimientos cometidos por autoridades delegacionales, y el 55.3% del total de incumplimientos de

la autoridad (197)° durante estos afios.

En la siguiente grafica se puede observar cudles fueron los incumplimientos en los que con mayor

frecuencia incurrieron estas cinco autoridades delegacionales.’

En 4 de las 5 Delegaciones (con excepcion de Miguel Hidalgo), la mayoria de los incumplimientos
consisten en falta de atencion a las solicitudes de PAOT (solicitud de informacién + solicitud de
inspeccién / procedimiento administrativo). Alvaro Obregén es la que mds desatiende este tipo de
solicitudes. En cuanto a las licencias expedidas sin sustento en otra licencia o permiso, Benito Juarez es

la Delegacién con mayor recurrencia de este incumplimiento.

Si miramos los datos para el total de estas cinco Delegaciones, encontramos la misma tendencia: los
incumplimientos se concentran en las tres afectaciones antes mencionadas. Sin embargo, si en el

analisis del total de las Delegaciones estos tres incumplimientos aparecian en proporciones casi

2 En realidad los incumplimientos de autoridades fueron 200 en estos afios. No se consideran 3 expedientes de los cuales no
se capturo informacion sobre el detalle de incumplimiento. Esto, debido a que por un problema de clasificacién de los
expedientes, se capturaron en la base de datos del afio pasado cuando en realidad pertenecian a otro periodo. Es por ello que
no se cuenta con la informacién correspondiente a las variables que se incorporaron en la version 2012 de la base de datos.
¥ para dar mayor claridad a la exposicion de la informacion, no se tomaron en cuenta aquellos tipos de incumplimiento
especifico que, en este grupo de Delegaciones y todos los afios analizados, sumaron en total menos de 5 casos. Es decir, se
eliminaron los tipos de incumplimiento especificos que representan menos del 4.5% con respecto al total (109) de
incumplimientos registrados para este grupo de cinco delegaciones, durante los cuatro afios estudiados.
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iguales, aqui es claro que las inatenciones a las solicitudes de informacién de PAOT, son

considerablemente mas recurrentes.

Este andlisis podria dar indicios de que es en la delegacién Alvaro Obregdn, principalmente, seguida de
Benito Judrez y Coyoacan, donde se encuentran los principales incumplimientos que podrian
representar para la PAOT cuellos de botella en el transcurso de sus investigaciones. Es ahi donde sus
solicitudes de informacién, inspeccién y de procedimientos administrativos encuentran menos

respuesta, lo que sin duda podria tener efectos en la eficiencia y eficacia de la Procuraduria.
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Si observamos en qué tipo de materias ocurren los tres incumplimientos que mds nos interesan,
notamos lo siguiente:

° “No atendié solicitud de informaciéon PAOT” ocurre principalmente en denuncias por ruido y
vibraciones, uso de suelo y areas verdes, en ese orden.

° “No atendio solicitud de visita de inspeccion / procedimiento administrativo” ocurre de manera
preponderante en denuncias por uso de suelo.

o “Se expidid licencia / permiso no sustentada en otra licencia / permiso necesario” se detecta
principalmente, como era de esperarse, en denuncias por uso de suelo.

Llama también la atencidn que la totalidad de los casos en que se detecta que la autoridad realizé
alguna actividad sin licencia o autorizacién, sean denuncias en materia de dreas verdes. Esto podria ser
indicio de que las Delegaciones estan realizando actividades como tala o poda de arboles sin las

autorizaciones o dictamenes técnicos requeridos.
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Cabe hacer una precisiéon con respecto al criterio empleado para identificar algunas de las omisiones

de la autoridad, particularmente las siguientes:

No verificd existencia, autenticidad o validez de Licencia / permiso de construccion o

demolicion.

No verificd existencia, autenticidad o validez de Licencia / permiso de uso de suelo.

Estos casos podrian suscitar cierta confusion sobre si hay o no una omisidn de la autoridad. Por

ejemplo, puede haber numerosos casos de pequefios establecimientos mercantiles que operan de

forma clandestina, sin permiso alguno, pero no en todos podriamos decir que la autoridad fue omisa
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en verificar dichas licencias. Por lo menos no segun el criterio adoptado en la presente investigacidn.
No podriamos esperar que la autoridad estuviera enterada de todos estos casos, ni por consiguiente

gue interviniera en todos: esto rebasaria las capacidades de cualquier institucién.

Para evitar sobredimensionar y atribuir un peso excesivo a estos casos, se utilizé el siguiente criterio:
se considerd que una autoridad fue omisa en verificar la existencia o validez de una licencia,
autorizacion o permiso, cuando es claro que tenia conocimiento de que la obra o actividad en cuestién
se estaba realizando, de acuerdo con la informacion proporcionada en el expediente. El mismo criterio
aplica para la siguiente omision:

° Tolerancia ante incumplimiento de normatividad y/o desacato de acto administrativo
Consideramos que hubo tolerancia ante el incumplimiento, cuando derivado de la informacién del
expediente, queda claro que la autoridad tenia conocimiento de dicho incumplimiento o desacato, y
no realizd ninguna accién para corregir esta situacion.

Un caso distinto es el siguiente:

° No proveyd servicio de limpia/mantenimiento de éareas verdes, espacios y/o infraestructura
publica

Aqui el criterio necesariamente es distinto, puesto que se refiere a atribuciones basicas de las
autoridades, particularmente las Delegacionales, es decir actividades o servicios que estdn obligadas a
llevar a cabo por ley, de manera rutinaria. Asi, por ejemplo, si en una calle hay acumulacién de
residuos debido a que el camion recolector de basura no pasa por ahi, o no cumple con el itinerario
establecido, se considerara que hay una omisién, aln cuando no se hubiera presentado antes una
denuncia o solicitud ante la Delegacién. En este caso, la autoridad estd obligada a saber de Ia
afectacion, porque la recoleccidn de basura constituye una obligacidn basica que debe realizarse de

forma rutinaria.

Consideramos que el resto de los tipos de omisiones son suficientemente claros y no precisan mayor

aclaracion.
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3. 3. Tipos de licencias omitidas y cuestionables

En el ejercicio del afio pasado, se incluyeron en la base de datos dos variables sobre licencias que
demostraron su valor analitico: “Licencia al inicio de la obra/actividad” y “Licencia al final de la
obra/actividad”. Mediante estas variables, es posible visualizar la frecuencia con que diversos actores
realizan actividades u obras de forma irregular o clandestina, sin las autorizaciones o permisos que

establece la normatividad, o con alguna licencia de validez cuestionable.

Para el presente ejercicio, consideramos que también podria ser relevante conocer qué tipos de
licencias se omiten, cuales son de validez cuestionable y por qué lo son. Adema3s, esta informacion esta
contenida en muchos de los expedientes analizados. Al capturarla en la base de datos, sistematizarla y
analizarla, es posible tener un panorama mas completo sobre el incumplimiento de la normatividad v,

concretamente, sobre el tema de las licencias.

Por este motivo se incorporaron las siguientes variables sobre licencias omitidas:

Autoridad que Autoridad que Autoridad que Autoridad que
Tipo de Licencia Tipo de Licencia
Emite Licencia Omitié Verificar Emite Licencia Omitié Verificar
Omitida 1 Omitida 2
Omitida 1 Licencia Faltante 1 Omitida 2 Licencia Faltante 2

En realidad se trata de tres variables que se incluyeron por duplicado, para registrar hasta dos casos de

licencias omitidas, e identificadas en una misma denuncia.

También se incluyé una serie de variables disefiadas para obtener mayor informacion sobre por qué las

licencias de validez cuestionable que se detectan durante la investigacion, lo son.
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. . . . . Autoridad que Omitid ) .
Tipo de Licencia Autoridad que Emite o 4 . . éPor qué es cuestionable
. . . . Verificar Licencia . X
Cuestionable 1 Licencia Cuestionable 1 . la licencia 1?
Cuestionable 1
Autoridad que Omitid ,
Tipo de Licencia Autoridad que Emite o q . . éPor qué es cuestionable
. . . . Verificar Licencia . .
Cuestionable 2 Licencia Cuestionable 2 . la licencia 2?
Cuestionable 2

También estas nuevas ocho variables son en realidad cuatro. Se incluyeron dos veces para capturar
informacién de hasta dos licencias de validez cuestionable que pudieran detectarse en el transcurso de
la investigacion.

La relevancia estratégica para la PAOT de analizar el tema de las licencias, se hace evidente con el
siguiente dato: para el periodo comprendido en este capitulo (2006-2008 y 2011), en el 47% de los
expedientes (172 casos de 366)" se detect6 por lo menos una licencia omitida; en el 6.83% de los casos
(25), se detectd al menos alguna licencia cuestionable.

Licencias
(2006-2008¥2011)x

28%0 Conflicencial
G Conficenciauestionablel

S/DB
7%

Sindicencial
18%F

Podriamos decir que en la mayoria de los casos (54%) se detecté alguna irregularidad en materia de

licencias. Mas aun, en el 72% de las denuncias o bien se detecto alguna irregularidad, o no es posible

* En realidad, de este periodo se revisaron 465 expedientes; para el analisis de esta seccién se excluyen de este
universo 99 expedientes, en los que la pregunta sobre si el denunciado cuenta con licencia no aplica.
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saber con certeza si el denunciado cuenta con las licencias y permisos requeridos (incluyendo en este

porcentaje los casos para los que no hay dato, S/D).

De 2006 a 2008 el numero de casos con licencias omitidas parecié incrementar de manera sostenida;
para 2011 hay un decremento importante, y el nimero de casos con licencia incluso supera por
primera vez al de casos sin licencia. Necesitariamos conocer qué sucedid en los afios 2009 y 2010 para
tener una idea mas clara, sobre si se trata de una tendencia o si las variaciones de 2011 son

simplemente un comportamiento andmalo de la grafica.

Licenciasl
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De forma concomitante, los casos con licencia disminuyeron casi a la mitad de 2006 a 2007, para
incrementar sustancialmente en 2008 y de nuevo en 2011, para superar a los casos sin licencia. En los

casos con licencia cuestionable también pareceria haber una reduccién considerable a partir de 2008.

Estos datos deben tomarse con reserva, considerando el elevado nimero de casos para los que no hay

dato (S/D).
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No obstante, no deja de resultar significativo que pese a la reduccidén en casos de licencias omitidas,
para 2011 éstos seguian representando un 38.96%, apenas por debajo de los casos en los que se

constatd que el denunciado contaba con licencia (41.56%).
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Segun tipo de licencia, y de manera agregada para todos los afios analizados, las licencias o permisos
para construccién y demolicidn son las que con mayor frecuencia se omiten. Les siguen las licencias y
certificados para uso de suelo, que muy probablemente —mas adelante lo veremos- se refieran en una
proporcién importante, a actividades relacionadas con la construccion. Tan sélo estos dos tipos de

licencias representan mas de la mitad (51%) del total de licencias omitidas.
La falta de autorizaciones para poda o tala de arboles también tiene un peso importante, de 21%. Es

posible que la mayoria de estas omisiones se refieran a talas y podas de escala reducida, y no a

grandes extensiones de areas verdes, por lo que quiza el impacto ambiental no sea demasiado grande.
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En igual proporcion (12%) se omitieron, durante todo el periodo, las licencias de funcionamiento /
avisos de declaracidon de apertura y las licencias ambientales Unicas / autorizaciones de impacto

ambiental.
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Por afio, las variaciones son relativamente menores. En todos los afos las licencias de construccion y
demolicidn son las mas omitidas, con excepcién de 2008, cuando las licencias de uso de suelo se

omitieron casi en la misma proporcién.

Aunque de 2008 a 2011 se percibe una reduccion en el numero de casos de licencias de construccion
omitidas, como porcentaje del total anual de licencias omitidas, observamos un incremento. Los casos
de licencias de uso de suelo incrementaron de 2006 a 2008 y pareceria que desde ese afo
disminuyeron considerablemente. Las autorizaciones para la poda o tala de arboles, lo mismo que las

licencias de funcionamiento, no muestran una tendencia clara. Quiza la tendencia mas clara es la
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reduccién en las omisiones de Licencias Ambientales Unicas / Autorizaciones de Impacto Ambiental, lo

gue podria ser una seial positiva.

Licencias@le@alidez@uestionablel
(2006-2008y2011)x
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Los casos registrados de licencias de validez cuestionable son muy pocos (29) como para mostrar
resultados valiosos si se presentan de manera anual. Vistos de manera agregada para todo el periodo,
estos casos no muestran una tendencia muy diferente a la de las licencias omitidas. Los tres tipos de
licencias preponderantes son, aqui también, las de permiso de construccidn, de funcionamiento y

apertura, y de uso de suelo, en ese orden. Juntas representan casi la totalidad de los casos, el 86%.
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Si nos preguntamos por qué son cuestionables las licencias asi identificadas, la gran mayoria de los
casos se distribuyen en dos de las posibles respuestas que se definieron: en primer lugar, porque no
estan sustentadas en algun dictamen técnico requerido (38%); en segundo lugar, porque se trata de
licencias o permisos para construccién que se otorgaron a pesar de contravenir el uso del suelo (31%).
El tercer caso mas frecuente de dudosa validez, se trata de permisos o licencias para establecimientos

gue se otorgaron pese a contravenir el uso de suelo permitido.

Resulta interesante notar que, en 45% de las denuncias en las cuales se detecté alguna licencia
cuestionable, la razén de esta duda sobre su validez reside en que los permisos contravienen el uso de

suelo permitido, ya sea que se trate de construcciones o establecimientos mercantiles.

Si consideramos la frecuencia de los distintos tipos de licencias omitidas, de acuerdo con la materia de

las denuncias, notamos que en todos los afos, el mayor nimero de casos de licencias omitidas ocurren

en denuncias sobre uso de suelo y areas verdes.
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Con mucho, estas dos materias son las que mas concentran los casos de licencias omitidas. Cada afio
se van alternando el primer y segundo lugar, pero sumadas, de 2006 a 2008 representan entre el
60.8% y el 66.6% de los casos. Para 2011, en ambas materias hay una reduccién considerable de los
casos, pero crece sustancialmente su participacion del total de casos de licencias omitidas, llegando al

71.4%.

En todos los afios, con un peso mucho menor pero aun asi considerable, en tercer lugar se encuentra la
materia de ruido y vibraciones. Cabe mencionar que a partir de 2007, cuando alcanza su maximo,
parecen declinar de forma sostenida el niUmero y proporcidon de denuncias, sobre esta materia, en las

gue se detectan licencias omitidas.
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En todo caso, son estas tres materias en las que vale la pena enfocar la atencidén, pues juntas

concentran, segun el afio, entre el 71.7% y hasta el 93.3% de los casos detectados de licencias

faltantes.
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Observamos que en la materia de areas verdes, la gran mayoria de las licencias omitidas son

autorizaciones para poda o tala de arboles. Le siguen las licencias de construccién o demolicién.

En ruido y vibraciones, las principales licencias omitidas son las de funcionamiento, seguidas, con el

mismo numero de casos, por la Licencia Ambiental Unica y los permisos de uso de suelo. Esto nos dice

gue en estas denuncias la PAOT fue exhaustiva; los investigadores no se limitaron a atender el motivo

inmediato de la denuncia, sino que indagaron el estatus legal de los establecimientos que visitaron.
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En las denuncias por uso de suelo, las licencias omisas que con mayor frecuencia se detectaron fueron

las de construccién y demolicion y las de uso de suelo, como era de esperarse.
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Los casos de licencias omitidas se concentran principalmente en cinco delegaciones, a saber:

Benito Juarez
Coyoacan
Cuauhtémoc
Gustavo A. Madero
Iztapalapa

Miguel Hidalgo

En 2006 Cuauhtémoc es la principal delegacién, junto con Cuajimalpa, pero ésta deja de aparecer en

los afios siguientes. En 2007 son Iztapalapa y Tlalpan, pero aqui también, ésta ultima pierde relevancia

en los afos siguientes. En 2008, Benito Juarez descuella claramente seguida de Coyoacan. En 2011,
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Coyoacan, Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, Iztapalapa y Miguel Hidalgo son las principales, casi con el

mismo peso, de entre 14.3y 17%.
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También en estas seis demarcaciones territoriales, areas verdes, uso de suelo y ruido vibraciones

aparecen como las materias en las que se detectan mas casos de licencias omitidas.

Miguel Hidalgo es la delegacidn con mayor proporcidn de licencias omisas en denuncias sobre uso de

suelo; en Gustavo A. Madero, la mayor proporcidon de casos de licencias faltantes ocurre en la materia

areas verdes; y Cuauhtémoc tiene la mayor proporcion de licencias omitidas en la materia de ruido y

vibraciones.

Esta informacién contribuye a delinear con mayor precisién los perfiles delegacionales que se

realizaron como parte del ejercicio del afio pasado.
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Fabrica y restaurante o alimentos, son las actividades genéricas en las que mas frecuentemente se

omiten las licencias de funcionamiento. Taller y servicios concentran la mayor proporcién de Licencias

Ambientales Unicas y Autorizaciones de Impacto Ambiental omitidas.

No sorprende que “construccion particular” sea la actividad genérica en la que mas se omiten las

licencias y permisos relacionados con la construccion. En cambio si es notorio que esta actividad

genérica concentre mas de la mitad (51.6%) de los casos de omisién de este tipo de licencias. Le

siguen, con 16.5%, las constructoras.

La base de datos nos permite ver que casi la totalidad de casos de construcciones particulares en las

cuales se omitieron licencias de construccién, pertenecen al sector personas fisicas.
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Licencias@le®onstruccion@®mitidas@Enios2006-2008%2011

Actividad@enérica P.Fisicas P.]Morales Total
Construcciéniparticular 30 1 31

Es claro que quienes estan omitiendo este tipo de licencias muy probablemente sean ciudadanos que
realizan construcciones a pequefia escala, y que incurren en este tipo de incumplimiento por

desconocimiento de la legislacion urbana.

Las actividades en las que mas se omiten los permisos de uso de suelo son sobre todo, y en
proporciones muy similares: fabrica, taller, comerciante, construccién particular y asentamientos

irregulares, en ese orden.

En lo que se refiere a las autorizaciones de poda o tala de arboles omitidas, en alrededor de una
tercera parte de estos casos, no fue posible identificar la actividad genérica del denunciado. Muy
posiblemente se trate de particulares que podan o talan darboles en sus vecindades sin solicitar

autorizacion a las delegacién para ello.

Como vemos, las variables sobre informacion especifica en materia de licencias que se incluyeron en el
presente ejercicio, tienen un gran potencial analitico. Permiten analisis detallados sobre quiénes son,
dénde se encuentran y qué actividades desempefian, quienes incurren en este tipo de
incumplimientos. Sin embargo, es necesario seguir alimentando la base de datos para contar con

mayor informacién que permita elaborar analisis de forma mas provechosa.

Por ultimo, se recomienda eliminar las siguientes variables, que no demostraron su valor analitico:
e Autoridad que Omitié Verificar Licencia Faltante 1
e Autoridad que Omitié Verificar Licencia Faltante 2

e Autoridad que Omitié Verificar Licencia Cuestionable 1
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e Autoridad que Omitié Verificar Licencia Cuestionable 2

En la mayoria de los casos, los expedientes no proporcionan informacidon que permita identificar si la
falta de licencias se debe, en parte, a que alguna autoridad fue omisa. Por tanto, existe un margen muy
amplio para la interpretacion del investigador, que puede generar distorsiones en la calidad de la
informacién capturada. Ademas, en los pocos casos en que el expediente sefala alguna autoridad
omisa, éstas son en su gran mayoria autoridades delegacionales, por lo que consideramos que estas

variables no aportaron informacion muy relevante.

3. 4. Informacidn adicional sobre tiempos de gestion

Por su naturaleza institucional, la PAOT es una autoridad que se encuentra en contacto permanente
con la ciudadania. De la calidad de su gestién y atencion ciudadana, depende en buena medida su
efectividad, su capacidad de contribuir al cumplimiento de la normatividad ambiental y el
ordenamiento territorial. Una PAOT que goza de la confianza ciudadana serd una Procuraduria que

tenga mayor capacidad para atender y resolver conflictos ambientales y urbanos.

De ahi la importancia de contar con informacién que permita observar, a lo largo del tiempo, el
desempefio institucional de la PAOT en términos de su gestidn de las denuncias recibidas y su atencién
a la ciudadania. Para este efecto el afio pasado se incluyd en la base de datos una variable que mide el
tiempo transcurrido desde que se recibe la denuncia hasta que se emite una resolucion (“meses
transcurridos desde la denuncia”). Esta informacion ya estaba disponible en las bases de datos con las

gue contaba la PAOT anteriormente al ejercicio de 2011.

Para el presente ejercicio, consideramos que esta valiosa informacién podria ser complementada con
variables que permitieran hacer estimaciones sobre la calidad de la atencién que la PAOT proporciona

a la ciudadania. Se incluyeron las siguientes:
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Dias habiles
transcurridos para
informar a denunciante
sobre actuaciones

éSe informé, en tiempo
(30 d.h.), al denunciante
sobre las actuaciones?

Informar al denunciante, y hacerlo de manera expedita, sobre las acciones emprendidas por la PAOT
para la atencién de su denuncia, es crucial para que la Procuraduria construya una relacién de
confianza con la ciudadania, asi como una atencién de calidad. Como pardmetro de calidad de
atencién al publico, se tomé el mismo que estipula el Reglamento de la Ley Orgdnica de la PAOT en su
articulo 90, que establece un plazo maximo de 30 dias habiles a partir de la recepcién de la denuncia,
para que la Procuraduria informe al denunciante de las diligencias practicadas en la atencién de su

denuncia.

Asi, estas dos nuevas variables buscan medir, por un lado, con qué frecuencia la PAOT informa al
denunciante de sus acciones dentro del plazo establecido en la ley; por el otro, cuanto tiempo tarda en
realidad la Procuraduria en proporcionar esta informacién a los ciudadanos. Consideramos que la
fecha en la cual se rindié dicho informe es la misma del oficio que se envia, para tal efecto, al

denunciante.’

Reportamos a continuacidon solamente aquellas denuncias que PAOT resolvié en mas de un mes. En los
casos que le toman menos tiempo a la Procuraduria, normalmente no se le envia un oficio al
denunciante para informarle de las diligencias realizadas; al menos en los expedientes revisados no se
encontré este documento. Suponemos que, en estos casos, la PAOT considera que al emitir Ia
resolucidon administrativa en menos de un mes, se cumple el requisito de informar, en tiempo, al

denunciante sobre las diligencias.

> Posiblemente hubiera sido mas preciso utilizar la fecha en la cual se notifica dicho oficio al denunciante, pues puede
ocurrir que esta notificacién se haga con fecha muy posterior a la del oficio. En realidad, independientemente de la
fecha del oficio, podriamos decir que el ciudadano no ha sido informado de las acciones de la PAOT sino hasta que se
le notifica. Desgraciadamente, en muchos expedientes no encontramos la cédula de notificacion, razén por la cual
optamos por utilizar la fecha del oficio, que en la gran mayoria de los casos se encuentra en los expedientes.
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En 2006, en 41.76% de los casos la PAOT consiguio cumplir con el plazo establecido en la ley. Después
de ese afio, son muy pocas las denuncias en donde esto se logra: 11.11% en 2007, 7.8% en 2008 y

14.14% en 2011.

En términos de tiempo promedio para informar al denunciante de las diligencias, PAOT tuvo su mejor
desempeiio en 2006: 37.33 dias habiles, ligeramente por arriba del plazo establecido en la ley. En
2007, incrementa considerablemente, a 47.57 dias habiles, y luego desciende ligeramente los dos afios

siguientes para llegar a 43.67 en 2011.
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El analisis de estas variables debe tomarse con cierta cautela. Si bien pueden dar cierta medida de la
calidad de la atencién al publico de PAOT, no consideran la calidad de la informacién reportada al
denunciante. Por ejemplo, en los casos mas complejos, en los que el proceso de investigacion
necesariamente requiere mas tiempo, puede resultar sumamente complicado reportar al denunciante
avances sustantivos antes de 30 dias hdbiles. En este tipo de denuncias, no necesariamente seria
deseable que la PAOT enviara un oficio al denunciante, si no contiene informacion verdaderamente

relevante o sustantiva sobre el avance en las investigaciones.

3. 5. Formas de correccion de las afectaciones, causas de irresolucion y fuentes de incertidumbre

En la base de datos de 2011 se incluyd la variable “éSe corrigid el incumplimiento”?, que resulta

fundamental para observar la efectividad de la PAOT, en términos de su contribucién a la correccién

efectiva de los incumplimientos y afectaciones detectados.
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Las opciones de respuesta de esta variable permiten no sélo conocer en cuantos casos se corrigen o no
las afectaciones, sino el seguimiento que se da a las resoluciones, es decir, en qué casos no es posible
saber el resultado final del actuar institucional de la PAOT:

e No hubo violacién evidente

Se corrigio

e No se corrigid

No es posible saberlo

Para el presente ejercicio, se considerd que esta variable podria ofrecer informacién todavia mas
valiosa, por ejemplo: sobre la medida en que se corrigen las afectaciones y cémo se logra este
resultado; sobre las causas por las que los incumplimientos no se corrigen; y sobre las razones de la
incertidumbre, es decir, por qué no es posible conocer el resultado final. Asi, se agregaron las

siguientes cuatro variables:

¢Por qué no es posible ¢éLa correccion fue Total ¢Cémo se corrigio éPor qué no se corrigid
saberlo? o Parcial? incumplimiento? incumplimiento?

De acuerdo con la informacién contenida en los expedientes, las posibles respuestas se caracterizaron

del siguiente modo:

éPor qué no es posible saberlo?

e Autoridad no respondié

e Depende de otra autoridad (y no se le solicita informar acciones ni resultados)
e Respuesta insuficiente de autoridad

e Se canaliza al denunciante a otra instancia

éLa correccion fue total o parcial?
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e Total
e Parcial®

é¢Como se corrigio el incumplimiento?

e Autoridad competente (no PAOT) atendié problema

e Clausura

e Cumplimiento voluntario / Denunciado ceso la actividad fuente de afectacion
e Denunciado tramitd Licencia faltante

e Desaparicion de hechos denunciados

e Multa

e Multa + Clausura

e PAOT resolvid afectacion

e Resarcimiento voluntario de dafio

éPor qué no se corrigio el incumplimiento?

e Autoridad afirma no tener elementos para actuar / no comparte criterio PAOT
e Autoridad responsable no acaté / atendié resolucion PAOT

e Denunciado desacaté acto administrativo

e Desistimiento del denunciante

e No se pudo identificar al responsable

e Seinterpuso juicio contra el acto de la autoridad

® En los casos en los que el cumplimiento fue parcial, se llend tanto la casilla correspondiente a la variable
“;,Como se corrigid el cumplimiento?”, como la casilla “;Por qué no se corrigid el incumplimiento?”. Esto,
para registrar la forma como se corrigio (parcialmente) la afectacion y la causa de que no se haya resuelto
totalmente.
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Medida en estos términos, a partir de 2007 la efectividad de la PAOT parece descender de manera
constante. En 2006, del total de denuncias atendidas por la Procuraduria se corrigieron el 39%, cifra
gue incrementd a 46.46% en 2007. A partir de ese afio, la tasa de correccion desciende a 31.17% en

2008 y en 2011 llega a un minimo de 27.52%.

En el mismo sentido, la proporcién de denuncias en las que no se corrigid la afectacién incrementd en
el ultimo par de afios analizado: de 5% en 2006 y 2007, pas6 a 7.79 y 6.42% en 2008 y 2011,

respectivamente.

Llama la atencion que son minimos los casos en los que se sabe con certeza que el incumplimiento no
se corrigid. Mucho mayor peso tienen los casos en los que no es posible saber el resultado de la

investigacion: 20% en 2006, 18.8% en 2007, 23.38% en 2008 y 19.27% en 2011. Con ligeras
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oscilaciones, los niveles de incertidumbre sobre la correccion de las afectaciones se mantienen

estables, rondando el 20%.

No obstante, la proporcién de casos en los que hubo correccién de la afectacion se mantiene en todos
los afios por encima de la suma de las tasas de no correccion e incertidumbre. Esto habla de que la

PAOT mantiene niveles aceptables de efectividad.

Resultado@el@nvestigacionesl
(2006-2008y2011)a

21%0

35%0
No@s@osibleBaberlo?
Nothubo@iolacionvidentel
NoBeRorrigiol

SeltorrigioR

6%0 38%L

Si descontamos del analisis los casos en los que no hubo violacidn evidente (que para la totalidad de
los afios es de 38%), y consideramos Unicamente los casos en los que se acredité alguna afectacion,’ el
panorama se vuelve mas claro.

" Consideramos “casos en los que hubo alguna afectacion”, tanto aquellos en los que se acredit6 alguna de las
afectaciones denunciadas originalmente, como aquellos en los que se acredité una afectacion adicional (variable
nueva). Es decir, en términos de la base de datos, contamos los casos en los que se responde “Si” a la variable “;Hubo
afectacion?; pero también aquellos en que se responde “No” a dicha variable, pero “Si” en “;Se detect6 afectacion no
denunciada originalmente?”. Hay una diferencia entre el total de casos corregidos en los casos donde se detect6 alguna
afectacion (155), y el total de casos corregidos en los afios 2006, 2007, 2008 y 2011 (162). Esto se debe a que hubo 7
casos en los que los investigadores registraron que no hubo afectacion, pero si correccion. Se trata de situaciones en las
que PAOT no logré corroborar la existencia de una afectacion, por ejemplo, porque desaparecieron los hechos
denunciados antes de la visita de inspeccion. Sin embargo se registrd que hubo correccion, puesto que hay indicios de
que la afectacion existid, ain cuando PAOT no logré corroborarlo fehacientemente.
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En esta grafica (arriba), ademas de descontar los casos donde un hubo violacién evidente, incluimos

una barra, “Incertidumbre o no correccion”, que representa la suma de “no se corrigid” y “se corrigid”.

Del afio 2006 al 2007, incrementé la distancia entre la proporcién de casos corregidos y aquellos en los
que hay incertidumbre o no se corrigieron. Esta tendencia se revierte en 2008: de hecho fueron pocos
mas los casos en donde hubo incertidumbre o no correccién, que aquellos en los que se resolvié la

afectacién. En 2011, ambos grupos de casos se mantienen en una proporcion casi idéntica.
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No obstante lo anterior, si se distinguen los casos en los que hay correccion total de los que se corrigen
parcialmente, notamos que la proporcién de denuncias en las que la afectacién se soluciona
completamente, ha tendido a incrementar de manera constante; para 2011, practicamente todos los
casos en los que hubo correccion, ésta fue total (con excepcién de uno).
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No solamente importa conocer con qué frecuencia las afectaciones se corrigen, no se corrigen o no es
posible saberlo. Es igualmente importante saber cobmo se corrigen, por qué no se corrigen y cudles son
las causas de la incertidumbre. Se trata no solamente de tener alguna medida del impacto efectivo de
la PAOT sobre las problematicas ambientales y urbanas que atiende; también es deseable contar con
informacidén que eventualmente permita generar diagndsticos sobre los factores que inciden en los

niveles de eficacia de la Procuraduria.
Analizar cudles son las formas mds frecuentes mediante las cuales se corrigen los incumplimientos, nos

puede dar algunos indicios sobre cudles son los tipos de accidon mas efectivos de las autoridades

ambientales y territoriales.
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Observamos que en todos los afios, el cumplimiento voluntario y/o la desaparicién de los hechos
denunciados es por mucho la principal forma de correccién.

Aqui se observa un fendmeno importante que refleja la capacidad institucional de la PAOT para
resolver afectaciones. En muchos casos, la sola presencia de los investigadores de PAOT en el lugar de
los hechos sirve como un disuasivo muy efectivo: los denunciados, al darse cuenta de que estan
incumpliendo la normatividad y de que hay una autoridad tomando cartas en el asunto, en muchos
casos cumplen voluntariamente con la normatividad o dejan de realizar las actividades fuentes de
afectacion.

Estos datos nos permiten apuntar que las visitas de inspeccién de la PAOT, es decir, la presencia fisica
de la institucion en el punto geografico donde se origina la denuncia, no sélo tiene la funcién de
recabar informacion para alimentar la investigacion. También tiene una funcion disuasiva y correctiva
muy importante.

La segunda forma de correccidn mas efectiva es en casi todos los afios la clausura (en 2008 empata con
“autoridad competente atendié el problema” y en 2011 se encuentra por debajo de ésta). También
tiene una presencia importante en todos los afios la atencidn del problema por parte de la autoridad
competente, como factor de correccién del incumplimiento.
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Claramente, agregando todos los afios, estas tres formas de correccién son las principales (suman el
67%) y de manera muy preponderante el cumplimiento voluntario, que incluso es mas recurrente que

las otras dos sumadas.
Por materia, vemos que en las denuncias sobre dareas verdes, las afectaciones se corrigen,

principalmente, porque alguna otra autoridad competente acata la resolucidon de PAOT y atiende el

problema. El cumplimiento voluntario es el segundo en frecuencia.
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Las denuncias por ruido y vibraciones se resuelven sobre todo por cumplimiento voluntario. En cuanto
a las denuncias por uso de suelo, llama la atencién, aunque no sorprende, que se corrijan sobre todo
mediante la clausura de la obra o el establecimiento. Aunque también llama la atencién que en esta
materia, la disuasion (cumplimiento voluntario) también parece ser una estrategia efectiva.
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En lo que respecta a las razones por las que no se corrigen o no se corrigen del todo® los
incumplimientos, en todos los afios es claramente predominante la causa “Autoridad responsable no
acatd / atendid resolucion PAOT. Esta situacidn se vuelve mas frecuente de 2006 a 2008 (pasa de
46.15% a 68.42%) y luego reduce sustancialmente su recurrencia en 2011 (37.5%).

En 2006 y 2007, fue también un factor importante para que no se corrigieran las afectaciones, el

desacato por parte de los denunciados de algun acto administrativo.

Vistos en conjunto los cuatro afos, es evidente que la principal causa de no correccidon de las
afectaciones es el desacato o la inatenciéon de las resoluciones de PAOT por parte de alguna autoridad
(54%). Este motivo, sumado al desacato por parte de los denunciados de algin acto administrativo,
dan cuenta del 70% de las denuncias en las que no se logra solucionar la afectacion.
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La siguiente grafica muestra las causas de no correccion mas recurrentes en las tres principales
materias, es decir, las que mas denuncias generan. No podemos extraer ninguna conclusion, puesto
gue los casos en que se sabe que no se corrigid la afectacidon son muy pocos. Al dividiros por materias,
en cada una de éstas tenemos muy pocos datos como para que el analisis sea significativo.

® En este andlisis consideramos no sélo los 29 casos en los que el expediente sefiala con certeza que no se
corrigié el cumplimiento; ademas incluimos las razones por las que, en 21 denuncias, la afectacién no se

corrigié totalmente (fue parcial).
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Mas interesante es el andlisis de las causas de la incertidumbre en las denuncias en las que no es
posible saber si se corrigio o no la afectacién, que como vimos representan una proporcion muy
importante de los casos, el 21%.
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En todos los afos (excepto en 2008, cuando “respuesta insuficiente” fue igualmente recurrente), la
principal causa de incertidumbre es la falta de respuesta, por parte de alguna autoridad, a las
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resoluciones de PAOT. M4ds aun, al parecer esta conducta de la autoridad se ha vuelto cada vez mas
recurrente a lo largo de los afios estudiados. La segunda causa de incertidumbre es en todos los afios
(menos en 2008) la “respuesta insuficiente de la autoridad” a las resoluciones de PAOT.

“Autoridad no respondié” se refiere a aquellos casos en que la PAOT emite una resolucidon
administrativa mediante la cual solicita a la autoridad competente realizar determinada accién para
corregir el problema; ésta no responde y, por consiguiente, no es posible saber si la accién correctiva
se llevd a cabo. “Respuesta insuficiente de la autoridad” se refiere a los casos en que la autoridad
requerida emite una respuesta (hay un oficio) a la resolucion de la PAOT; sin embargo, el contenido de
dicha respuesta es insuficiente para saber si la accion correctiva efectivamente se llevé a cabo.

Consideramos importante distinguir ambos tipos de conducta de las autoridades frente a las
resoluciones de PAOT, por la siguiente razén. El hecho de que exista una respuesta, aunque
insuficiente, indica que la autoridad solicitada le atribuye un minimo de importancia a la resolucién de
la PAOT. Cuando menos se ha dado por enterada de la existencia del problema, y podemos suponer
gque ese solo hecho incrementa ligeramente la probabilidad de que eventualmente se corrija.
Finalmente, por lo general es mds grave no responder una resolucion que hacerlo de manera
insatisfactoria.

En cualquier caso, sobresale el que practicamente en la totalidad de las denuncias en que no es posible
saber si se corrigié el incumplimiento (95%), la causa de la incertidumbre es que la autoridad no dio
respuesta a la resolucion de la PAQT, o ésta fue insuficiente.

RazonesRledad@ncertidumbrel
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Aunque evidentemente no es posible afirmarlo, es probable que en una buena parte de las denuncias
cuyo resultado desconocemos porque una autoridad no respondid, o respondid insuficientemente la
resolucién de PAOT, la afectacion no haya sido corregida. Seria lo mads logico esperar que una
autoridad que atiende una resolucién de PAOT, le informe a ésta de sus acciones. Es dificil pensar en
otras razones por las cuales, en un nimero tan elevado de casos, las autoridades atenderian la
resolucidon de PAOT pero no informarian a ésta que lo hicieron. Esto debe tenerse en cuenta al evaluar
el impacto efectivo de las acciones de la PAOT. No obstante, en estos casos no es posible afirmar nada,

con plena certeza, sobre la correccidén o no de la afectacién.
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Finalmente, agregando todos los afios, podemos ver que areas verdes es la materia en la cual con
mayor frecuencia (42.57% de los casos) hay denuncias en las que no hubo correccién o no es posible

saber el resultado. En uso de suelo, esto ocurre en el 27.44% de los casos, aunque en términos de
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denuncias recibidas es la principal materia. Es claro que dreas verdes es la materia en la que PAOT

encuentra mas dificultades para lograr la correccién de afectaciones.

Por el contrario, ruido y vibraciones es la materia en donde PAOT tiene mayor efectividad en la
correccion de afectaciones, aun cuando es la tercera en importancia en términos de denuncias
recibidas. Aqui encontramos una disonancia entre las materias donde la Procuraduria tiene mayor
efectividad, y aquellas que podrian considerarse prioritarias desde el punto de vista de denuncias

recibidas.

Llama la atencidn que ruido y vibraciones, la materia donde mas efectividad tiene PAOT (45.56%), sea
también en la que mas frecuente es el cumplimiento voluntario como solucién. Igualmente, de estas
tres materias, areas verdes ocupa el segundo lugar en cuanto a frecuencia del cumplimiento
voluntario; también es la segunda en términos de efectividad de la PAOT (29.7%). Uso de suelo es la
tercer materia en la que PAOT tiene mayor tasa de correccion (27.44%), y también la tercera en cuanto

a la recurrencia del cumplimiento voluntario.

Pareceria que la eficacia de la PAOT se encuentra estrechamente asociada a su capacidad de promover
el cumplimiento voluntario entre los denunciados. Es posible que cuando la solucién del problema
requiera de otros tipos de accién, y por consiguiente la intervencién de otras autoridades, la eficacia
de la PAOT disminuya. Esta hipdtesis la exploraremos en el capitulo 3.7 de este documento. Esto
refuerza la observacion que hicimos antes, acerca de la importancia del proceso de investigacion de la

PAOT y su presencia institucional en el terreno, como factor disuasivo y correctivo.

3.6. Cooperacion interinstitucional durante las investigaciones
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Por su naturaleza, la PAOT es una institucién cuyo desempefio y niveles de eficacia dependen, en
buena medida, de la disposicién de otras autoridades a cooperar con ella. En numerosas denuncias,
durante el proceso de investigacidon la Procuraduria solicita informacidn o visitas de inspeccion a otras
dependencias que le resultan indispensables para determinar si existe algin incumplimiento de la

normatividad.

Un sistema de indicadores del desempefio institucional de la PAOT necesariamente estara incompleto,
si no toma en cuenta la influencia del factor interinstitucional. No se trata solamente de ponderar el
peso de este factor en la gestion de la Procuraduria. Se trata también de dar cuenta de los limites que
enfrenta la institucidon para mejorar sus niveles de desempefio, es decir, en qué medida su eficacia y
rendimiento se ven afectados por factores exdégenos. Finalmente, identificar este tipo de factores
externos y posibles cuellos de botella, resulta indispensable para disenar estrategias especificas de

coordinacion interinstitucional.

Es por esta razon que se agregd a la base de datos una serie de variables disefiadas para medir la
frecuencia y el tipo de interaccion que tiene la PAOT con otras instituciones, durante el proceso de sus

investigaciones. Las variables agregadas fueron catorce, a saber:

¢Durante investigacion
PAOT requirié
intervencion de otra
autoridad?

Autoridad Coadyuvante
1

Tipo de solicitud a
autoridad 1

¢Autoridad respondio
solicitud PAOT 1?

Meses transcurridos para
respuesta a solicitud 1
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Autoridad Coadyuvante 2

Tipo de solicitud a
autoridad 2

éAutoridad respondio
solicitud PAOT 2?

Meses transcurridos
para respuesta a
solicitud 2

Autoridad Coadyuvante
3

Tipo de solicitud a
autoridad 3

¢Autoridad respondié
solicitud PAOT 3?

Meses transcurridos para
respuesta a solicitud 3

¢Ministerio Publico?

Como puede verse, cuatro de las variables se repiten tres veces, para capturar informacién de hasta
tres autoridades a las que la PAOT les hace alguna solicitud en el transcurso de la investigacion. En este

sentido, en realidad fueron seis las variables que se afiadieron.

Es importante sefalar que en algunas denuncias, la PAOT necesita hacer solicitudes a mas de tres
autoridades. Evidentemente en la base de datos seria imposible capturar todas y cada una de estas
interacciones de la Procuraduria con otras instancias. En estos casos, se seleccionaron y capturaron las

tres solicitudes que se consideraron mas relevantes para la investigacién de PAOT.’

La siguiente grafica ilustra con claridad la medida en que PAOT requiere apoyarse en otras autoridades
en el transcurso de sus investigaciones. En todos los ainos, en la mayoria de las denuncias atendidas fue
necesario hacer alguna solicitud a otra autoridad, aunque pareciera a haber una tendencia a la baja en

la proporcién de casos que requieren cooperacion institucional. En 2006, en el 83% de las denuncias

° En los casos en los que las casillas disponibles resultaron insuficientes, y hubo dos o tres solicitudes de informacién a la
misma autoridad, se contaron como una misma y se promediaron los tiempos de respuesta. Cuando a pesar de este
procedimiento las casillas resultaron insuficientes, los investigadores tuvieron que jerarquizar las solicitudes y elegir las tres
que consideraron mas importantes.
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atendidas la PAOT solicitd la colaboracidn de otra autoridad; la cifra disminuyd a 76% en 2007 y 2008,

ya6l%en2011.
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Si se toma la suma de solicitudes registradas en la base de datos —considerando que en una misma
denuncia puede hacerse mas de una-, la tendencia a la baja no es tan clara, aunque el numero de
solicitudes reduce sustancialmente de 2008 a 2011, que representa el punto minimo del periodo.
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Aunque pareciera que la cantidad de denuncias en las que PAOT requiere de cooperacidon
interinstitucional, asi como la cantidad de solicitudes anuales, han disminuido de 2006 a 2011,
pareciera que en cambio la intensidad de las interacciones interinstitucionales ha incrementado. Nos
referimos a que ha aumentado de manera mas o menos constante la proporcidon de casos que

requieren la intervencién de mds de una autoridad.
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En el ultimo par de afos se redujo la proporciéon de denuncias que requieren la intervencion de 1y 3

autoridades, y aumentaron los casos en que intervienen 2.
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¢Qué autoridades son las que mas solicitudes reciben de PAOT durante las investigaciones? En todos
los afios, son las Delegaciones las que reciben la abrumadora mayoria de las solicitudes. En segundo

lugar se encuentra la SEDUVI y en tercero la SMADF.

Sin duda estas tres instituciones, y principalmente las autoridades delegacionales, son los actores clave

durante las investigaciones de PAOT. Para todos los afos en conjunto, estas tres instancias concentran

el 87% de las solicitudes: las Delegaciones el 53%, la SEDUVI el 19% y la SMADF el 15%.
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Por materia, en todos los afios analizados son las denuncias por uso de suelo las que requieren con
mayor frecuencia la intervencién de otras autoridades. Entre el 76.47% (2007) y el 89.29% (2006) de

estas denuncias requirieron la cooperacién de otra instancia.

En segundo lugar —en términos de recurrencia- estan las denuncias por areas verdes. Entre el 69.23%

(2011) y el 95.45% (2007) de estas denuncias requirieron que la PAOT emitiera solicitudes a otras

autoridades.
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En tercer lugar se encuentran las denuncias por ruido y vibraciones —aunque en 2011 pierden

relevancia. Entre el 60.87% y el 65.22% de estas denuncias precisaron del apoyo de otras instancias.
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Las materias que mas requieren la cooperacién de otras autoridades son precisamente las tres mas

denunciadas.

En cuanto al tipo de solicitudes, la gran mayoria son de informacién. La informacién es sin duda la
materia prima de trabajo de la PAOT, que le permite acreditar las afectaciones denunciadas e
identificar otras. Pero se trata de un recurso que en la mayoria de los casos se encuentra en otra

institucion.

Las solicitudes de informacién representaron entre el 65.79% y el 77.59% del total. Las de inspeccién o
inicio de procedimiento administrativo, representaron entre el 22.41% y el 31.58% del total,

proporcién mucho menor pero aun asi relevante.
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Los niveles de respuesta que recibe la PAOT son considerablemente buenos y a lo largo de los afios

estudiados han tendido a mejorar. En 2006, 85.06% de las solicitudes hechas a otra autoridad

recibieron respuesta; en 2011 el porcentaje fue de 92.68%.

éLaiutoridad@espondiédaB@olicitud?

NO Si %Bi  Total
2006 26 148 85.06% 174
2007 23 129 84.87% 152
2008 25 187 88.21% 212
2011 9 114 92.68% 123
Total? 83 578 87.44% 661
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Entre las tres autoridades que mas solicitudes reciben de la PAOT, también hay niveles de respuesta
muy elevados: en todos los afos, todas responden arriba del 80% de las solicitudes.
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En lo que hace al tiempo promedio de respuesta anual, éste ha venido descendiendo
consistentemente desde 2006. Si en este aio las autoridades tardaron en promedio 2.18 meses en
responder a la PAOT, para 2011 hubo una mejora sustancial: 1.21 meses en promedio por respuesta.
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Esto no necesariamente se refleja en una reduccion de los tiempos de gestion de PAOT, pues como se
vio antes, también ha incrementado sustancialmente la proporcién de denuncias que requieren la
cooperacion de mas de una autoridad (de 57.83% en 2006 a 68.18% en 2011). Quiere decir que en
poco mas del 68% de los casos que requieren la intervencidén de otra institucién, puede esperarse, en
promedio, un retraso de por lo menos 2.4 meses en la resolucidn de la denuncia.
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Las tres principales autoridades con las que interactia PAOT en el transcurso de sus investigaciones
han reducido sus tiempos promedio de respuesta. Sin embargo, en 2011, la SMADF tuvo un tiempo
promedio muy superior —casi el doble- al de las Delegaciones y la SEDUVI.
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¢Qué efecto tiene el tiempo que tardan las autoridades en responder las solicitudes, sobre el tiempo
qgue tarda la PAOT en resolver las denuncias? Podemos darnos una idea aproximada si observamos
cédmo cambian los tiempos promedio de respuesta, en relacidn con el grado de rezago de los casos que
atiende la PAOT.
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Haciendo uso de la variable “Meses transcurridos desde la denuncia” de la base de datos, se definid

una escala de rezago:

Sin rezago: denuncias resueltas en 6 meses 0 menos
Ligero: de 7 a 12 meses para resolver la denuncia
Considerable: de 13 a 18 meses para resolver la denuncia
Grande: de 19 a 24 meses para resolver la denuncia

Muy grande: 25 meses o0 mas para resolver la denuncia,

La relacién que muestra la grafica entre el promedio de respuesta de las autoridades y el grado de

rezago de la PAOT, no es enteramente clara. Sin embargo, hay algunas tendencias destacables:
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e Vemos que en todos los afos, los casos sin rezago y con rezago ligero tienen tiempos
promedios de respuesta considerablemente inferiores a las denuncias mas rezagadas. La razén
de la subita caida, en 2011, de los tiempos de respuesta de las denuncias con rezago grande y
muy grande, se debe a que en ese afio sélo hubo un caso en la segunda categoria y ninguno en
la primera. No podemos atribuir validez a este comportamiento de la grafica, puesto que
probablemente se deba a un sesgo inesperado de la muestra.

e En todos los afios, los casos sin rezago y con rezago ligero tienen tiempos de respuesta por
debajo del promedio general (linea punteada naranja), excepto en 2011, cuando los casos
ligeramente rezagados se ubicaron apenas por encima (1.44 contra 1.21 meses).

e Por el contrario, los casos con rezago considerable estan siempre por encima del promedio.
También aquéllos con rezago muy grande (aunque pareceria que han disminuido su tiempo
promedio), excepto en 2011 que como vimos tiene un comportamiento anémalo.

e Los casos con rezago grande estdn por encima del promedio en 2007 y 2008; en 2006 se
encuentran por debajo: esto podria indicar que en ese afio su rezago no es atribuible al tiempo

gue tomaron otras autoridades en responder las solicitudes de PAOT.
Este analisis puede resultar de suma utilidad para la PAOT, pues puede indicarle con relativa claridad
en qué medida su propio rezago se explica por la dilacién con que otras autoridades responden sus
solicitudes.
3. 7. Cooperacidn interinstitucional para la correccidén de las afectaciones
La ultima serie de variables que se incorporaron a la base de datos tienen el propdsito de reflejar la

medida en que otras autoridades cooperan con la PAOT, una vez concluido el proceso de

investigacion, para la correcciéon de los incumplimientos detectados.
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En gran parte de sus resoluciones, la PAOT solicita a otras instituciones que realicen determinadas
acciones™® para dar atencion a las irregularidades denunciadas o detectadas en el transcurso de la
investigacion. En dltima instancia, el efecto que la PAOT pueda tener sobre la problematica ambiental

y urbana se vincula estrechamente con la disposicidn de otras instituciones a cooperar.

Con esta serie de variables intentamos tener una aproximacién de la medida en que la PAOT requiere -
y cuenta con- la colaboracién de otras instancias para resolver los incumplimientos que detecta. La

serie consta de 10 variables, a saber:

¢éLa resolucion involucra
la accion de otra
autoridad?

Autoridad responsable
de actuar de acuerdo con
resolucion PAOT

(1)

éLla autoridad
responsable dio
respuesta?

(1)

Meses transcurridos
para respuesta de
autoridad

(1)

Autoridad responsable
de actuar de acuerdo con
resoluciéon PAOT

(2)

¢éLa autoridad
responsable dio
respuesta?

(2)

Meses transcurridos
para respuesta de
autoridad

()

Autoridad responsable
de actuar de acuerdo con
resoluciéon PAOT

3)

éla autoridad
responsable dio
respuesta?

(3)

Meses transcurridos para
respuesta de autoridad

3)

19 Nos referimos a acciones concretas, que la PAOT solicita a alguna otra autoridad para la correccién de un problema
especifico. Es decir, no incluimos recomendaciones o alusiones de caracter general. En algunas resoluciones, la Procuraduria
emite recomendaciones de caracter general a otras instancias, por ¢jemplo, “reforzar la vigilancia de todas las areas verdes en
la Delegacion”. Este tipo de solicitudes no se contabilizaron, en parte porque no se refieren a la correccion de una afectacion
o incumplimiento especifico, y en parte porque su acatamiento suele ser muy poco verificable.
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Como parametro de la disposicidon de las autoridades a cooperar, se utilizé la medida en que dan
respuesta o no a las resoluciones de la PAOT. Este es un criterio sélo aproximativo, pues con frecuencia
las autoridades emiten una respuesta oficial, pero ésta resulta insuficiente para afirmar si la institucién
responsable realmente acatd la resolucidon y realizd las acciones que se le solicitaron. Hubiera sido
deseable emplear como criterio de cooperaciéon la medida en que efectivamente las autoridades
llevaron a cabo las acciones solicitadas. Desafortunadamente, por lo general los expedientes no

cuentan con informacién que permita dar cuenta de ello.

Debe hacerse énfasis, pues, en el caracter aproximativo de esta serie de variables.

Resoluciones@jueBolicitandaccion@e@®traButoridada

100%0-
90%2"
80%2
70%8-
60%2
50%0- Sil
40%0-
30%2
20%0

10%6

0%(2-

20060 2007@ 2008 2011@ TotalEenerald

De 2006 a 2008, la proporcién de resoluciones que requirieron la accion de otra autoridad incrementg,
de 41% en 2006 a 53% en 2007 y 54.9% en 2008; en 2011 desciende considerablemente a 38.53%.
Posiblemente este descenso se relacione con el declive que hubo en 2011 de la tasa de acreditacion de

afectaciones.
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éSe@creditodazfectacion?

No Si %R creditacion
2006 37 60 61.86%
2007 35 64 64.65%
2008 57 93 62.00%
2011 51 58 53.21%
Totalgeneral 179 275 60.57%

En la suma de los afios, casi la mitad de las resoluciones (47.61%) solicitaron la accién de otra

autoridad.

Desde 2007, ha decrecido considerablemente la proporcion de resoluciones de PAOT que exigen la
accion de otras autoridades y que reciben respuesta por parte de éstas. De 48.57% en ese afo, se pasa

a 37.25% en 2011, lo que podria indicar que ha descendido la disposicion de otras instituciones a

colaborar.
ResolucionesPAOTRjueeciben@espuesta@ie@®trasutoridades?
(%)=
60.00%E
50.00% 48.57%0
45.45%0
42.11%2
40.00%2 37.25%0
30.00%0
20.00%0
10.00%02
0.00%0+ T T T
200602 2007 20083 2011@

La siguiente grafica sugiere que, como es légico, la respuesta a sus resoluciones influye en la eficacia

de PAQT, es decir, en su capacidad de promover la correccidon de incumplimientos.
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Respuestai@@esolucionesPPAOTHEesultado@edas@enuncias@
(%)=

60.00%E!

50.00%6!

40.00%E!

/

e SiBeespondio@esolucionPAOTE

o
30.00% @@= SeitorrigidAncumplimientol

- NoBeRorrigioB-MoRs@osibleBaberloll

20.00%@!

10.00%2

0.00%0
20060 2007@ 2008a 2011@

La proporcion de denuncias en las que se corrige la afectacion varia exactamente en el mismo sentido

en que varia el porcentaje de resoluciones que reciben respuesta de otras autoridades.

Por su parte, de 2006 a 2007, la proporcién de casos que no se corrigen o cuyo resultado se
desconoce, disminuye en la medida que aumentan las respuestas a las resoluciones de PAOT; y
viceversa, de 2007 a 2008, éstas disminuyen, y aumenta la proporcién de afectaciones irresueltas o
sobre las que hay incertidumbre. Resulta extrafio que de 2008 a 2011 ambas caen; esto podria
relacionarse también con la disminucidn de la tasa de acreditacién (disminuyen las afectaciones que no
se corrigen porque descienden las afectaciones acreditadas). Necesitariamos contar con informacion

de los afos intermedios para saber qué sucede.

El tiempo promedio que tardan las autoridades en dar respuesta a las resoluciones de PAOT puede
emplearse como otra medida aproximada de su disposicidn a cooperar. Sin embargo, este pardmetro
debe usarse con cautela, pues no es claro cdmo influye este factor (tiempo) en la eficacia de PAOT. Hay

ocasiones en que las autoridades responden con mucha rapidez, pero en su respuesta no hay
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informacidén que permita saber si en efecto llevaron a cabo las acciones que se les solicitd en la
resolucién. O bien, puede haber respuestas que leguen muy tarde, pero con informacion mas

sustantiva, que permite saber si se corrigié la afectacion.

El tiempo promedio de respuesta incrementé sustancialmente entre 2006 y 2008, al pasar de 3.15 a
4.12 meses. Es decir que crecié en un 30.8%. Sin embargo, de 2008 a 2011 hay un descenso auin mas

pronunciado: en ese afo el promedio fue de 1.56 meses por respuesta, lo que significa una reduccién

del 62.6%.
Tiempo@promedio@ledespuestaFesoluciones®PPAOTE
(meses)a
4.502
4.008 /\
3.508 i / \
3.008 - - - \ -

2.50@ \\
2.00@ \
1.508

1.00@!

0.50@

0.00m

20060 2007@ 20080 2011@

e Anual?l

==+~ Promediol

¢A qué autoridades se les solicita con mayor frecuencia su intervencion en las resoluciones de PAOT?

Aqui también las Delegaciones son por mucho los actores mas relevantes. Incluso, en los dos ultimos

anos ha incrementado la proporcién de resoluciones PAOT en las que se les solicita alguna accién: de

67.27% a 62.86% en 2006 y 2007, se pasa a 71.58% y 72.55% en 2009 y 2011 respectivamente.
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Solicitudesutoridades@n@esoluciones®PAOTE
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El INVEA solamente figura en 2011, con 15.7% de las solicitudes. La SEDUVI solamente cobra
importancia en 2006 y 2007 con 12.73 y 12.86% de las solicitudes. La SMADF figura en tres afios, 2006,
2007 y 2008, con 14.55%, 18.57% y 12.63% de las solicitudes; para 2011 también pierde toda

relevancia.

La capacidad de la PAOT de promover la correccion de afectaciones se encuentra estrechamente

vinculada a la disposicién de las Delegaciones a cooperar. Por consiguiente, vale la pena concentrarse

en estas autoridades.

A pesar de la creciente relacion de interdependencia de PAOT con las autoridades delegacionales,

desde 2008 éstas tienden a responder en menor proporcion las resoluciones de la Procuraduria.
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Respuesta@ie@elegaciones@esoluciones®PAOTE
(%)=
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45.59%0
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Aunque desde 2008 las Delegaciones responden menos, pareceria que responden mas rapido: el

tiempo de respuesta desciende de 5.39 meses en 2008 (punto maximo del periodo) a 1.13 meses en

2011.
Tiempo@promedio@le@espuestaiedas@delegacionesE@esoluciones®PAOTE
(meses)a@

6.001
5.008
4.008

B--3:608 # 3.600
3.008 = g Anuald

--43-- Promediol

2.008 \m
1.008
0.00@

20060 20078 20088 201113

Durante todo el periodo, las tres Delegaciones que recibieron mas solicitudes a través de las

resoluciones de PAOT fueron Alvaro Obregén (13%), Benito Judrez (12%) y Cuauhtémoc (12%).
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Solicitudes@zutoridades@lelegacionales@n@esolucionesPAOT,porDelegacionl
(2006-2008%2011)x

Alvaro®bregonl
Azcapotzalcol
BenitoRuarezl?
Coyoacan@
Cuajimalpal
Cuauhtemoci
Gustavof.MMaderol
Iztacalcol

Iztapalapal
Magdalenafontreras?
Miguel®Hidalgol
Tlahuact

Tlalpan@
Venustianoarranzal

Xochimilcol

Para el acumulado de los afios analizados, hay sélo 7 Delegaciones que tienen tasas de respuesta por
encima del 50%. Las que menos responden son lztacalco y Alvaro Obregdn, que es la que mas
solicitudes recibe.
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En cuanto a tiempo promedio de respuesta, Cuajimalpa y Miguel Hidalgo destacan como las

Delegaciones con mayores niveles de dilacién. En promedio tardan 7.67 y 6.5 meses en responder,

respectivamente. La gran mayoria tarda entre 2.5 y 4 meses. Solamente tres Delegaciones, Venustiano

Carranza, Tldhuac e Iztapalapa, tuvieron promedios por debajo de los 2 meses.
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4. INDICADORES

4.1. Indicadores de gestion

El siguiente grupo de indicadores se concentra en medir y evaluar el desempeio de la PAOT en sus

procesos y actividades institucionales. Concretamente, se busca que estos instrumentos ayuden a la

institucidon a observar, a lo largo del tiempo, la forma en que presta los servicios publicos que son parte

de sus atribuciones.’* Asi, esta seccién se enfoca sobre todo en los procesos, tiempos y factores intra e

1 \éase SHCP-CONEVAL, Guia para el disefio de indicadores estratégicos, México, SHCP-CONEVAL, 2010.
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interinstitucionales que inciden en la eficiencia, prontitud y calidad con las que la Procuraduria atiende

las denuncias ciudadanas.

Subgrupo de
indicadores

Indicador

Métrica

A. Tiempo de gestion
de la denuncia

Denuncias resueltas en 6 6 menos
meses

% anual de denuncias resueltas en
6 0 menos meses
e Muy bueno: mas de 70%
e Bueno:entre51%y 70%
e Aceptable: entre 30% y 50%
e Deficiente: menos de 30%

indice de rezago

% anual de casos resueltos en mas
de 6 meses:
e Lligero: Entre 7y 12 meses
e Considerable: Entre 13y 18

meses

e Grande: Entre 19y 24
meses

e Muy grande: Mas de 24
meses

B. Atencion al publico

Tiempo para informar al denunciante el
avance de la investigacion

Promedio anual de dias habiles que
tarda PAOT en informar al
denunciante de las diligencias
realizadas

C. Cooperacion
interinstitucional

Tasa de respuesta a solicitudes PAOT
de otras autoridades

% anual de solicitudes a otras
autoridades que recibieron
respuesta: general y tres
principales autoridades

Tiempo promedio de respuesta de
otras autoridades a solicitudes PAOT

Promedio anual de tiempo (meses)
gue tardan las autoridades en
responder solicitudes de PAOT (en
aquellas que recibieron respuesta):
general y tres principales
autoridades

Contribucion de otras autoridades al
rezago

Promedio anual de tiempo de
respuesta (meses) de otras
autoridades a solicitudes de PAOT,
en los casos rezagados segun nivel
de rezago
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A. Tiempo de gestidn de la denuncia.
El tiempo que le toma a PAOT atender y dar respuesta a las denuncias que recibe es, sin duda, un
factor esencial de su eficiencia institucional. Proponemos dos indicadores para darle seguimiento:

e Denuncias resueltas en 6 6 menos meses

e indice de rezago

En cuanto a las denuncias resueltas en 6 6 menos meses,*? observamos que en la mayoria de los afos
la Procuraduria tuvo un desempefio aceptable, pero con un amplio margen de mejoria. Solamente en

2004 tuvo un desempeno deficiente. En 2011, la PAOT alcanza su mejor desempeiio en los 8 afos

reportados.

Denunciasi@esueltas@En@B@AnenosEneses

TOTALEDENUNCIAS SINEREZAGO
ANO Casosl? %
2004 105 28 26.67%
2005 94 57 60.64%
2006 100 56 56.00%
2007 100 48 48.00%
2008 155 73 47.10%
2009 135 54 40.00%
2010 134 50 37.31%
2011 110 72 65.45%
Total@eriodo 933 438 46.95%

12 para este analisis no se toman en cuenta 23 expedientes: en 2 de ellos, se registré N/A en tiempo de
respuesta puesto que se trat6 de casos en los que no se admitio la denuncia. En 21, no se tiene el dato (S/D)
sobre los meses transcurridos para la emision de la resolucidn administrativa. En realidad el total de
expedientes analizados es de 956.
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2
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El indice de rezago nos permite observar, en aquellas denuncias que se resolvieron en mas de 6 meses,

qué tan grave es el retraso.

Podemos ver que de 2005 a 2008, la gravedad del rezago fue aumentando. Ya para 2007, por primera
vez mas de la mitad de los casos retrasados tenian niveles de rezago de considerables a muy grandes;

para 2008 el 62.2% de los casos tenian alguno de estos niveles de rezago.
En términos del indice de rezago, 2008 fue el periodo de peor desempeio: 30.49% de los casos

retrasados tuvieron un rezago muy grande (de mas de 24 meses); 43.9% tuvieron un rezago de por lo

menos 19 meses.
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indice@leRezago

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 Total®eriodo
Casos % Casos % Casos % Casos % Casos % Casos % Casos % Casos % Casos %

LIGERO 46 59.74% 23 62.16% 22 50.00% 25 48.08% 31 37.80% 37 4568% 40 47.62% 32 8421% 256 51.72%
CONSIDERABLE 27 35.06% 2 5.41% 8 18.18% 13 25.00% 15 1829% 16 19.75% 36 4286% 5 13.16% 122 24.65%
GRANDE 2 260% 6 16.22% 8 18.18% 4 769% 11 13.41% 16 19.75% 7  8.33% 0.00% 54  10.91%
MUY&RANDE 2 260% 6 1622% 6 1364% 10 1923% 25 3049% 12 1481% 1 119% 1 263% 63 12.73%
Total®asos&onEl

rezagodmas@ed 77 100.00% 37 100.00% 44 100.00% 52 100.00% 82 100.00% 81 100.00% 84 100.00% 38 100.00% 495 100.00%

6neses)

Después de 2008 comenzd a haber una mejoria considerable. Las denuncias con rezago grande y muy
grande disminuyeron a 9.52% en 2010y a 2.63% en 2011.

Indice@le@ezagol
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Claramente, en términos de tiempo de gestion, 2011 fue el afio en que la PAOT tuvo su mejor

desempeiio. No solamente tuvo el menor nivel de rezago de todo el periodo, sino que en la gran

mayoria (84.21%) de los casos en los que hubo retraso, éste fue ligero.
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B. Atencion al publico
Para evaluar la calidad de la atencién que la PAOT proporciona al publico, proponemos el siguiente
indicador:

e Tiempo para informar al denunciante el avance de la investigacién

Debido a que la variable que se emplea para reportar este indicador —“Dias habiles transcurridos para
informar a denunciante sobre actuaciones”- apenas se incluyd este ano en la base de datos, esta
informacién no se capturd para los expedientes revisados en el ejercicio del afio pasado, que
correspondieron a los afos 2004, 2005, 2009 y 2010. Por consiguiente sélo podemos reportar la

informacién correspondiente a los afos 2006, 2007, 2008 y 2011.

Tiempo@promedioparadnformari@enuncianteBobrectuaciones

(diasthabiles)a

50.00@ 47578 246.760
45.008 43.678 44.218
40.00R 37338
35.008
30.00@
L T T B B e TiempoRstablecido@niey?
20.008
15.00@
10.00

5.00@

0.008 T T T z

20060 20076 2008 20118 TotalPeriodo

Como se menciond antes, debemos ser cautelosos al utilizar este indicador como instrumento de
evaluacién de la calidad de la atencién al publico. Este indicador no considera la calidad de Ia

informacidén reportada al denunciante, que es un factor igualmente importante.

No seria deseable que, para disminuir los tiempos para informar al denunciante, se le enviara un

reporte que Unicamente tuviera la intencion de cumplir con el tramite, es decir, que no contuviera
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informacién verdaderamente relevante y sustantiva sobre el avance de la investigacidn. Si este fuera el
caso, dificilmente podriamos decir que mejoré la calidad de la atencion al publico, aun cuando el

promedio de dias habiles transcurridos hubiese disminuido.

C. Cooperacion interinstitucional

La siguiente propuesta de indicadores tiene el propdsito de ofrecer a la PAOT instrumentos que le
permitan observar la influencia de la coordinacion interinstitucional en su propio desempefio. Para la
PAOT, tan importante como evaluar sus propios procesos, actividades y tiempos de gestion, es conocer
la medida en que éstos pueden estar influidos por factores externos. De éstos, sin duda, un elemento
fundamental es la coordinacién interinstitucional y la disposicién de otras autoridades para cooperar

con la PAOT.

Se busca que, al alimentar y dar seguimiento a este grupo de indicadores, la PAOT pueda identificar
posibles cuellos de botella y disefiar estrategias de coordinacién interinstitucional, para solucionar
posibles problemas ahi donde los haya. Proponemos para ello tres indicadores:

e Tasa de respuesta a solicitudes PAOT de otras autoridades

e Tiempo promedio de respuesta de otras autoridades a solicitudes PAOT

e Contribucidn de otras autoridades al rezago

También en este caso, solamente es posible reportar la informacion para los afios 2006, 2007, 2008 y
2011, pues el afio pasado, cuando se revisaron expedientes de los afnos 2004, 2005, 2009 y 2010, aun
no se habian incorporado a la base de datos las variables con las cuales se construyen estos

indicadores.

Presentaremos brevemente las tablas y graficos que muestran los resultados de estos indicadores,

puesto que en la seccidn 3.6. ya se reportaron y comentaron con mayor amplitud.
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e Tasa de respuesta a solicitudes PAOT de otras autoridades

Porcenta.ueel?.ollatudesI?AOTEI 2006 2007 2008 2011
respondidas

Delegacion 80.95% 84.42%  87.10%  93.75%
SEDUVI 94.87% 84.62% 96.77% 100.00%
SMADF 85.29% 91.67% 92.86% 100.00%
General 85.06% 84.87% 88.21% 92.68%

(%)

Tasa@le@espuesta@BolicitudesPAOT:RresBrincipalesutoridades®yFEeneral?

120.00%
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20.00%0

0.00%0-
20060
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2008a
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[ SEDUVIR
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= #l= General®

e Tiempo promedio de respuesta de otras autoridades a solicitudes PAOT

TiempopromedioRie@espuesta@Bolicitudes®P AOT T
Tres@rincipalesGutoridades®Eeneral T

(meses)
Ao Delegacion SEDUVI SMADF General
2006 1.91 2.64 2.50 2.18
2007 1.91 2.79 2.09 2.04
2008 2.24 1.29 2.38 1.98
2011 1.08 1.00 1.83 1.21
Total@eriodo 1.78 1.93 2.20 1.90
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TiempoPpromedioReFespuesta@BolicitudesPAOTE
(meses)a
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e Contribucidén de otras autoridades al rezago

Tiempo promedio de respuesta seguin rezago de la denuncia
2006 2007 2008 2011

Sin rezago 1.63 1.17 1.57 1.05
Ligero 1.82 1.72 1.99 1.44
Considerable 2.72 2.81 2.71 2.33
Grande 1.40 3.67 2.10 0.00
Muy grande 5.36 2.37 2.32 0.00
Promedio general 2.18 2.04 1.98 1.21
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4.2. Indicadores de eficacia

Este grupo de indicadores se disefié con el propdsito de dar cuenta del impacto efectivo del actuar
institucional de la PAOT. Pretenden ser instrumentos que ayuden a la PAOT a evaluar la medida en que
cumple con sus objetivos ultimos, a saber, vigilar y promover el cumplimiento de la normatividad

ambiental y territorial en el Distrito Federal.

En la anterior serie de indicadores se trataba de evaluar el desempefio de PAOT durante la gestion de

las denuncias, es decir, durante el proceso de investigacion. En esta serie de indicadores, buscamos

medir el efecto final de dicho proceso sobre el incumplimiento de la normatividad.
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Subgrupo de
indicadores

Indicador

Meétrica

A. Cooperacion
interinstitucional en la
correccion de
incumplimientos

Interdependencia de otras autoridades
para la correccién de afectaciones

% de resoluciones que requieren la
accion de otra autoridad.

Tasa de respuesta a resoluciones PAOT

% de resoluciones PAOT que

requieren la accién de otra

autoridad y reciben respuesta:
e General

e Tres principales autoridades

B. Eficacia correctiva
de PAOT

Tasa de correccion de incumplimientos

% de denuncias en las que se
acredito afectacion y hubo
correccion.

Tasa de correccion total

% de denuncias en las que se
acredito afectacion y se corrigid
totalmente.

C. Incertidumbre

Tasa de incertidumbre

% de denuncias en las que no es
posible saber si se corrigio el
incumplimiento.

Contribucion de otras autoridades a la
incertidumbre

% de casos en los que “autoridad
no respondid” o dio “respuesta
insuficiente”, como causa de
incertidumbre.

A. Cooperacion interinstitucional en la correcciéon de incumplimientos

La eficacia de la PAOT es indisociable de la disposicidon de otras autoridades a cooperar con ella, no

solo durante el proceso de la investigacion —como se vio antes- sino también al final. Muchas de las
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resoluciones de PAOT requieren de la accion de otras instancias competentes para la correccién de las

afectaciones y los incumplimientos.

Por consiguiente se consideré indispensable incluir indicadores que permitan dar cuenta, por un lado,
de la medida en que la PAOT depende de otras autoridades para la correccidon de incumplimientos; por
el otro, de la disposicion de dichas instituciones a cooperar con la Procuraduria. Este es el propdsito de

los dos indicadores siguientes.

Se reporta Unicamente la informacion correspondiente a los afios 2006, 2007, 2008 y 2011, pues estos
indicadores se construyen con variables que se introdujeron a la base de datos este afio. Por tanto, no

se cuenta con informacion para los afios 2004, 2005, 2009 y 2010.

¢ Interdependencia de otras autoridades para la correccidon de afectaciones
Este indicador mide el porcentaje anual de resoluciones emitidas por la PAOT que solicitan a otra
autoridad competente alguna accién concreta®®, necesaria para la correccion del incumplimiento o

afectacion.

éLa@esolucion@e@PAOTAnvolucradaccion@le®traZutoridad?

Aio No Si %Bi Total@eneral
2006 59 41 41.00% 100
2007 46 52 53.06% 98
2008 69 84 54.90% 153
2011 67 42 38.53% 109
Total@®eriodo 241 219 47.61% 460

13 Véase la aclaracion en nota al pie de pagina 9, en seccion “3. 7. Cooperacion interinstitucional para la correccién de las
afectaciones”.

122



PAT

CONSULTORES

Derecho, Ambiente y Territorio

ResolucionesPAOTRjueequierendaXooperacion@edtrazutoridadiaral
laorreccion@el@ncumplimientol
(%)=
60.00%
50.00%2
- e e on o --------.

40.00%0

30.00%2 = @ »Total@lelBeriodol
20.00%f2

10.00%E1

0.00%(@- T T
20063 20078 20083 20118

De 2006 a 2008, la necesidad de cooperacion de otras instancias para la correcciéon de afectaciones,
tiene una tendencia al alza, que se revierte para 2011. Este es el afio, de todo el periodo, en el que las

resoluciones de PAOT requirieron en menor proporcion de la cooperacion de otras autoridades.

e Tasa de respuesta a resoluciones PAOT

En los indicadores de gestidn, los de “cooperacion interinstitucional” (4.2.C) median la disposicion de

otras autoridades a cooperar con PAOT durante el proceso de investigacion; este indicador pretende

observar la disposicidn de las autoridades a cooperar con PAOT para la correccién de incumplimientos,

después de emitida la resolucion administrativa.
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Durante el periodo, SEDUVI y SMADF variaron su disposicidon a cooperar de manera muy similar: ambas
incrementaron sus tasas de respuesta de 2006 a 2007 (de 42.86% a 55.56% la primera, de 50% a

61.54% la segunda); para el siguiente afio disminuyen sus tasas, sobre todo la SMADF, con 16.67%.

Las Delegaciones son las autoridades en las que mas descansa la PAOT para la correccidon de

afectaciones (reciben entre el 62.86% y el 72.55% de las solicitudes, como vimos arriba).

Sus tasas de respuesta se han mantenido constantemente bajas, entre 43.24% y 45.59%. En dos afos,

2006 y 2007, se ubicaron por debajo de la tasa general para todas las autoridades.
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Para ejercicios futuros, resultaria muy valioso dar seguimiento a este indicador para cada una de las
demarcaciones territoriales, a fin de detectar cudles son las Delegaciones que menos colaboran con la

PAOT vy disefiar estrategias especificas. En este momento, no es posible obtener conclusiones ni
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tendencias claras, debido al limitado numero de los expedientes revisados. Hay sin embargo algunas
observaciones que es posible hacer:
e Un probable foco rojo es la Delegacién Alvaro Obregdn, que es la que mds solicitudes recibe
(véase supra, apartado 3.7) y en todos los afios mantiene tasas de respuesta por abajo del 27%.
e Miguel Hidalgo es, muy probablemente, otro foco rojo: en todos los afios responde, en el mejor
de los casos, el 40% de las resoluciones.
e Benito Judrez, otra de las Delegaciones mas involucradas en las resoluciones de PAOT, de ser un
fofo rojo en 2006 (con 33.3% de resoluciones respondidas), ha mejorado notablemente sus

tasas de respuesta. En los afios siguientes tiene siempre mas del 50% y hasta el 60% en 2011.

Al evaluar este indicador, debe tomarse en cuenta que, por supuesto, que una autoridad responda no
necesariamente quiere decir que realizd la accién solicitada por la PAOT. Muchas responden a menudo
para darse por enteradas, por ejemplo, pero en su respuesta —ni en el expediente de PAOT- no hay

informacidn que la accién solicitada se realizé o se llevard a cabo.

Este indicador no debe tomarse como una medida directa de la correccién del incumplimiento. Sin
embargo, consideramos que las respuestas de la autoridad si denotan cierta disposicién a cooperar y

eso incrementa las posibilidades de correccidn de la afectacion.

Mas precisamente, este indicador es una medida de la eficacia de PAOT para interpelar a otras
autoridades y promover su cooperacion, factor que sin duda incide en la capacidad correctiva de la

Procuraduria.

B. Eficacia correctiva de PAOT

A diferencia de los anteriores, los siguientes indicadores si buscan reflejar directamente qué tan

efectivo es el actuar de la PAOT en la correccion del incumplimiento. Su propdsito es observar en qué
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medida, en las denuncias que atiende la Procuraduria, se tiene como resultado final la correccién de

las afectaciones.

Los indicadores que se proponen son los siguientes:
e Tasa de correccién de incumplimientos

e Tasa de correccidn total

Por supuesto, en muchos casos la relacién entre la intervencidon de la PAOT y la solucién del
incumplimiento no es directa. En diversas ocasiones es otra la autoridad competente que corrige la
afectacion, en otras el mismo denunciado. Sin embargo, es factible pensar que es a raiz del actuar de la

Procuraduria que se alcanzé una solucion.

e Tasa de correccion de incumplimientos

Tasa@le@orreccion@ed@ncumplimientos
(en@lenuncias@londeBecreditodafectacion)

Ao Tasa@le@orreccion (denuncias@onfectacion
acreditada)
2004 37.31% 67
2005 40.00% 55
2006 60.00% 60
2007 64.06% 64
2008 48.39% 93
2009 45.68% 81
2010 50.98% 51
2011 50.00% 58
Total®eriodo 49.34% 529
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La tasa de correccién de incumplimientos mantuvo una tendencia al alza desde 2004 hasta 2007. En
esos afios hubo progresos notables en los niveles de eficacia de la PAOT: la tasa pasé de 37.31% en

2004 a 64.06% en 2007, cuando alcanza su maximo.

Durante los dos afios siguientes hay una caida dramatica (a 48.39% en 2008 y 45.68% en 2009) y luego

una ligera recuperacién de la tasa de correccidn, que en los dos ultimos afios se estaciona en 50%.

Tasa@leorreccion@e@ncumplimientol
(en@lenuncias®on@fectacioncreditada)z

70.00%
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50.00%2 - e

40.00%0
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== [& = Promedio@leleriodol

e Tasa de correccion total
Este indicador es complementario del anterior. Con él buscamos afinar la mirada para ver no
solamente en qué proporcion de denuncias hubo correccién de incumplimiento, sino cual fue su grado.
Esto es posible gracias a que se incorpord en la base de datos una variable que permite sefalar si el

incumplimiento se corrigié parcial o totalmente.
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También en este caso, solamente es posible reportar el indicador para los afios 2006, 2007, 2008 y
2011, pues la variable a partir de la cual se construye se incorporé en el ejercicio del presente afio. No
se cuenta con la informacién correspondiente para los afios de 2004, 2005, 2009 y 2010, pues los

expedientes de estos afios se revisaron el afio pasado.

Tasa@le@orreccion@otal@el@ncumplimientol
(casos@onEfectacioncreditada)

., TotalXasos@onk
Aio Tasa@le®orreccion®otal Correcciond afectacioni
total ]
acreditada

2006 46.67% 28 60
2007 51.56% 33 64
2008 40.86% 38 93
2011 48.28% 28 58
Total@periodo 46.18% 127 275

Observamos una tendencia oscilante en la tasa de correcciones totales del incumplimiento.

En todo el periodo, el punto maximo se alcanzé en 2007, cuando en el 51.56% de las denuncias en las

cuales hubo afectacidn, ésta se corrigié del todo.

En términos de efectividad institucional de la PAOT, en la grafica de abajo podemos observar una
tendencia positiva. Después de 2007, la brecha entre la tasa de correccidén del incumplimiento y la tasa
de correccion total, parece que tiende a cerrarse. Esto indica que de las afectaciones que se corrigen a

partir de la intervencién de PAOT, una proporcién cada vez mayor se resuelven del todo.

En 2011, ambas tasas casi coinciden plenamente: quiere decir que practicamente la totalidad de los

incumplimientos que se corrigieron ese afio, se corrigieron completamente.
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C. Incertidumbre
Por incertidumbre entendemos la frecuencia con la que, en las denuncias en las cuales se acredité
alguna afectacion, no es posible saber el resultado final de la investigacion. Es decir, no es posible

saber si el incumplimiento se corrigié o no.

Este indicador sefiala los limites de la PAOT para conocer el impacto de sus acciones; mide el tamafio

de la “zona gris” en la que no es posible saber qué sucedio.

Ahora bien, como vimos antes, la principal fuente de incertidumbre es la falta de respuesta o la
respuesta insuficiente por parte de otras autoridades a las resoluciones de PAOT. Aunque no podemos
estar seguros, muy probablemente esta falta de respuesta indique que la afectacidén no se corrigid. Es
necesario tomar esto en cuenta al momento de dar seguimiento a estos indicadores y ponderarlos en

la evaluacion del desempeiio de la Procuraduria.
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e Tasa de incertidumbre
Podemos observar que de 2004 a 2007 hubo una reduccién sensible en la tasa de incertidumbre. En

2008 hay un nuevo repunte (aunque no se alcanza la tasa de 2004, de 47.76%, que es el punto maximo

de la serie) y la tasa se estaciona entre 36.21% (2011) y 39.22% (2010).

Tasa@ledncertidumbreden@enuncias@londeBeZcreditézfectacion)

" Tasalncertidumbre NoR@s@osibleBaberlo Totale?nunuas!il:on
Ao afectacioncreditada
2004 47.76% 32 67
2005 36.36% 20 55
2006 31.67% 19 60
2007 26.56% 17 64
2008 37.63% 35 93
2009 37.04% 30 81
2010 39.22% 20 51
2011 36.21% 21 58
Total@eriodo 36.67% 194 529

A decir verdad los niveles de incertidumbre se han mantenido relativamente estables. La grafica
muestra que, con la excepcién de tres afios (2004, 2006 y 2007), en todos los demas la tasa de

incertidumbre se mantiene muy cercana a la tasa promedio para todo el periodo.

En el ejercicio del afio pasado, se propuso el siguiente pardametro de medicién. Aqui reiteramos la
propuesta, para ser evaluada y en su caso adecuada por la PAOT.

« MUY BUENO (MB): Menos de 20% de incertidumbre.

«* BUENO (B): Entre 21% y 30% de incertidumbre.

« ACEPTABLE (A): Entre 31% y 50% de incertidumbre.

+* DEFICIENTE (D): Mas de 50% de incertidumbre.
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Se sugiere hacer este ejercicio para las tres principales materias. A continuacién se muestran los
resultados.
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Evidentemente, habrd materias, afectaciones y/o actores en donde el seguimiento resulte mas

complicado y, sobre todo, relevante. En determinados tipos de afectaciones pareceria muy dificil abatir
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los niveles de incertidumbre. Por otro lado, habra ciertas areas estratégicas en las que resulte

fundamental reducir la tasa de incertidumbre.

Reiteramos la recomendacién que a este respecto se hizo el afo anterior: la medicién de este
indicador debe estar precedida de un ejercicio de planeacién estratégica, mediante el cual se defina
cuales son las materias, afectaciones y/o actores para los que resultaria prioritario reducir los niveles

de incertidumbre, y se establezcan metas especificas.
e Contribucion de otras autoridades a la incertidumbre

El ultimo indicador que proponemos pretende dar cuenta de la medida en que la incertidumbre se
debe al hecho de que otras autoridades no responden, o responden insuficientemente, a las
resoluciones de PAOT. Observar el comportamiento de este indicador a lo largo de los afios, permitird
a la PAOT contar con una medida aproximada del resultado de sus esfuerzos para promover la

cooperacion interinstitucional.

Puesto que las variables empleadas para la construccién de este indicador se incluyeron en el presente

ejercicio, sélo se cuenta con informacién de los afios 2006, 2007, 2008 y 2011.

Falta@le@espuestadb@espuesadnsuficiente@edafutoridad@omoausa@iedncertidumbre

:
Respuestall . Ta‘sa [Respues.tal Totalasos?
o . ‘. . .. insuficiente@®dnexistentel
Aio Autoridad@mo@espondio insuficiente@edar . conil
. dedazutoridad@omo®ausat , .
autoridad X incertidumbre
del@ncertidumbre
2006 10 10 100.00% 20
2007 12 5 94.44% 18
2008 25 8 91.67% 36
2011 15 5 95.24% 21
Total®eriodo 62 28 94.74% 95
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Este indicador se encuentra vinculado al ejercicio de planeacidn recomendado para el indicador
anterior. Para su mejor aprovechamiento, en este caso también seria deseable definir en qué materias,
afectaciones, y autoridades concretas seria prioritario lograr mejoras en este indicador, y definir

metas especificas.

En las secciones anteriores de este documento se han proporcionado diversos insumos para este
ejercicio de planeacion. Ahora bien, como se ha mencionado repetidamente, la escasez de informacion
(el reducido niumero de expedientes revisados) no permite, en algunos casos, obtener conclusiones

relevantes.

Es deseable capturar la informacidon que falta para los afios 2004, 2005, 2009 y 2010, y seguir

alimentando la base de datos, para fortalecer el ejercicio de planeacién recomendado y la

funcionalidad de los indicadores que aqui se han propuesto.
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Consideramos que en la medida en que se siga alimentando la base de datos, la PAOT tendra en éstay
en los indicadores propuestos, poderosas herramientas para su planeacidn estratégica y la evaluacién

de su desempefio.

5. RECOMENDACIONES Y APRECIACIONES FINALES

5.1. Retos de la PAOT: un panorama urbano-ambiental cambiante

El estudio realizado a partir de la ampliacidn y analisis de la base de datos, revela algunos de los retos

gue durante los préximos afios enfrentara la PAOT.

Uno de los mas claros es la transformacién del perfil de los actores que cometen los incumplimientos y
generan las afectaciones denunciadas. Como se ha visto, se trata cada vez en mayor proporcion de
sujetos de tamafio relativamente pequeno, cuyas actividades y obras no son de grande escala. Estas
caracteristicas hacen que para la PAOT sea mas dificil atender con éxito este tipo de afectaciones, pues
se trata de denunciados menos identificables y localizables, que no extrafiaria se encontrasen en gran

proporcién en el sector informal.

Hay varios indicios que refuerzan esta impresién, por ejemplo: la proliferaciéon de denunciados cuya
actividad genérica no se logra identificar; la proliferacion de personas fisicas en las denuncias por
talleres y actividades comerciales; el crecimiento en la proporcion de pequefios puestos de comida
entre los denunciados dedicados a los restaurantes o alimentos; la pérdida de relevancia de las
grandes constructoras, y el creciente peso de las construcciones particulares entre los denunciados

dedicados a la construccion.

Quizd esta transformacién fundamental en el tipo de denuncias que atiende la PAOT, esté

estrechamente vinculado, por un lado, con el estancamiento de sus tasas de correccion de los
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incumplimientos en los ultimos cuatro afios (alrededor del 50%); por el otro, con el incremento

proporcional de los casos en donde no se corrige la afectacién o no es posible saber el resultado.

Esta problematica coincide con otro fendmeno que la base de datos y el presente ejercicio permitieron
visibilizar. Se trata del elevado porcentaje que hay todos los afios de denuncias en las que se detecta el
incumplimiento de alguna autoridad. Estos incumplimientos impactan en la problematica urbano-
ambiental que enfrenta la PAOT, en dos sentidos: por un lado son ellos mismos fuente de afectaciones;
por otro lado, muchos de ellos se refieren a omisiones de autoridades que, de no haberse dado,

podrian haber evitado que el incumplimiento ocurriera.

Consideramos que el incumplimiento de la autoridad es una dimensién que este estudio ha permitido
hacer visible y que, cada vez mas, se volvera un factor estratégico que la PAOT deberd atender para
incrementar su efectividad institucional. En este sentido, las Delegaciones se revelan como los actores

clave, como uno de los factores externos mas importantes para la eficacia de la PAOT.

Las licencias son otra zona del incumplimiento que estimamos estratégica, y sobre la que hemos
podido llamar la atencién en nuestro analisis. Desde 2004 hasta 2011, en mas de la mitad de las
denuncias se detecté alguna irregularidad en materia de licencias, ya fuera que hubiese alguna faltante
o alguna de validez dudosa. Otro hallazgo estratégico es que las licencias que con mayor frecuencia se
omiten son precisamente las relacionadas con la construccién y el uso de suelo: que son la actividad y

la afectacidn, respectivamente, que mds denuncias originan para la PAOT.

Desde un punto de vista estratégico, las licencias no sélo son un piso basico de cumplimiento de la
normatividad. Pueden considerarse ademds un mecanismo de vigilancia del cumplimiento de la
normatividad. Cuando un actor tramita una licencia o permiso, esta llamando la atencion de la

autoridad sobre la actividad u obra que pretende realizar. Es posible que esto reduzca por si mismo la

138



posibilidad de que el actor en cuestion incurra en un incumplimiento. Dicha vigilancia quizda incida

como factor un factor preventivo de incumplimientos y afectaciones.

Finalmente, hemos puesto de relieve otro factor estratégico en la efectividad de la PAOT: la disposicion

de otras autoridades a cooperar. Casi en la totalidad de las denuncias que no ser corrigen o donde hay

incertidumbre, esto se debe a que la autoridad no cooperd. Las autoridades, en particular las

Delegaciones, estan cada vez mas dispuestas a cooperar con PAOT en la investigacion; pero cada vez

menos a hacerlo después, es decir, a atender las resoluciones de la Procuraduria. Esto representa un

problema de urgente atencién.

5.2. Recomendaciones:

Es posible que la PAOT esté dedicando recursos institucionales excesivos a la atencion de
incumplimientos cometidos por personas fisicas, que son actores poco identificables, de
pequeia escala. Por la naturaleza de estos actores, no sélo es mas dificil que se logre la
correccion de las afectaciones en estos casos, sino que es posible que el impacto de estos
incumplimientos sea menor en comparacién con el que generan otros actores.

A la luz de lo anterior, es recomendable que la PAOT emprenda un profundo proceso de
reflexion institucional para, en su caso, redefinir sus prioridades estratégicas: afectaciones,
materias, actores, etc.

A reserva de esto, se sugiere hacer énfasis en la coordinacién interinstitucional como estrategia
para atender las denuncias referidas a este tipo de actores de pequefiia escala. Muchas de estas
afectaciones podrian ser atendidas por otras autoridades (principalmente las Delegaciones), o
se derivan —directa o indirectamente- de alguna omisién o incumplimiento de la autoridad. En
la medida que se alimente la base de datos, serd posible contar con informacién mas precisa

sobre cuales son las Delegaciones donde mas ocurren este tipo de afectaciones, y cuales son
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éstas, lo que permitira a la PAOT impulsar mecanismos de colaboracion y prevencion, en
coordinacidn con las Delegaciones prioritarias, de este tipo de incumplimientos.

Como parte de este esfuerzo de construccion de estrategias interinstitucionales, debe
ponderarse el incumplimiento de las autoridades como un facto