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JUSTIFICACION

La UNAM a través de la Divisibn de Educaciéon Continua de la Facultad de Ingenieria, ha
organizado conjuntamente con la Comisiéon de Vivienda de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, el Diplomado de Vivienda, ya que estiman importante que los arquitectos,
ingenieros y abogados que laboran en ella estén actualizados.

El Diplomado de Vivienda permitira a los miembros de la Comisién de Vivienda conocer el marco
normativo, legal y administrativo del desarrollo urbano y la vivienda establecide en el pais y en la
Ciudad de México, con el propésito de identificar, fundamentar y proponer a las instancias
respectivas, las adecuaciones, reformas o nuevos ordenamientos legales que permitan superar las
deficiencias existentes, todo ello con el fin de atender las demandas de vivienda y servicios de la
poblacién, especialmente la de escasos recursos.

De conformidad con el guion del Diplomado, en el Mdodulo VII. Incorporacion de suelo a desarrollos
de vivienda, se revisaran los principales tipos de de tenencia de la tierra en México, la trayectoria
que fas reservas han tenido asi como la formas de mcorporacmn de suelo social al desarrollo
urbano de algunas ciudades del, pais.

En la actualidad, la mayor parte de los centros de poblacion de la Republica han agotado sus
reservas de suelo, especialmente lo que se llamaba el “Fundo Legal”, por lo que han tenido la
necesidad de adquirir areas para integrar nuevas reservas territoriales o, cuando menos, el permitir
el acceso a terrenos que les permitan crecer y desarrollarse adecuadamente.

.Teniendo suelo apto se garantiza el futuro ordenado de las urbes, de sus habitantes y de las
actividades econdmicas y productivas que los sustentan; incluyendo tierra para la vivienda, el
equipamiento y la infraestructura asi como las actividades socioculturales que caracterizan y
coadyuvan a su identidad y desarrollo como individuos y comunidad.

Objetivo General

Conocer los procesos de incorporacion de sueio y examinar la implementacion y manejo de las
reservas territoriales de algunos centros urbanos de México

Objetivos Especificos
+ Revisar ejemplos de incorporacién del suelo en distintos centros de poblacion del pais.
e Conocer la trayectoria de de las reservas territoriales en México.

¢ Revisar la operacion de los programas de incorporacién de suelo del gobierno federal.
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GUIA DE INSTRUCCION
Diplomado de Vivienda.
Duracion

El Diplomado tendra una duracion de 160 horas, dividido en 8 Médulos de 20 horas cada uno. Se
iniciara el 21 de julio y terminara el 19 de noviembre del 2005.

El Médulo VII. Incorporacion de suelo a desarrollos de vivienda, se realizara jueves y viernes con
un horario de las 9:00 a las 12:00 horas y los sabados de 9:00 a 13:00 horas.

Sede: Palacio de Mineria. Division de Educacion Continua de la Facultad de Ingenieria de la
UNAM. ’

Domicilio: Calle de Tacuba No. 5. Primer Piso. Delegacion Cuauhtémoc. CP 06000. Centro
Histérico. México, D.F.

Destinatarios

Estara dirigido al personal de la Comisién de Vivienda de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, cuyas areas de preparacion profesional son las de arquitectura, ingenieria y derecho.

Metodologia

En éste Médulo los temas se abordardn mediante sesiones interactivas apoyadas con
presentaciones de imagenes de computadora.

Al final de cada sesién se tendra un lapso de 20 minutos para aclaraciones y preguntas y
respuestas.

Ademas, se tendra como apoyo visual durante todo el curso una exposicion de cartas de usos del
suelo de distintas ciudades del pais.

En la dltima sesidn del Modulo, se tendrd la presencia de un experto en el tema, a fin de que se
haga una evaluacién conjunta de las conclusiones y recomendaciones a que el grupo liegd con
relacion a la tematica abordada.

Evaluacion

La evaluacidén del aprovechamiento de ics participantes, se hara por Modulo. Se les pedira que
realicen una sintesis sobre aiguno de los temas abordados y propongan recomendaciones para
mejorar las condiciones del desarrollo urbano y !a vivienda a nivel nacional.

Se tomara en cuenta en la evaluacion final de los participantes su asistencia y su participacién
individual.

Requerimientos de apoyo logistico

s Local tipo salén de clases.
+ Cafién de proyeccion de imagenes de computadora

+ Espacio donde exponer cartas urbanas de Planes de Desarrollo Urbano de distintas ciudades del
pais.
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CONTENIDO TEMATICO

Maodulo VL. Incorboracién de suelo a desarrollos de vivienda. (20 horas).

Objetivo especifico: Conocer los procesos de incorporacion de suelo y examinar la
implementacion y manejo de las reservas territoriales de algunos centros urbanos de México,

7.1. Hacia una nueva interpretacion del papel de la tenencia de la tierra en la apropiacion del
suelo urbano.

Cruz Rodriguez, Ma. Soledad,* 1999, "Hacia una nueva interpretacion del papel de la tenencia de
la tierra en la apropiacion del suelo urbano", en Patifio Tovar, Elsa y Jaime Castillo Palma (comp.),
sefrvicios y marco construido, México; UAM-Azcapotzalco, pp. 91-104.

Las tendencias recientes de la incorporacion del suele urbano en distintos tipos de propiedad ha
mostrado la importancia de la propiedad privada en la expansion urbana de los ultimos afos.

Ante este hallazgo, este trabajo pretende desarrollar algunas ideas que aborden las caracteristicas
de la propiedad privada y que ponen de manifiesto un cuestionamiento a la concepcion iradicional
de este tipo de tenencia y su relacién con el proceso urbano.

El analisis del crecimiento urbano scobre diferentes tipos de tenencia de la tierra y sus formas de
urbanizacion han sido temas de investigacién centrales para los investigadores urbanos que se
ocupan de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM).

Los principales estudios que se han llevado a cabo en esta linea se realizaron fundamentalmente
para los afios setenta y se trataba de trabajos de caracter general que examinaban la expansion
urbana sobre los diferentes tipos de propiedad (Schteingart, Iracheta y Cruz).

Posteriormente, en los afos ochenta y noventa, la tematica se abordd a partir de la realizacion de,
estudios de caso, a partir de los cuales se han generalizado hipdtesis para explicar las diversas
formas de ocupacion del suelo, asi como los actores sociales que intervienen en este proceso.

Los analisis que se han realizado acerca de la urbanizacién en Chalco son ejemplo de este tipo de
trabajos (Castafieda, 1988; Hiernaux, 1991).

*UAM-Azcapotzalco, Departamento de Sociologia, Area de Sociologia Urbana, Programa de
Investigacién "Observatoric de la Ciudad de México", Av. San Pablo N" 180, Col. Reynosa-
Tamaulipas, 02200 México, DF, Tel: 57244338, Fax: 53948093, Email: cnns@hp9000al. uam.mx

Uno de los principales resultados de los estudios anteriores fue la importancia del crecimiento
urbano sobre tierras gjidales.

Descubrimiento que orientd la investigacion en torno a las caracteristicas de la propiedad ejidal, los
mecanismos y las formas de urbanizacién, y a la definicion y analisis de los agentes sociales en
este proceso. .

Los trabajos parecian indicar que gran parte de la urbanizacién de la periferia de la ciudad se
realizaba en terrenos ejidales, de aqui que se privilegiara la atencion en fa relacidon que se
establecia entre los agentes sociales determinados por el proceso agrario, como los ejidatarios y
las instituciones agrarias (como la SRA y CORETT), y los derivados del proceso urbano como los
colonos, fraccionadores, etc.
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Después de los estudios generales realizados para los afios setenta no se realizaron esfuerzos por
monitorear el crecimiento urbano en los diferentes tipos de tenencia.

Esto probablemente se debid a dos factores: a la presencia de un intenso proceso de urbanizacion
popular en tierras egjidales en el oriente de la ZMCM, que mantenia la atencién de los
investigadores; y, por otra parte, a las dificultades que implica el analisis global de una cartografia
agraria y urbana con diferentes escalas, nomenclaturas y unidades de informacion.

Como parte del programa de investigacion del "Observatorio de la Ciudad de México" se planted
como uno de sus objetivos, el realizar un estudio general que indagara las tendencias actuates del
crecimiento urbano en los diferentes tipos de tenencia de la tierra.

Para ello, se logro digitalizar la cartografia agraria de 16 delegaciones y 35 municipios conurbados®
y traducirla en una variable mas de analisis urbano. Los resultados de este trabajo cuestionan
algunos supuestos aceptados de las caracteristicas de la urbanizacidn reciente y plantean nuevos
elementos a considerar en el estudic de la relacion entre la tenencia de la tierra y el proceso dé
urbanizacién. :

Tendencias actuales de la expansion urbana y la propiedad de Ia tierra

Las novedades mas interesantes del estudio de la expansiéon urbana para los afios ochenta y
noventa ya han sido desarrollados en otro trabajo (Cruz, 1997), aqui sélo me referiré a los rasgos
mas notables que ayudan a enmarcar el interés de este ensayo en mostrar la complejizacion del
andlisis de la propiedad de la tierra y el proceso de urbanizacion.

1 Ellos son: Acolman, Ateneo, Atizapan, Coacalco, Cocotitlan, Coyotepec, Cuautitlan, Cuautitian
Izcalli, Chalco, Chiautla, Chicoleapan, Chiconcuac, Chimalhuacan, Ecatepec, Huehuetoca,
Huixquilucan, Ixtapaluca, Jaltenco, Melchor Ocampo, Naucalpan, Nextlalpan, Nicolas Romero, La
Paz, San M. de las Piramides, Tecamac, Temamatla, Tecloyucan, Teotihuacan, Tepozotlan,
Texcoco, Tezoyuca, Tlalnepantla de Baz, Tultepec, Tultittan y Zumpango.-

En resumen, durante el periodo mencionado, el 63% de! crecimiento urbano de la ZMCM se dio en
terrenos privados) el 27% sobre tierras gjidales y comunales, el 3% en propiedad federal, y el 6%
restante en tierras del ex Vaso de Texcoco 2.

En cuanto al tipo de poblamiento, el estudio realizade muestra que, mas de las tres cuartas partes
de la expansion del area urbana en los ochenta, se debié a la creacion de nuevas colonias
populares (58%) y a la expansion de los pueblos conurbados (20%j).

Las colonias populares se encuentran en un 57% sobre tierras privadas y en un 32% en tierras
ejidales y comunales.

El crecimiento importante de los pueblos conurbados durante la década se ha dado, por su parte,
en un 67% sobre tierras de propiedad privada y en un 28% sobre tierras gjidales y comunales.

Los datos anteriores muestran dos cuestiones importantes: una, es gque el crecimiento urbano de la
ZMCM se ha dado mayoritariamente en tierras de propiedad privada, mientras que sélo una tercera
parte se extendidé en ejidos y comunidades; la segunda consiste en que, la mayor parte de la
expansion urbana, se ha dado fundamentalmente a partir de la formacion de colonias populares y
mas de la mitad de este tipo de asentamientos se ha formado en terrenos privados.

Como se puede observar, la urbanizacién de ejidos y comunidades no parece entonces haber
tenido la importancia que le hemos atribuido, ahora sabemos que la propiedad privada ofrece la
mas importante oferta de suelo urbano.
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Las nuevas tendencias relativizan la importancia de la urbanizacién ejidal y nos dirigen hacia la
reflexion sobre las particularidades de la urbanizacidén de la propiedad privada. L.os planos de la
Secretaria de la Reforma Agraria indican la existencia de una gran heterogeneidad de este tipo de
propiedad; en la nomenclatura de esta dependencia se incluyen "exhaciendas", "pequefias
propiedades”, "pueblos”, etc., que llevan a pensar en la existencia de una “indefinicion" de la
propiedad privada

En este contexto, la pregunta referente a cuales son las caracteristicas de |la urbanizacién en tierras
privadas, parece tener otra dimension.

De aqui, la necesidad de profundizar en los elementos especificos de los diferentes tipos de
propiedad y en las formas de urbanizacién de las tierras de los pueblos, de las pequefias
propiedades, de las exhaciendas, de los ranchaos, etc.

Todo esto, nos remite a la importancia de explorar el concepto de propiedad "privada” con el objeto
de poder contar con elementos que ayuden a d|IuC|dar las modalidades y relaciones de propiedad
existentes a su interior

2 Las tendencias en el Distrito Federal y en los municipios conurbados no son muy diferentes, la ccupacién de tierra ejidal
y comunal representa un 26% y un 28%, respectivamente, mientras que para los terrenos privados tos porcentajes fueron
del 70% y 60%, para cada entidad

La heterogeneidad de la propiedad privada

Cuando se analizan los resultados de la Reforma Agraria en la estructura de la propiedad, caemos
en la cuenta de que, en términos generales, sélo se consideran tres tipos de tenencia: la gjidal y
comunal, la propiedad privada y la propiedad federal.

Esto no es fortuito, la misma Constitucion en el Articulo 27 define las formas de tenencia y las
caracteristicas de cada una de ellas, teniendo como marco inicial a las premisas del movimiento
revolucionario que marcaban, como objetivo central, el terminar con los latifundios y evitar de nuevo
su formacion.

De hecho, la politica agrarista de los afos posrevelucionarios se orientd a fraccionar a los grandes
propietarios y a fomentar la division de la gran propiedad territorial para formar pequefias
propiedades (cuyos limites estaban claramente estipuladoes en la Carta Magna).

Los mismos ejidos y comunidades se definieron también en esta lucha frontal en contra de las
grandes haciendas. El resultado de esto, fue el definir a la propiedad privada en funcién directa del
fraccionamiento de haciendas y de la extensién maxima con la que se podia contar.

Considerando este contexto se procedio a trabajar los planos ejidales de los municipios
conurbados. En el analisis de ia cartografia agraria llamo ia atencién la nomenclatura utilizada en
ellos, ademas de ejidos y comunidades se encontraron "pequefias propiedades", "pueblos”,
"terrenos de los pueblos”, "pequefias propiedades de los pueblos”, "ranchos”, "haciendas" y
"pequefias propiedades particulares”, .

Como puede observarse, los tipos de propiedad que se identifican en los planos no coinciden con
los que se consideran en la Constitucién. De este abanico sélo queda clara la definicién de gjidos y
comunidades y, en tanto que el resto de los "tipos de propiedad” no son propiedad federal,
entonces muy apretadamente quedan considerados en la denominacién de propiedad privada.

Esta diversidad de "nombres" lleva a preguntarse acerca de las especificidades de la propiedad
privada... Como ya se dijo antes, de acuerdo a la Constituciébn este tipo de tenencia esta
directamente relacionada con la politica anti latifundista iniciada por el Estado revolucionario lo que

-8 -
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puede explicar la presencia de pequefias propiedades y ranchos; pero los pueblos, los terrenos de
los pueblos y las pequefias propiedades de los pueblos no encajan en esta definicién.

Si esto es asi, no estamos ante un concepto nitido de propiedad privada, mas bien se puede
pensar en la existencia de una ambigiiedad en torno a su definicion. Entonces

£ Como entender a la propiedad privada?

(Estamos ante diferentes tipos de propiedad o sé frata de una clasificacidon diferenciada de la
misma?

. Se puede pensar en la existencia de diversas modalidades de este tipo de tenencia?
¢ Qué pasa con las relaciones de propiedad?
¢Se meten en un mismo saco relaciones de propiedad diferentes?

Es decir, icuando se refieren a la propiedad privada se puede entender que los nativos de los
pueblos, los rancheros, los exhacendados y los_ pequefios propietarios establecen la misma
retacion con la tierra y que, por lo tanto, estan regidos por las mismas normas juridicas?

No es sencillo tratar de contestar a todas estas preguntas, sin embargo, si intentamos abordar
estas "modalidades” con un poco mas de profundidad podemos delinear algunas rutas que nos
ayuden a aclarar el asunto.

El punto de partida para abordar el problema se puede ubicar en pensar en la estructura de la
propiedad existente al iniciar la Reforma Agraria. Al finalizar el periodo porfirista la conformacién
territorial de los municipios conurbados a principios de siglo estaba caracterizada por la existencia
de 68 haciendas y 212 pueblos.

Tal parece que el reparto agrario generd efectos diferenciados en ambos tipos de propiedad. En lo
que respecta a las grandes propiedades (las haciendas), ofros trabajos han mostrado que la
Reforma Agraria origind el fraccionamiento de las mismas como una respuesta defensiva a la
afectacién agraria (Connolly, 1984; Cruz, 1994; Rivera, 1987).

Esto dio lugar a la aparicion de numerosas pequefias propiedades que se ajustaban a las
limitaciones territoriales establecidas por la legislacion agraria (que iban entre 100 y 150 hectareas
segun el periodo histérico).

En la mayoria de los casos, las divisiones se dieron entre los familiares de los hacendados® De
esta manera, ademas de los restos de las 68 haciendas aparecieron en el panorama 267 "nuevas
propiedades” que se distribuian entre ranchos y "peguenas propiedades particulares". Esta
transformacién de la estructura territorial permiti¢ la sobrevivencia de las actividades agropecuarias
de las antiguas haciendas.

En el caso de los pueblos, éstos tienen relacién directa con los antecedentes de los poblados de
indios que se crearon en la Colonia y que fueron despojados de sus tierras en el Siglo XIX.

No se sabe mucho sobre las caracteristicas de los pobladores de principios de este siglo, pero si se
puede afirmar que la promulgacién del reparto agrario llevé también a efectos diferenciados, Por
una parte, se dio un intenso proceso en el cual los pueblos solicitaron a las autoridades agrarias |a
dotacian de tierras.
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* Algunos trabajos a los que ya se hizo referencia evidencian este fenémeno, En los planos de la Secretaria
de la Reforma Agraria aparecen los nombres de los propietarios para identificar y delimitar los predios, ellos
sugieren una relacion directa con los duefios de [as ex haciendas mas cercanas.

Al comparar el numero de ejidos y comunidades con el de los pueblos por municipio, se puede
observar una gran coincidencia entre los ejidos que se crearon y los pueblos existentes; la gran
mayoria de los poblados de los municipios conurbados obtuvieron tierras a partir de la restitucion,
dotacion ejidal o confirmacion de bienes comunales.

Por ofra parte, la Reforma Agraria también dio paso a la creacion de nuevos centros de poblacién;
si bien esto no fue tan significativo, ya que séto se formaron 18 poblados mas, si llama ta atencién
que el numero de egjidos supera al numero de pueblos existentes.

Al iguai que en el caso de las exhaciendas, ranchos y pequefas propiedades, la creacion de ejidos
tiene relacion directa con los efectos de la politica agraria que privilegio, de 1920 a 1940, la
afectacion de los grandes latifundios vy la distribucién de la tierra a los campesinos.

Finalmente, nos queda abordar en conjunto las modalidades concretas de los pueblos, los terrenos
de los pueblos y las pequefias propiedades de los pueblos; llama la atencion que éstos no esten
considerados en la legislacién constitucional, por lo que se inicid una busqueda de sus
antecedentes. ‘

Si bien este tipo se poblados datan desde la Colonia, aqui sélo se exploraran las especificidades
que tenian en el Siglo XIX y, particularmente, en el periodo que va de la promulgacién de la
Constitucion de 1857 hasta la Ley Agraria de enero de 1915

Al iniciar la segunda mitad del Siglo XIX los pueblos, que hasta la independencia se denominaban
de indios, se enfrentaban a un problema juridico en el que los titulos primordiales no esclarecian la
situacién juridica de la posesién de la tierra.

El meollo del asunto estaba en la confusion entre las tierras en que se habian fundado los pueblos
y las tierras de los pueblos. Las legislaciones coloniales establecian concesiones de tierra para la
formacién o asiento de los pueblos de indios, el mecanismo mas utilizado en estos afos para crear
estos tipos de poblamiento fueron las reducciones o congregaciones de indios.

Estas tierras, no debian confundirse con aquéllas que el Rey les entregaba a los indigenas para
que "sembraran y vivieran", ellas se extendian mas alla de las ultimas casas del pobladoe y les
pertenecian en propiedad para usos comunes y gratuitos.

Los pueblos, no siempre contaban con los titulos de sus tierras, y cuando llegaron a existir, no
establecian las diferencias ni delimitaban las tierras del asentamiento de los pueblos, de las tierras
de explotacidn comunal.

Esta diferenciacion de las tierras asiento del poblado y las tierras de los pueblos de uso comuin no
eran las Unicas caracteristicas de la propiedad de los pueblos. Las leyes coloniales (Libro 1° de la
Recopilacion de Indias) también establecian las formas de organizaciéon de la comunidad, los
servicios que tenian que prestar, los derechos de los naturales y las obligaciones delos indios.

De esta manera, estos tipos de propiedad no sdéio quedaron definidos por el tipo de
aprovechamiento de las tierras, también se integraban otro tipo de relaciones gue tenian que ver
con las costumbres y relaciones comunitarias de los pueblos. Estos elementos, marcaron
histéricamente las particularidades de la propiedad de los pueblos (Orozco, 1975).

Las Leyes de Reforma atacaron s6lo una de las dimensiones de la propiedad de los pueblos: la
propiedad comunal, de aqui que, a pesar del embate en su contra, pudieran sobrevivir hasta la
actualidad.
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La Ley de Desamortizacion de Bienes de |a Iglesia y Corporacicnes del 25 de junio de 1856 estaba
dirigida, de principio, a la afectacion de la propiedad eclesiastica; razén por la cual se exceptud
expresamente de este proceso a los terrenos de los pueblos destinados a un servicio publico.
Posteriormente, ya en ta Constitucion Federal de 1857 se establecid que ninguna corporacién civil
0 eclesiastica tenia capacidad legal para adquirir o administrar bienes raices; esta disposicion
incluia a las comunidades y pueblos.

De esta manera, se inicid el despojo de las tierras de los pueblos bajo el pretextc de fomentar la
formacion de propietarios individuales.

Con la intencién de evilar que los pueblos perdieran sus propiedades, durante el periodo de
Maximiliano se decretaron algunas leyes que ordenaban la division de las tierras de los pueblos (a
las que se les denominé tierras de repartimiento) y que permitian la posesion individual de los
pobladores.

La "Ley sobre terrenos de comunidad y de repartimiento” del 26 de junio de 1866 establecia que los
terrenos de repartimiento podian ser adjudicados en propiedad a los.vecinos de los pueblos y solo
podian venderse a individuos que no tuvieran otra propiedad territorial. El fraccionamiento de las
tierras comunales se enfrentaba con el viejo problema de |a indefinicién territorial de las tierras del
poblado y las tierras del pueblo, es decir, no quedaba claro hasta dénde llegaba el asentamienio de
poblacién y en dénde iniciaban las tierras comunales.

El periodo porfirista impulsé de manera mas agresiva esta tendencia a la division de las tierras de
los pueblos y ayudd a delimitar las imprecisiones de la herencia colonial. La "Ley de tierras del 26
de marzo de 1894" encomienda a los gobiernos de los estados el fraccnonamlento en lotes de las
tierras y su adjudicacién entre los vecinos de los pueblos.

Quedando exento del fraccionamiente el "fundo legal" del pueblo, que se entendia como las tierras
para el asentamiento de! pueblo y se delimitaba como una extension de tierra de 600 varas (504
metros aproximadamente) medidas desde la Iglesia parroquial a cada uno de los puntos cardinales
(se trataba de un cuadrado de 1200 varas -1000 m- por lado) (Orozco, 1975: 188-187).

Los titulos que se expidieron como resultade de las divisiones imponian la obligacion de cultivar y
aprovechar el lote de manera individual durante diez afos sin poder arrendario o enajenarlo
durante el plazo indicado.

En la primera década de este siglo y en el contexto en el que prevalecia el debate en torno a la
propiedad y al contenido del Articulo 27 Constitucional, los juristas de la época reconocian que los
titulos otorgados por tierras repartidas eran totalmente legitimos y validos.

La primera Ley Agraria, la del 6 de enero de 1915, en la que se estipulaba la restitucion de las
tierras a los pueblos, en su Articulo 2° declaraba nulas todas las enajenaciones de tierras, aguas y
montes pertenecientes a los pueblos, rancherias, congregaciones o comunidades realizadas por
jefes politicos, gobernadores o cualquier autoridad local.

En lo que respecta a la division que se hubiera hecho legitimamente entre los vecinos de un
pueblo, rancheria o comunidad, sélo se podia nulificar cuando asi lo solicitaran las dos terceras
partes de los vecinos. Tal parece que las leyes porfiristas si tuvieron impacto en los pueblos, el
repartimiento de las tierras comunales se perfild como un mecanismo para mantener la propiedad
de las mismas en vecinos del pueblo.

En este sentido, se puede llegar a pensar que los denominados terrenos y las pequeiias
propiedades de los pueblos son producto de esta politica y que ellos estan reconocidos por la
existencia de titulos legales expedidos en el porfiriato.
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La presencia de estos documentos parece ser la (nica relacién con la denominada en términos
genéricos "propiedad privada" pero, en su esencia, los terrenos y pequefias propiedades de los
pueblos poco tienen que ver con ella. :

Los pueblos como asentamientos, no fueron afectados por la division de tierras comunales. La
conformacion del "fundo legal" ayudo también a conservar la otra dimensién de la propiedad de los
pueblos, los usos, costumbres y relaciones comunitarias.

En este caso, no existen titulos y las caracteristicas, usos y la misma propiedad de los "solares
urbanos" parecen regirse mas por las relaciones comunitarias, transmitidas de generacion en
generacién entre los vecincs, que por la légica de la propiedad individual. Aqui tampoco se
encuentra vinculacién alguna con la "propiedad privada”.

En todo caso, los pueblos, los terrenos de los pueblos y las pequefas propiedades de los pueblos
son componentes de la antigua propiedad comunal colonial, fragmentada por las politicas de
fomento a la formacién de la "pequefia propiedad privada".

De todo esto, se puede afirmar que la definicion de "propiedad privada” lleva a considerar no sélo a
los agentes sociales heredados directamente del reparto agrario, a saber, los pequefios
propietarios que surgieron del fraccionamiento de las haciendas.

También involucra a otros actores que establecen relaciones de propiedad, que no necesariamente
estan insertos en el marco anterior, y que no regulan sus relaciones a partir de la propiedad privada
tradicional, sino en funcién de tradiciones y costumbres comunitarias ancestrales heredadas de
generacion en generacion, como son los pueblos (entendido como el asentamiento humano) y las
tierras de los vecinos de los pueblos.

Ambas dimensiones de la propiedad privada se enfrentan de manera diferenciada al creciente
proceso de urbanizacion y la relacion entre agentes sociales diversos marca las especificidades de
la urbanizacion de la periferia de la ZMCM.

La propiedad privada, la urbanizacion y los "nuevos" actores sociales

Lo expuesto hasta aqui nos indica la necesidad de reconsiderar el estudio de la relacién de la
propiedad de la tierra y el proceso de urbanizacidon a la luz de las tendencias actuales del
crecimiento urbano y de las novedades encontradas en tomo a la propiedad privada.

Las preguntas iniciales para explorar la tematica podrian ser:

¢Como incide la heterogeneidad de {a propiedad privada y la diversidad de los agentes sociales
derivados de ella en el proceso de urbanizacién?

¢las modalidades de la propiedad privada generan diferentes formas de urbanizacién?

En el marco del proceso urbano y particularmente de la periferia ;cuales son las especificidades de
las relaciones de propiedad gque se establecen en tomo a los pueblos, tierras de ios vecinos de los
pueblos, etc.?

Este trabajo no pretende contestar cabalmente a estas interrogantes, pero si busca explorar
algunos elementos que permitan abordar con profundidad la problematica.

Una primera pista para explorar el asunto se puede encontrar en la diferenciacion de las
modalidades de la propiedad privada. Las diversas formas de este tipo de propiedad se pueden
clasificar en dos grandes ramas.
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Una, que considera los diferentes tipos de tenencia enmarcados y normados en la Constitucion, en
la que por "propiedad privada" se definen a los duefios de ranchos, fracciones de exhaciendas y
pequefas propiedades particulares {(ademas también se consideran otros tipos de propiedad como
la federal, la ejidal y la comunal). La segunda, englcba aquellos tipos de propiedad privada que
interiorizan relaciones de propiedad basadas en las tradiciones comunitarias.

Gran parte de los estudios de caso acerca de la relacién entre la urbanizacion y la propiedad, se
han llevado a cabo a partir. de la primera modalidad. Los actores sociales se han identificado a
partir de su relacion directa con la configuracion territorial resultante de la Reforma Agraria y han
tenido como referencia directa los tipos de propiedad reconocidos en el Articulo 27 Constitucional.
Desde este marco, se han definido las formas de acceso al suelo y la relacién entre actores
sociales derivados del proceso agraric y del urbano.

Desde esta linea, se han llevado a cabo investigaciones importantes en torno a las caracteristicas
de la urbanizacion ejidal.

Se han dado aportes en torno a las formas de ocupacion del suelo (ya sea por invasion; por ventas
realizadas por ejidatarios, comisariados ejidales, fraccionadores; y por la formacién de zonas
urbanas); a las caracteristicas de los agentes sociales que participan en el proceso {ejidatarios,
fraccionadores, colonos, instituciones agrarias); y las formas de regularizar la incorporacién de este
tipo de propiedad al suelo urbano

A pesar de los prolificos resultados de esta linea de trabajo en la propiedad ejidal, hasta ahora ha
existido poco interés, por parte de los investigadores urbanos, en trabajar en torno a la propiedad
privada. Esto, a pesar de que durante los altimos afios, la creciente urbanizacién ha ocupado
ranchos, exhaciendas y pequefias propiedades (que tuvieron su origen en el fraccionamiento de las
haciendas).

Tal parece que las formas de urbanizaciéon de este tipo de fracciones han sido variadas y estan
determinadas en gran medida por la formalizacion o no de las ventas de [as tierras. Entre los
elementos que han impulsado la intensa urbanizacion de este tipo de terrenos en la periferia
encontramos la cercania con la mancha urbana, la disponibilidad de vias de comunicacién y el gran
déficit de vivienda popular que ha originado una importante demanda de tierra para la formacion de
colonias populares.

Hasta ahora, los trabajos existentes sobre el tema, han explorado la participacién de los actores
sociales en tomo a las formas de acceso al suelo, como el caso de los fraccionadores clandestinos
y su relacién con los colonos (Moctezuma, 1980; Corona, 1984; Legorreta, 1994), pero poco
profundizan en las determinaciones de las modalidades de la propiedad privada en las formas
especificas de urbanizacion.

Dada la importancia que ha adquirido esta forma de propiedad para la urbanizacion poputar, seria
importante profundizar en esta tematica y asi poder contar con un diagnéstico que, proporcione
hipotesis de trabajo a este respecto.

En lo que se refiere a la segunda modalidad de la "propiedad privada” no se conocen trabajos que
vinculen la propiedad de la tierra con la urbanizacién, aunque si hay estudios de corte
antropoiégico que abordan la confrontacidn de las relaciones comunitarias con el proceso urbano.

El hecho de que una parte importante del crecimiento urbano se esté dando en los pueblos
conurbados es novedoso y aun no se ha realizado el analisis de sus formas de urbanizacion. Como
va se dijo antes, "los pueblos" son un tipo de propiedad que estd basado en la existencia de
relaciones ancestrales y practicas de reconocimientoe social, en donde la tradicién oral de la
transmision de la propiedad y la herencia de generacién en generacion prevalecen.

-13-



DIPLOMADO EN VIVIENDA ING. ARQ. J. JESUS ALVAREZ FLORES

Considerando estos elementos, las tierras que se incluyen en los pueblos no necesitan de
documentos legales en los que se establezcan los linderos de las propiedades.

Al parecer, esta situacién no significé problema alguno hasta que ta urbanizacion de los pueblos se
intensificd. La transmisién de la propiedad a nativos y a "fuerefios” de la comunidad no ha sido
explorada y aparentemente se ha llevado a cabo dentro de los méargenes de reconocimiento social
imperante en la comunidad.

Si bien esto no ha representado conflictos entre el propietario y el comprador, si se han generado
problemas de irregularidad de la tierra. Estos se han resuelto, en la medida de Io posible, dentro del
marco de los iipos de propiedad legalmente existente, y en tanto que los terrenos de los pueblos no
son ejidos ni terrenos federales se han considerado como propiedad privada por los organismos
regularizadores. '

El caso de las "tierras de los pueblos” o "pequefias propiedades de los pueblos” es un tanto distinto
al que presentan "los pueblos”. Recordemos que este tipo de propiedad mantuvo su relacion con
los pueblos gracias a que se dividieron entre los mismos vecinos.

En este sentido, existen documentos del Siglo XIX que avalan la propiedad de la tierra (las famosas
"ojuelas”) y gue se reconocen como legales; pero dado que los sucesores del titulo original no se
ocuparon de actualizar los documentos, la venta de estos terrenos cae dentro de la irregularidad
gue caracteriza a gran parte del crecimiento urbano.

Con respecto a las formas de urbanizacion y su relacion con los actores urbanos casi no hay
estudios. Los pocos que existen, indican que estos "pequefios propietarios" son nativos de los
pueblos por lo que forman parte de una comunidad con practicas especificas que les dan identidad.

Se llegan a comportar como fraccionadores, por 1o que tienen conflictos con los colonos, debido a
la venta fraudulenta o por la falta y control de los servicios; y en algunas ocasiones, dan a vender
sus tierras a "corredores” inmobiliarios expertos en la venta de suelo para los sectores populares
(Azuela el al., 1984, Méndez, 1997).

En general, es escasa la informacion que se tiene sobre las formas concretas de urbanizacion de
este tipo de terrenos y, mucho menos, se conoce la relacién que pudiera existir entre la venta de
estas tierras para usos urbanos y las actividades comunitarias del pueblo.

Considerando todo lo dicho hasta aqui, -se podria plantear la existencia de una tipologia de la
"propiedad privada" directamente relacionada con actores sociales especificos que se conforman
alrededor de una determinada forma de propiedad.

Es decir, el tipo de tenencia determina: los agentes sociales que se involucran en las farmas de
acceso al suelo, las relaciones entre propietarios y colonos, y las formas de irreguiaridad del suelo
urbano. )

Esto no es novedoso; de hecho, grandes proporciones de la urbanizacién de la ZMCM se han
explicado a partir de este esquema.

El "paradigma"” de |a urbanizacion ejidal se ha construido a partir de las especificidades propias de
la tenencia, de los ejidatarios y de sus formas de relaciéon con los actores urbanos. Esto, en gran
medida se ha contrapuesto a las caracteristicas que se pensaba imperaban en la urbanizacidén de
la propiedad privada. Ahora habria que hacer io mismo para las modalidades de la propiedad
privada.
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Esta diversidad de formas de la propiedad privada y de actores sociales también lleva a pensar en
la posibilidad de la existencia de relaciones entre ellas mismas y con otros tipos de propiedad. En
este sentido, una cuestion que llama la atencién es que "los pueblos”, "las tierras de los pueblos” y
las "pequefias propiedades de los pueblos" se acercan mucho, por lo menos en su origen, a las
caracteristicas de la tierra ejidal.

La dotacién de ejidos fue una respuesta a la solicitud de los pueblos para recuperar u obtener
tierras, y en este sentido, es muy probable que muchos vecinos de los pueblos, se convirtieran en
ejidatarios aun cuando tuweran un solar dentro del "fundo legal" del pueblo o poseyeran algun
terreno de "repartimiento”.*

4 Estudios de caso sobre las caracteristicas de los ejidatarios sugieren que el reparto agrario no
siempre favorecid a los campesinos sin tierra. Para el caso del Distrito Federal existen evidencias
de que los ejidatarios eran obreros, artesanos, comerciantes, etc., por lo que no es dificil pensar
que también tuvieran algun pedazo de tierra en posesion,

De esta manera, tenemos a vecinos de los pueblos que pueden aparecer como duefios de un solar
en el pueblo, como pequefios propietarios y como ejidatarios. Ninguna de estas categorias excluye
a la otra, ya que puede jugar el papel de uno o de los tres agentes sociales simultaneamente.

Esto, evidentemente, tiene implicaciones importantes en la urbanizacién de la periferia de la ciudad.
A partir de un estudio realizado en Ecatepec (Méndez, 1997), se tienen evidencias de que una
parte de la urbanizacién periférica se esta llevande a cabo a partir del establecimiento de relaciones
complejas entre diferentes tipos de propiedad, ellas tienden a impactar las formas de urbanizacion
y confrontan dos tipos de poblamiento claramente diferenciados: la colonia popular y el pueblo.

En lo que respecta a las formas de urbanizacion sucede que un mismo agente social juega
diferentes papeles en tomo a la propiedad.

Como "pequeio propietario” puede tener diferenies opciones: vender directamente a los colonos;
acaparar algunos terrenps de sus vecinos (a partir de su compra); y moverse dentro de los terrenos
de los fraccionadores clandestinos q, en todo caso ceder su tierra a un "corredor inmobiliario" para
su lofificacién y urbanizacién.

Tal parece que la venta y urbanizacion de este tipo de tierras permite en cierta medida la
permanencia de -las tierras ejidales, los pegquefos propietarios que ahora se presentan como
ejidatarios buscan mantener el gjido aunque en algunos casos, ante la fuerte presion por urbanizar
la zona, también se ven obligados a venderlo.®

Estudios de caso sobre las caracteristicas de los ejidatarios sugieren que el reparto agrario no siempre favorecio a los
campesinos sin tierra. Para el caso del Distrito Federal existen evidencias de que los gjidatarios eran obreros, artesanos,
comerciantes, etc., por lo que no es dificil pensar que también tuvieran algin pedazo de tierra en posesion.

En Ecatepec, en la Colonia Ciudad Cuauhtémoc, ta presidn la ejercid un organismo encargado de regulanzar la tierra (CRESEM) que
tenia fuertes intereses en desarrollar en este lipo de terrenos, un fraccionamiento progresivo -esto en los terrenos aledanos a la Colonia
Ciudad Cuauhtémoc (Méndez, 1997).

Como se puede observar, el tipo de propiedad determina el papel que jugara el propietario de la
tierra ante el proceso de urbanizacion, lo que nos hace pensar en que existe claridad en los
poseedores de la tierra de las caracteristicas especificas de cada tipc de tenencia.

Las relaciones de propiedad que se establecen también inciden en la confrontacion entre los
pueblos y las colonias populares.

Como ya se sabe, ambos poblamientos son diferenciados, y quizas la diferencia mas importante se
centra en el hecho de que, en los pueblos, |as relaciones comunitarias y el reconocimiento social de
la tenencia de la tierra son parte de las relaciones de propiedad.
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Esto no sucede en las colonias populares, en donde su formacion se debe a la creciente expansion
urbana y a la ausencia de opciones de vivienda para los sectores de bajos recursos y en las que
las relaciones de propiedad se establecen a partir del contacto con el propietario de la tierra que se
pretende comprar o con el fraccionador ¢landestino ¢ con el lider del lugar.

Esta distincion fundamental coloca a "los pueblos" como asentamientos que excluyen la
participacion de tos colonos y que ejercen el control de algunos servicios y equipamiento basicos
como la luz eléctrica y las escuelas publicas.

Como puede apreciarse todavia hay mucho que hacer y estudiar acerca de las peculiaridades de la
propiedad privada y su relaciéon con el proceso urbano. La existencia de una compleja estructura de
la propiedad privada, conformada por diferentes agentes sociales y diversas relaciones de
propiedad, tiene que estudiarse desde diferentes dimensiones.

Es dificil esbozar una conclusion de este trabajo ya que queda mucho por investigar, sin embargo,
se plantearon puntos y problemas que pueden orientar la basqueda de respuestas a las preguntas
planteadas aqui.
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7.2. Trayectoria de las reservas territoriales en México: irregularidad, desarrollo urbano y
administracion municipal tras la reforma constitucional de 1992.
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Universidad sin, Circuito 2 Col. Chamilpa. CP. 62210, Cuernavaca, Morelos. E-mail:
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Resumen

Se discuten los cambios que la reforma de 1992 al articulo 27 constitucional, introdujo en las
modalidades de conformacién de reservas territoriales para el desarrolio urbano. Después de
constatar que los nuevos procedimientos para incorporar suelo de propiedad social al crecimiento
ordenado de las ciudades no han sido suficientemente exitosos para disminuir su ocupacion
irregutar, se concluye que ello se debe a dos razenes principales: en primer lugar, se mantiene una
sobrerregulacién del Estado sobre los propietarios de las tierras ejidales y comunales, que es
necesario eliminar; y en segundo término, la capacidad de los gobiernos municipales para ordenar
y planificar el desarrollo urbano es todavia muy limitada, debide a que los avances reales de la
reforma municipal de 1983 han sido insuficientes. Para finalizar, se sugiere plantear en nuevos
términos la nocién eje reservas terriforiales, y se apuntan las grandes areas de la administracién
municipal en las que es necesario centrar esfuerzos.

1. Introduccion

La planeacion urbana en México se institucionalizd en el periode 19761978, con la pubiicacion de la
Ley General de Asentamientos Humanos y el primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano,
respectivamente.

En ese momento se asumid que las dimensiones alcanzadas por el proceso de urbanizacion en
todo el pais requerian de una orientacién raciocnal que sd¢lo podia darse con las acciones de
gobierno y la inclusién y participacion de la sociedad, los pobres resultados mostrados en afios
posteriores, sin embargo, desembocaron en el desprestigio de la gestién publica y llevaron a
preferir la opcidn del "dejar hacer” o "hacer lo posible".

Fue notorio cierto abandono de los programas urbanos que a fines de los ochenta e inicios de los
noventa se observé en varias ciudades, la ciudad de México entre ellas, donde pasaron diez afios
para que se actualizara su Programa de Desarrollo Urbano 1987-1988, al cual ya se le habian
hecho cerca de 3 mil 500 adecuaciones.

Sin duda, la crisis econémica de los afios ochenta fue uno de los factores que incidieron tanto en
los resultados de las politicas urbanas como en la posterior retraccién de las instituciones publicas
para invelucrarse en medidas de ordenamiento territorial; se impuso en ese sentido, la urgencia por
instrumentar medidas econdmico-sectoriales de ajuste.

A esto se sumé el impulso y consolidacién de un modelo econémico de apertura comercial,
desregulacion estatal y fomento a la inversion privada externa, que termind por relegar a la
planeacién y politicas territoriales como un mero punto de referencia -si bien se mantuvieron
institucionalizadas- '

Ciertamente no desaparecieron los programas que tenian que ver con la gestion del suelo, como el
de reservas territoriales, el, de regularizacién de asentamientos populares sobre terrenos ejidales, y
el de control de la expansion fisica mediante el Area de Conservacién Ecologica en el Distrito
Federal o el programa "Pinte su Raya" en el Estado de México, pero los actos mas importantes
estuvieron encaminados a otorgarle funcionalidad econdmica a ciertas zonas de la ciudad para que
se insertara en los moldes que exigia el programa de modernizacién del pais, el proyecto mas

5
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exitoso de la época fue el centro comercial y de servicios de alta calidad de Santa Fé, que con 800
hectareas era la reserva territorial mas grande de la ciudad (Olivera, 1993: 130).

Esto Gltimo sin embargo, mas que representar un aspecto negativo, evidencia que todo el tiempo
ha habido necesidad de un equilibrio y una complementariedad entre la normatividad y regulacion
del crecimiento urbano y el impulso al desarrollo econémico de las ciudades; es decir, que ha sido
necesario sumar a la visidn espacialista que representd la planeacion fisica mediante el uso del
zoning y la normatividad urbana como instrumentos principales, las perspectivas economicas y
sociales, cuya dinamica permite o evita llevar adelante los proyectos disefiados para la ciudad.

Hoy en dia es plenamente reconocido que la planeacion urbana tiene que incorporar también las
dimensiones politica, cultural y ambiental, en el entendido de que !as ciudades constituyen, ademas
de complejos sistemas productivos y ecologicos, la forma cultural mas avanzada de la manera en
que |la sociedad se organiza y se reproduce, Es decir, no son sélo areas o puntos en el territorio.

Ahora bien, un aspecto que llama la atencién es que, a pesar de la pérdida de prestigio de la
intervencion del Estado en los asuntos urbanos en .el periodo 19821988, los planes de desarrollo
urbano locales que se derivaron de la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) se
consolidaron en la gestidn estatal y municipal de las ciudades (Azuela, 1998: 54).

Ello sin lugar a dudas, es un reflejo de la utilidad practica de la planeacién urbana, y se deriva de
dos realidades incuestionables: 1) de la reforma municipal que se inicid en el sexenio presidencial
de Miguel de la Madrid y, 2) la dindmica de la urbanizacién del pais y las demandas sociales
relacionadas con ello.

Respecto al primer punto, su principal caracteristica es la transmisién de poderes hacia los niveles
municipales de gobierno, espacios donde |la administracion federal dificiimente puede desempefiar
satisfactoriamente las tareas de promocion del desarrollo econdémico y gestion de los asuntos
ambiental, social y urbano. La reforma constitucional que permitid poner en marcha escs cambios
fue la que se hizo en 1983 al articulo 115 (Cabrero, 1998).

En cuanto al segundo inciso, referente al incesante crecimiento urbano nacional, se considera que
la planeacién urbana es el tnico instrumento que permite dar sentido al desarrollo de la ciudad, ya
que resulta dificil imaginar que ésta crezca orgapicamente sobre la base de decisiones individuales
y adiciones marginales fundadas en intereses particulares por ausencia total de un ente publico
(Rebora, 1993:32). En ausencia de planeacién urbana, la segregacién socio-espacial en las
ciudades se acrecentaria.

El "interés publico", por lo tanto, junto con la reforma municipal, configuran una base de legitimidad
de las autoridades municipales urbanas y de la planeacion en los espacios en que confluyen y se
enfrentan distintas secciones del capital y de la sociedad civil entre si y aun con ef mismo Estado
(Friedman, 1999: 45).

La planeacion urbana, en sintesis es un instrumento encaminado a favorecer la gobernabilidad de
las ciudades en su aspecto politico, a promover el desarrolio de las actividades productivas en su
aspecto econdémico, a procurar la sustentabilidad ambiental en su aspecto fisico-técnico, y asegurar
la convivencia ciudadana en su aspecto de sustentabilidad social.

Pero a diferencia del pasado, es necesario hacer una evaluacion permanente del ejercicio
planificador, realizar adecuaciones a las estrategias' sobre la marcha {(que les confieran
flexibilidad), y sobre todo, debe ser un ejercicio incluyente en lo social favoreciendo los recursos de
la comunicacion y la negociacién. '
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Cifténdonos en esta ocasion a uno de los principales problemas de la urbanizacién del pais y que
constituye un .punto neuralgico, nos referiremos en adelante al problema de la falta de suelo para
el desarrollo urbano ordenado, y mas especificamente, al asunto de las reservas territoriales para
el crecimiento urbano planificado.

Si el tema ya era importante en los anos setenta. actualmente lo es todavia mas por el continuo
crecimiento urbano a nivel nacional, que se traduce en un creciente déficit de terrenos "adecuados”
para la construccion de viviendas, en la carencia de infraestructura y equipamiento, y en ciudades
mas grandes y cada vez mas numerosas.

De las 119 ciudades existentes en 1960 se llegd a 229 en 1980 y a 350 en 1995; la pobiacidon
asentada en ellas ha crecido en esos mismos afics de 14.3 millones a 37.5 y 58.7, con lo que el
grado de urbanizacién nacional (porcentaje de poblacion urbana en localidades de 15 mil y mas
habitantes respecto a la poblacidn total}) ha ido aumentando de 41.2% a 56.2% y a 64.4%
respectivamente (Garza. 1998).

El problema del espacio para crecer que necesitan las ciudades es doble y conjuga la dimension
territorial en cuanto a extension y caracteristicas fisicas, con la dimensién juridica en términos del
cumplimiento o incumplimiento de la normatividad urbana vigente al momento de incorporar suelo
al desarrollo urbano.

Ya con anterioridad Azuela (1989a y 1989b) se habia referido a la cuestion juridica: la propiedad
social de la mayor parte de las tierras que rodean a las ciudades mexicanas, al estar sujetas a un
régimen agrario que prohibia su urbanizacién a pesar de lo inminente de dicho proceso, evité un
control de! derecho comun (urbano) para su incorporacion ordenada a la ciudad.

Ello derivd en una doble ilegalidad, la de la venta del ejido y terrenos comunales (que estaba
prohibida hasta 1992) y la conformacién de colonias populares (principaimente) que incumplian la
normatividad exigida por las autoridades urbanas a un fraccionamiento para ser autcrizado. De
hecho, una peculiaridad del crecimiento de las ciudades mexicanas ha sido el predominio de
asentamientos irregulares sobre terrenos ejidales y comunales.

Un ejemplo de lo antericr es que entre 1983 y 1995 se incorporéron al desarrollo urbano nacional
90 mil hectareas irregularmente y 30 mil por la via legal. Y el asunto se complica si se toman en
consideracion los siguientes aspectos (SEDESOL, 1999):

1. Hay una escasez de suelo apto para el crecimiente urbano ordenado, ya que 65% del que
esta disponible es ejidal o comunal. Dicha superficie, aun cuando legalmente' puede ser
incorporada al desarrollo urbano, tiene que pasar antes por un proceso de certificacion
juridica que lleva su tiempo y en el transcurso del cual puede ser ocupado ilegalmente.

2. Los planes de desarrollo urbano actualizados y vigentes determinan un reguerimiento
promedio de 150 mil hectareas de terreno por lustro en todo el pais, en caso de mantenerse
la tasa de crecimiento demografico de la primera mitad de los noventa (que fue de 2.7%
promedio anual para la poblacion urbana). Anualmente, por lo tanto, deben incorporarse al
desarrollo urbano 30 mil hectareas que permitan ademas de resolver las necesidades de
expansion contar con ciudades productivas y receptoras de inversion nacional y extranjera.

3. El requerimiento anual de suelo en tas 16 ciudades principales de la frontera norte es de
6.500 hectareas segtn los planes de desarrollo urbano, Estas ciudades son Tijuana,
Tecate, Mexicali, San Luis Rio Colorado, Nogales, Hermosillo, Agua Prieta, Ciudad Juarez.
Chihuahua, Torreén, Saltillo, Ciudad Acufia, Piedras Negras, Nuevo Laredo. Reynosa y
Matamoros.

-20-



DIPLOMADO EN VIVIENDA ING. ARQ. J. JESUS ALVAREZ FLORES

4. En cuanto a las 4 zonas metropolitanas mas grandes (ciudades de Monterrey, Guadalajara;
México y Puebla) su requerimiento anual de suelo es de 5.800 hectareas en conjunto.

5. Considerando la periferia de todas estas ciudades y un plazo mucho mas largo, tres
millones de hectareas de ejido conforman la reserva potencial de suelo. El desafio es como
incorporarlas mediante los cauces legales y en cumplimiento de las normas urbanjsticas.

En su momento, la LGAH permitié enfrentar retos similares al:

a) Establecer la concurrencia de la Federacion de las entidades federativas y de los
municipios, para la ordenacién y regulacion de los asentamientos humanos en el territorio
nacional;

b) b} fijar normas basicas para planear la fundacién, conservacion, mejoramiento y crecimiento
de los centros de poblacion; y

¢) definir los principios conforme a los cuales el Estado ejercerad sus atribuciones para
determinar las correspondientes provisiones, usos, reservas y destinos de areas y predios.

Estas atribuciones fueron posibles gracias a las modificaciones a los articulos 27, 73 Y 115
censtitucionales realizadas en 1976 (Olivera, 1989).

Perc si la LGAH inaugura en 1976 la planeacién urbana institucionalizada y permite establecer un
sistema nacicnal de planeacién del suelo urbano, 1992 representa un parteaguas desde el que se
sientan las bases para un cambio sustancial en fas condiciones para gestionar la transformacion
del suelo rural periurbano a suelo para usos urbanos, debido a una nueva reforma al articule 27
constitucional y a su reglamentacion mediante la nueva Ley Agraria de 1092 y su posterior
incorporacién a la LGAH de 1993.

Con estas reformas se salva el conflicto entre las legislaciones urbana y rural Que -como ya se dijo-
favorecié la expansién desordenada de las ciudades.

Con la reforma al articulo 27 constitucional el panorama para las periferias urbanas cambia en
forma importante, ya Que por primera vez resulta técnica y juridicamente factible prever una "bolsa
de suele” para efectivamente ordenar y controlar el crecimiento fisico de las ciudades.

Los intentos anteriores orientados en dicho sentido no contaron con las ventajas del marco legal
actual ni, sobre todo, estaban controlados por una institucion del sector urbano (Secretaria de
Desarrollo Social actualmente) sino del sector rural (Secretaria de la Reforma Agraria). Cabe
sefialar, no obstante, que la reforma consistié solamente en un paso inicial y necesario, que ha
tenido que ser traducido a los requerimientos del desarrollo urbano que originalmente no fueron
considerados.

Las secciones siguientes abordan la forma como se ha expresado, antes y después de la reforma
al articulo 27 de la constituciéon en 1992, la situacién legal del-ejido en los problemas seculares de
acceso al suelo para la vivienda popular; particularmente en relaciéon con las dificultades para la
constitucion de reservas territoriales para el crecimiento ordenado y los problemas asociados como
el aumento permanente de asentamientos irregulares.

Dado que los nuevos procedimientos para incorporar suelo de propiedad social al crecimiento
ordenado de las ciudades no han side suficientemente exitosos para disminuir su ocupacion
irregular -como se vera- , se plantea la tesis de que hay razones de indole politico-institucional,
administrativa y de gestion, y cultural, gue permiten entender tales resultados.
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En primer término y desde la dimension institucional, que se refiere a los mecanismos de
regulacion entre actores sociales, se plantea que prevalece una sobrerregulacion del Estade sobre
los propietarios de las tierras ejidales y comunales, que es necesario eliminar.

Desde el punto de vista administrativo y de gestién, referido a la capacidad de los gobiernos locales
para resolver problemas, la capacidad de los gobiernos municipales para ordenar y planificar el
desarrollo urbano es todavia muy limitada, debido a que los avances reales de la, reforma
municipal de 1983 han sido insuficientes. :

En tercer término, las tradiciones culturales de los propietarios del suelo ejidal, enraizadas en una
cosmovision rural y asistencia lista ha impedido hasta ahora la conformacién de un mercado de
suelo urbano dinamico en las periferias metropolitanas.

Para finalizar, se sugiere plantear en nuevos términos la nocion de reservas territoriales para el
desarrollo urbano, y se apuntan las grandes areas de la administracién municipal en las que es
necesario centrar esfuerzos.

2. El sentido de la reforma constitucional de 1992 al articulo 27 y su significado para el desarrolfo
urbano.

Al romper con ei tabu del ejido como una institucion intocable, la reforma al articulo 27 y su
reglamentacion mediante la Nueva Ley Agraria le retiran el caracter de inalienable, imprescriptible e
inembargable, lo que significa en términos llancs, la posibilidad de que se venda, se arriende o se
hipoteque.

E! propodsito declarado fue iniciar los cambios que permitieran "modernizar” el campo, entendiendo
por esto una mayor producciéon y productividad, con base en el otorgamiento de certidumbre
juridica a la tenencia de la tierra y en la posibilidad de asociaciones entre todo tipe de productores
que quieran hacerla, lo que a su vez incidiria en una mayor inversion privada, en su capitalizacion.

Entre las principales limitantes para el desarrollo rural que se mencionaron en la iniciativa de
reforma sobresalen: el minifundismo, como resultado del crecimientc demografico, la baja
productividad y participacion def sector primario en el Producte Interno Bruto nacional; ia falta de
inversién ocasionada en parte por la poca certeza.

Que para todas las formas de tenencia de la tierra representaba un Estado que permanentemente
debia repartir tierra; la insuficiencia de la inversion publica para cubrir las necesidades, de crédito
de los productores; la imposibilidad de mantener subsidios que no siempre cumplian un claro
propédsito social, y la practica comun de la renta y venia de tierras ejidales al mar; gen de la ley.
Todo ello agravado, ademas, por los crecientes niveles de pobreza de la poblacion rural.

Con base en los puntos anteriores y con sustento en un discurso modernizador cuya propuesta era
la libertad y justicia para el campo, se decidid la conclusién del reparto agrario. Desde ese
momento una meta importante seria revertir el minifundismo brindando libertad para disponer de la
tierra social y poder generar economias de escala; la reactivacion del campo, se dijo, s6lo se
lograra si se da seguridad juridica al posesionario de la tierra y se permiten formas de asociacion
qgue antes no eran posibles.

En su dimensién politica la reforma parecié marcar el fin de la tutela gubernamental sobre los
ejidatarios, pero sobre todo fue importante la concepcion ideolégica subyacente que pretendi¢ que
el ejido funcionaria mejor si se le dejaba expuesto a las leyes del mercado con intervenciones del
Estado que sélo cumplieran funciones complementarias.

Su implementacién, ademas, representaba una adecuacién de las leyes nacionales orientadas a la
participacién de México en el Tratade de Libre Comercio, de America del Norte (TLCAN), que en
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esas fechas se discutia como una opcidon absolutamente favorable para el desarrollo econémico
nacional. En varios sentidos era una reforma necesaria, pero en muchos aspectos mas resulté
incompleta.

Era necesario por ejemplo, dar fin a la prohibicién de la venta y arrendamiento de la tierra que eran
ya una practica bastante extendida; contrarrestar los cacicazgos ejidales para en su lugar favorecer
la faceta del ejido como organo de representacién campesina; y concluir el reparto permanente de
tierra.

Pero al mismo tiempo, como incluso el mismo Gustavo Gordillo -quien intervino en las discusiones
‘de la reforma como funcionario de la Secretaria Agricultura y Recursos Hidraulicos- lo apuntd, la
reforma del ejido (deberia) articula(r) una reforma politica, una reforma econémica y una reforma
social, con lo que se estaria hablando de una nueva reforma agraria (énfasis nuestro).

La ausencia de esta nueva reforma ha impedido alcanzar los objetivos de modernizacion del
campo, como lo prueban numerosos estudios y las propias declaraciones de los productores
agricolas que demandan una revisién de la reforma (Rello, 1996).

No puede negarse que la realidad rural y las leyes agrarias ya estaban desfasadas, que algunos
sectores de la economia primaria si se han visto beneficiados con la reforma y que ha ocurrido
cierta redistribucién de la propiedad y del control de los recursos naturales; pero también es cierto
que los efectos globales se han concretado en un campo mexicano mucho mas heterogéneo.

Ahora bien, aungue en ninguna parte de la iniciativa para la reforma se menciona el ambito urbano,
el decreto correspondiente, y posteriormente la Ley Agraria (LA), tienen que retomarlo. La
disposicion que permite cambiar el status de la tierra de propiedad colectiva a individual le confiere
al campesina una condicion de sujeto activo en relacion a la urbanizacion, diferente al que antes
tenia, lo cual provocé una serie de temores sobre sus efectos posibles en el crecimiento urbano.

Destacaron sobre todo las observaciones en el sentido de que ocurriria una venta y urbanizacion
masiva de las parcelas ejidales con amplia participacion de inversionistas privados, lo que
necesariamente llevaria a un crecimiento irregular todavia mayor al que ocurrid con anterioridad a
la reforma.

No se dio la venta indiscriminada de tierras ejidales como se dijo -ni en el campo ni en la periferias
urbanas-, por varias razones. Por el momento Unicamente mencionaremos que en parte se debe a
que varias disposiciones legales evitan que sea un proceso sencillo.

Es decir, la venta de las parcelas con fecha posterior a la reforma al articulo 27 y a la publicacion
de la Ley Agraria no constituye una transaccion valida en términos juridicos si no se somete a 'las
nuevas disposiciones.

En efecto, el articulo 87 de la Ley Agraria, sefala que "cuando los terrenos de un ejido se
encueniren ubicados en el area de crecimiento de un centro de poblacion, los nicleos de poblacidn
podran beneficiarse de la urbanizacion' de sus tierras. En todo caso, la incorporacién de tierras
gjidales al desarrollo urbano debera sujetarse a las leyes, reglamentos y planes vigentes en materia
de asentamientos humanos”.

Posteriormente en la LGAH de 1993, en su articulo 38 se declara que el "aprovechamiento de
areas y predios ejidales y comunales comprendidos dentro de los limites de los centros de
poblacién que formen parte de las zonas de urbanizacion ejidal y de las tierras de asentamiento
urbano en ejidos y comunidades, se sujetard a lo dispuesto en esta ley, en la Ley Agraria, en la
legislacion estatal de desarrollo urbano, en los planes o programas de desarrollo urbano aplicables,
asi como en las reservas, usos y destinos de areas y predios"
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2.1. ¢En qué consisten las nuevas disposiciones legales y cémo se aplican?

La disposicion mas relevante por sus implicaciones tanto para el sector agrario como para el
urbano, es el Programa de Certificacidén de Derechos Ejidales y Titulacion de Soilares Urbanos
(PROCEDE); su finalidad es dar certeza y seguridad juridica en la tenencia de la tierra a los
integrantes de los ejidos del pais, mediante la entrega de certificados parcelarios y/o certificados de
derechos sobre tierras de uso comun, o ambos, segun sea el caso, asi como los titulas de solares
urbanos, a favor de todos y cada uno de los individuos que integran los ejidos de! pais que asi lo
soliciten (Procuraduria Agraria, s/f).

Asi el PROCEDE, que se puso en marcha el 10 de marzo de 1993, no representa la privatizacién
de las tierras ejidales ya que sdlo persigue su regularizacién mediante la expedicidn y entrega de
los certificados y titulos correspondientes (la privatizacion en todo caso es posterior). La cobertura
del programa es de 29 mil 951 ejidos y comunidades agrarias que agrupan a 3.5 millones de
"ejidatarios y comuneros, asi como a 4.6 millones de parcelas y 4.3 millones de solares urbanos.

La superficie de los ejidos representa el 50% de! territorio nacional y la poblacién ocupante
representa a poco mas del 25% del total de los habitantes del pais. Entre los beneficiarios se
encuentran incluidos, ademas de los ejidatarios y comuneros, los avecindados y posesionarios.

Sumarse al Procede, sin embargo, nho es una decision individual de los ejidatarios, sino que es una
decisién tomada en la Asamblea ejidal. A ésta se le convoca con 30 dias de anticipacion; en una
primera convocatoria debe instalarse con las tres cuartas partes del total de los ejidatarios; las
resoluciohes se toman con las dos terceras partes de los ejidatarios que asisten, y debe estar
presente un representante de la Procuraduria Agraria y un fedatario publico.

A la Asamblea le corresponde delimitar las areas de uso comun, de asentamiento urbano y
parcelado y tomar la decision de certificar la posesion de la tierra de la manera que mas le
convenga, cumpliendo todas las formalidades y requisitos que la ley establece. Estos
procedimientos fueron los que en un principio generaron los comentarios sobre la privatizacion
inminente del ejido, aunque posteriormente han sido considerados como un candade que permite al
Estado mantener su control sobre el gjido, lo cual hace a la reforma no tan radical ya que las
decisiones no se toman Individuaimente (Azuela y Ward. 1994: 170).

Hasta marzo de 1998, se reportaba que 60% de los ejidos habian concluido su certificacién, cuatro
entidades federativas tenian una cobertura superior a 80%, quince entre 60 y 79%, siete entre 50 y
59% Y cuatro menos del 50% (Procuraduria Agraria, 1998); aunque estos datos deben tomarse con
precaucidén pues se han documentado retrasos en la mayoria de los Estados, como por eJemplo
para el caso de Puebla (Jones y Pisa, 2000:8).

El Procede no ha avanzado mas rapido debido a controversias de linderos y carencia de
documentaciéon basica, asi como por no ser obligatorio, entre otros motivos. No obstante, la
obtencidon de varios tipos de apoyo en el campo estd condicionados.-a la presentacion de los
certificados de posesion, como ocurre en el caso de los créditos.

Echar a andar el Procede requirié de cambios en el sector institucional agrario, la Secretaria de la
Reforma Agraria {SRA) mantuvo sus funciones de capagitacién, organizacion, promocion del
desarrollo agrario y el ordenamiento y regularizacion de la propiedad rural; pero se desconcentré ia
direccion del registro agrario nacional y se cred el Registro Agrario Nacional (RAN), con el
proposito de eficientar las actividades de registro sobre las modificaciones de la propiedad de la
tierra y los derechos sobre ia misma.

Asimismo, se crearon los Tribunales Agrarios (TA) y la Procuraduria Agraria (PA) como érganos
especializados para |la administracién y la procuracion de la justicia agraria.

-4 -



DIPLOMADO‘EN VIVIENDA ING. ARQ. J. JESUS ALVAREZ FLORES

En el sector institucional urbano el cambio mas importante sobrevino en mayo de 1992 con la
transformacién de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) en Secretaria de
Desarrollo Social (SEDESOL) mediante la cual, a través del Programa de 100 Ciudades (P-100), se
retoma la idea de consiituir reservas territoriales para el desarrollo urbano, que hasta ese momento
estaba relegada después del fracaso que en ese sentido habia tenido el programa anterior
encabezado por la Sedue.

Este fue un momento importante porque significd, por una parte, la finalizacién del periodo de la
planeacion urbana coordinada a nivel nacional en forma centralizada; por otra parte se cristalizo
-con el P-100 la fase de descentralizacion de funciones planificadoras a las ciudades, como se
habia previsto en la legislacion en 1983.

Las reacciones dentro del grupo de instituciones urbanas a las reformas constitucionales de 1992 y
al PROCEDE, sin embargo, no se dieron con la rapidez necesaria, pues fue hasta que inicio el
sexenio 1995-2000 qgue volvié a integrarse un programa de reservas territoriales con coberura
nacional como parte de un programa de incorporacion de suelo al desarrollo urbano. Esta vez sin
embargo, aparecen métodos novl3dosos para exlender la zona urbana ejidal, los cuales
presentaremos en la seccion siguiente.

3. Mecanismos para la conformacion de reservas ferritoriales para el desarroflo urbano y sus
resultados

3.1. Acciones pioneras (1971 a 1982)

Con anterioridad a las primeras acciones encaminadas a la conformacién de reservas territoriales,
la unica linea de trabajo dentro de las medidas de gobierno relacionadas con la incorporacién de
suelo al desarrollo urbanc dentro de la normatividad vigente tenia un caracter correctivo y
basicamente consistio en la regularizacién de la fenencia de la tierra en colonias populares.

Fue hasta 1971, cuando se cre6 por decreto presidencial el Instituto Nacional para el Desarrollo de
la Comunidad y la Vivienda Popular (INDECO), que se impulsaron por primera vez mecanismos de
caracter preventivo.

Hasta 1978 el INDECO orientd sus tareas a la construccién de vivienda de bajo costo,
fraccionamientos para trabajadores de bajos ingresos, y todo tipo de operaciones inmobiliarias. Se
le facultd también para ser beneficiario de expropiaciones de tierra ejidal y comunal con lo cual,
ademas de desarrollar programas de vivienda, pudo tramitar la dotacion de servicios (Aguado y
Hernandez, 1997: 126).

De 1978 a 1982 al INDECO se le convirti6 en agente inmobiliario federal con la finalidad de que
regulara el mercado de suelo urbano en los centros de’poblacion, previendo las necesidades de
crecimiento de cada uno y evitar asi la formacién de asentamientos irregulares (Aguado vy
Hernandez, 1997: 127). En el afic de 1982 el instituto se liquidé y sus delegaciones estatales se
transformaron en institutos de vivienda que aun funcionan.

El organismo encargado de la regularizacion de los asentamientos humanos en terrenos ejidales
desde 1973 fue el Comité (y Comision desde 1974) para la Regularizacion de la Tenencia de la
Tierra (Corett). Esta Comisién fue solicitante y beneficiaria unica de expropiaciones agrarias para la
regularizacion hasta 1979, cuando un nuevo decreto le obliga a coordinarse con la Secretaria de
Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP) e Indeco en las tareas de delimitacion de las
areas ejldales a regularizar.

Las actividades de Indeco y Corett, si bien se orientaron a enfrentar problemas derivados del
crecimiento urbano a nivel nacional, tuvieron un impacto marginal en razon de que no modificaron
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en lo mas minimo los procesos de expansion urbana ni contribuyeron a disminuir los dafios al
medio ambiente.

3.2. El sistema nacional de suelo para la vivienda y el desarrolio urbano, 1982 a 1988.

Durante el sexenio presidencial de Miguel de la Madrid (1982 a 1988) se multiplican las criticas a la
forma en que se venian enfrentando los problemas del crecimiento urbano,

El cuestionamiento basico era que ademas de regularizar se requeria una politica de fondo gque
resolviera de raiz la falta de suelo para el crecimiento ordenado de los centros urbanos, Se cred el
Sistema Nacional de Suelo para la Vivienda y el Desarrolic Urbano (SNSVDU) al que en el
Prograrma Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-88 se le define como una linea de accién
de caracter preventivo que haria posible el paso de la practica de adquisicion emergente,
desarticulada, insuficiente y en ocasiones subordinada de tierra para programas publicos, a la
generacion de una oferta amplia, oportuna y autofinanciada de suelo urbano.

La Corett se mantuvo a cargo de las acciones de regularizacion y como beneficiaria de las
expropiaciones para tal fin; la SEDUE por su parte, sustituyé a la SAHOP y quedd a cargo del
Programa Nacional de Reservas Territoriales y también se le faculté como solicitante y beneficiaria
de expropiaciones de suelo ejidal.

Ya el Plan Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda de 1978 y los planes urbanos estatales y
municipales habian Incorporado a su contenido las categorias de usos, destinos, reservas,
aprovechamientos, areas urbanizables y no urbanizables, etcétera; pero hasta ahora se
generalizaba su uso.

El programa de reservas territoriales como es bien sabido, fracasé por varias razones, Con la
finalidad de abreviar Unicamente mencionaremos las de mayor peso y que tienen que ver tanto con
su concepcion como con los procedimientos.

En cuanto a procedimientos, la limitante principal fue la propiedad colectiva de la mayor parte de
las tierras alrededor de las ciudades, la sujecidn de ellas a las leyes agrarias dificultaba su cambio
al régimen de propiedad privada y su control desde el derecho comun (urbano).

La unica posibilidad de constituir reservas territoriales (RT) era mediante el recurso de la
expropiacién, lo cual requeria del acuerdo y coordinacion entre las burocracias del sector urbano
representado por la Sedue, los gobiernos estatales, y la burocracia agraria representada por la
SRA. Sin embargo, lo que predominé fueron conflictos interinstitucionales que impidieron la
desincorporacion agil de los ejidos de su régimen de propiedad social y favorecieron en gran
medida su ocupacion irregular durante el proceso de expropiacion.

Para los ejidatarios en lo individual, la opcién de recibir una indemnizaciéon como resultado de la
expropiacion de sus tierras para constituir RT nunca fue mas rentable que la venta ilegal de su
propiedad. Vender en forma individual, por ofra parte, ha sido una ventaja adicional.

En cuanto a su concepcién y forma de ser presentadas en los planes de desarrollo urbano, las RT
eran un afadido impreciso, considerando la total falta de referencias a los lineamientos especificos
para su urbanizacién y a su necesaria vinculacion con programas de infraestructura, vialidad y
redes (Duhau, 1998: 221).

La zonificacion territorial también tuvo efectos en la urbanizacion ilegal del ejido y en el fracaso del
programa de RT, ya que la delimitacion de la periferia urbana en areas "urbanizables" y "no
urbanizables” indujo una reduccién en el precio de los terrenos de las "areas no urbanizables"
manifestandose en resultados totalmente contrarios a los perseguidos con la politica de contencién
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de la expansién urbana y de RT. El uso de la zonificacion se constituyd en un aliciente para la
ocupacioén irreqular de! suelo periurbano, -

Otro aspecto adicional, que no puede considerarse resuelto en la actualidad, es que los planes de
desarrollo urbano se han caracterizado por tener diagndsticos insuficientes, carecer de pronésticos
precisos y basarse en metas muy generales (Garza, 1999). Al concluir el SNSVDU, los resultados
estuvieron lejos de cubrir las expectativas generadas en su inicio, ya que de una meta de 66. 000
has de suelo a expropiarse entre 1983 y 1988 Unicamente se logré hacerlo con la tercera parte.

3.3. Cambios en el periodo 1989 a 2000

Con el cambio de sexenio se abandond fa opcién de las reservas territoriales para concentrar las
acciones en la regularizacion de la tenencia de la tierra. De hecho, el impulso que se le dio a la
Corett en los primeros tres afios (1989-1991) permitié regularizar un millén de lotes; la

regularizacién fue una prioridad de la politica urbana salinista como parte del Programa Nacional de
Solidaridad (Pronasol}.

Segun reportan Jones y Ward (1998a), durante todo el sexenio salinista se expropié casi la mitad
de la tierra para regularizacion de todo el periodo 1970-1994 y se emitieron cuatro veces mas
titulos de propiedad que en las tres administraciones previas juntas.

El cuadro 1, que tiene una periodizacién 1974-1990 y 1991-1997, indica claramente la importancia
del trabajo de regularizacion de asentamientos ilegales por la Corett en el segundo periodo. Una
desagregacion de las acciones para los afios correspondientes a la administracion de Carlos
Salinas y los que corresponden a Ernesto Zedillo (de acuerdo con el mismo Cuadro 1) nos indica
que el 71 % de los decretos de expropiacion, el 77.3% de la superficie afectada por la
regularizacién y el 66.8% de los titulos de propiedad entregados, se lievdé a cabo durante la
administracién salinista.

Cuadro 1. Regularizacion de asentamientos humanos por la Corett. 1974.1997

Afos | Decretos de | % Hectiareas | % Escrituras | %
expropiacién

Total 1.430 | 100.0 | 126.051 100,0 | 1.860.694 : 100.0

1874- 646 45.2 74.197 58,9 788.984 42.4

1990

1991- 784 | 54,8 51.854 41,1 1.071.710 | 57.6

1997

Fue en los tres Jltimos afios de la gestion de Salinas por cierto, una vez modificado el marco
juridico agrario y urbano, que los mecanismos para incorperar terrenos gjidales a proyectos de
desarrolio econdmico y social se enriguecieron, la expropiacion dejé de ser [a unica via ya que por
primera vez se verificd una asociacion entre gjidatarios, gobierno iocal e inversionistas en una
ciudad de |a frontera norte (en San Luis Rio Colorado, Sonora, el 30 de julic de 1992).

Este mecanismo es ahora una de las opciones con que cuentan los gobiernos de los Estados, los
gobiernos de los municipios y los ejidatarios e inversionistas privados para transformar la propiedad
gjidal en propiedad privada.

En el caso de la regularizacién de asentamientos humanos en tierra ejidal también hubo cambios
ya que ademas de Corett, la Asamblea ejidal queda facultada para realizar dicho tramite. Asimismo,
el articulo 38 de la LGAH faculté a la Asamblea para constituir, ampliar y delimitar la zona de
urbanizacion ejidal y su reserva de crecimiento al destinar el area a asentamientos humanos.
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Por otra parte, y para superar los conflictos que tradicionalmente han dificultado las expropiaciones
a la Coret1, se habilitaron comisiones de desarrollo urbanc en los Estados y municipios. Estas se
abocan a gestionar acuerdos que permitan a los gjidatarios incorporar por si mismos sus tierras al
desarrollo urbano dentro del marco legal. '

Otro cambic notorio en relacién a la expropiacién fue que cualquier inversionista privade podria
promoverla de acuerdo con la ley agraria, aunque la SRA ha establecido de manera informal que
ningun particular puede hacerla, obligando a la intervencion de los gobiernos de los Estados para
cubrir ese papel. : N

En suma, las reformas constitucionales del sexenio salinista, y fos ajustes en las instituciones, han
servido para que paulatinamente el sector institucional urbano y los gobiernos locales vayan
tomando el control de la gestién del suelo en las periferias urbanas.

3.4. Nuevas formas de incorporacion de suelo social

Con base en los lineamientos de la Ley Agraria y de la Ley General de Asentamientos Humanos, y
de que el PROCEDE avanza en el proceso de certificacion de la tenencia de la tierra ejidal y
comunal, se han puesto en marcha nuevos mecanismos para incorporar legalmente suelo al
desarrollo urbano.

Estos procedimientos de incorporacién de suelo son equivalentes a la conformacion de reservas
territoriales, aunque soélo son considerados asi hasta 1996 cuando se crea un programa a nivel
nacional en donde quedan incluidos todos; dicho programa es conocido como PISO.

En efecto, el Programa de Incorporacién de Suelo Social al Desarrollo Urbano (PISO) es el
resultado de una de las lineas de accién del Programa 100 Ciudades ya actualizado, el cual se
deriva a su vez del Plan Nacional de Desarrolle Urbano 1995-2000. La linea de accién se denomina
incorporacion de Suelo al Desarrello Urbano, y tiene como objetivo lograr la disponibilidad det suelo
necesario en las ciudades para satisfacer los requerimientos de vivienda, de equipamiento urbanoy |
de la propia expansion.

Las actuales disposiciones para incorporar suelo ejidal se basan en los siguientes esquemas: a)
expropiacién, b) asociacién (joint-ventures), ¢) compra-venta y d) enajenacion de bienes federales.

a) Expropiacion concertada de bienes gjidales y comunales

Es un acto de autoridad fundamentado en una causa de utilidad puablica. Se aplica indistintamente a
las tierras parceladas del gjido, a las tierras de uso comun y a las superficies para el asentamiento
humano. Se promueve la concertacién con el nacleo agrario con la finalidad de evitar fa oposicién
que generaimente ha manifestado en el pasado y asi acelerar su conclusién. La concertacién es la
novedad que distingue a esta modalidad de las expropiaciones anteriores; se puede concertar para
dedicar las tierras a proyectos nuevos de urbanizacion, o para separar areas de crecimiento de
poblados en regularizacion.

b) Adopcién de dominio pleno

Es el unico mecanismo mediante el cual la tierra de propiedad social se privatiza; pero la adopcién
del dominio pleno solamente aplica a las tierras parceladas del ejido y no a las tierras de uso
comun ni a las tierras para asentamiento humanc. Es una decisidn gue toman lo ejidatarios
individualmente, aunque ya una vez concluido el PROCEDE que, como se recordara, es una
decision de la Asamblea ejidal.

Cuando se ha adoptado el dominio pieno los titulares del sueio pueden comerciario de manera
directa. Las autoridades urbanas, sin embargo, manifiestan su preferencia porque los ejidatarios
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aporten la tierra de uso comun a sociedades inmobiliarias y no que la enajenen directamente a
terceros no ejidatarios, por temor a que no se desarrollen dentro de la normatividad urbanistica,
como de hecho ocurre,

¢) Aportacion de tierras de uso comin a sociedades mercantiles o civiles (inmaobiliarias gjidales)

Es la modalidad de incorporacion preferida por la SEDESOL y la Procuraduria Agraria. Es producto
de upa decision de la Asamblea ejidal aplicable a las tierras de usc comin y consiste en la
posibilidad de asociacion de los miembros del nilcleo agrario en lo individual o como persona
moral. La asociacion se puede dar con los sectores plblico, social y privado.

- Los primeros esquemas para constituir io gue en un principio se llamaron compaiias ejidales de
desarrollo urbanc se dieron entre 1992 y 1994 como pruebas piloto en quince ciudades del pais;
también se les ha denominado joint-ventures. La participacion de! sector privado en el gjido, sin
embargo, no es nueva, ya que la modalidad de permuta que hasta 1971 permitia adquirir tierra
gjidal en una ciudad a cambio de otra de caracteristicas parecidas en otro lugar, sirvié para que
desarrolladores privados construyeran complejos turisticos, parques industriales y vivienda no
popular.

d) Enajenacion de bienes federales

Se trata de terrenos propiedad de la Federaciéon que los gobiernos estatales y municipales, previc

dictamen de la SEDESOL, solicitan para ser utilizados en programas de desarrollo urbano y
- vivienda. Deben contar con un programa financiero que permita destinarlo a vivienda de interés

social para personas con ingresos maximos de 4 veces el salario minimao vigente. En este caso, la

superficie que abarcan en las diferentes ciudades no representa un porcentaje significativo.

4. Resultados de los nuevos mecanismos de constitucién de reservas territoriales.

La puesta en marcha de los mecanismos de incorporacion de suele arriba sefialados ha tenido
resultados muy variados en cada caso. Dichos avances, a pesar de no ser en la medida de lo
esperado, han sido posibles gracias al reposicionamiento de las instituciones urbanas.

4.1. Reposicionamiento del secfor institucional urbano como efecto de la reforma.

La reforma al articulo 27 en opinién de Jones y Ward (1998b), al no imponer la abligatoriedad de la
privatizacion del ejido y dejar al Estado el control de los mecanismos para la desincorporacién de
las tierra ejidales de ese régimen, representa el sostenimiento de la regulacién estatal bajo nuevas
formas. Dentro de las distintas dependencias reguladoras de! gobierno federal sin embargo, se da
un cambio en el balance de poder entre los sectores agrario y las agencias de planeacién urbana.

Por una parte, los gobiernos municipales y estatales han ganado una participacion mas activa en la
ejecucion de las acciones de urbanizacion del ejido, las cuales seguian con anterioridad una ruta
agraria. La SEDESOL por otra parte, ha abierto canales para controlar las rutas de incorporacién
de la tierra ejidal y comunal a usos urbanos.

La sefial mas reciente del reposicionamiento de las instancias urbanas es que la Corett, que hasta
febrero de 1999 pertenecia al sector agrario, ha sido sectorizada en la Secretaria de Desarrollo
Social, con lo cual se fortalece la coordinacién interinstitucional entre ambas entidades. La
sectorizacion implica que la Corett, ademas de que continde y fortalezca sus tradicionales
actividades de regularizacion de la tenencia de predios ejidales, ahora pueda adquirir terrenos
desocupados de propiedad federal, estatal, municipal y aun privada, ademas de ejidales.

La Corett se consiituye asi en una instancia que articula los ambitos institucionales urbano y
agrario, y que impulsa un trabajo mas cercano con los gobiernos municipales y estatales, con
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quienes debe coordinarse para impulsar proyectos especificos de construccion de vivienda popular
o para crear reservas territoriales.

De alguna manera, la sectorizacion se da como efecto de que las sociedades entre el sector ejidal
y el capital privado iniciadas en 1892 han tenido poco eco, y de que el programa PISO tampoco ha
cumplido las expectativas puestas en él; de esta forma, la participacién de las entidades
gubernamentales sigue siendo fundamental.

En suma, la sectorizacion de Corett es sélo una medida dentro de un conjunto mayor de acciones
que son necesarias, mientras que el programa PISO esta lejos de cumplir con las metas de
constitucion de reservas territoriales para el desarrollo urbano.

4.2. El PISO como ejemplo de un fortalecimiento inconciuso del sector urbano y de las
insuficiencias del mas reciente programa para crear reservas territoriales. ’

El programa PISO es una muestra del paso del control del proceso urbano gjidal desde el sector
agrario (SRA} al sector urbano (SEDESOL y gobiernos municipales). PISO surge en el afio de 1996
e invelucra la participacion del gobierno federal a través de la SRA, SEDESOL y oftras
dependencias normativas como Corett.

En cada entidad federativa el ejecutivo local coordina el programa con apoyo de las
representaciones locales de las dependencias federales mencionadas antes y de otras
dependencias municipales relacionadas directamente con el desarrollo urbano.

PISO pretende inducir de manera planificada y preventiva la incorporacian agil y concertada de
suelo ejidal y comunal para ser considerada en oferta legal al servicio de instituciones; publicas,
sociales y privadas de vivienda y desarrollo inmobiliario y asi dar acceso a costos accesibles a
tierra apta para la promocién, construccion y venta de vivienda de interés social, equipamiento
urbano y desarrollo regional; los mecanismos para lograrle son los anteriormente descritos.

Para que se ponga en marcha el programa se requiere del establecimiento de un convenio entre
instancias federales y locales; de éste resulta un Comité estatal de incorporaciéon de suelo, con un.
presidente, un secretario técnico y vocales ejecutivos. El presidente es el gobernador del Estado, el
secretario es el delegado estatal de Corett y las vocalias son ocupadas por representantes
estatales de SEDESOL, SRA, PA y RAN.

Mediante PISQ, los gobiernos estatales y municipales abririan y clasificarian una relacién de
predios ofertados legalmente, con usos y destinos autorizados, la forma de conversién decidida, y
los precios base y las condiciones y requisitos para acceder a los mismos; esta bolsa seria pdblica
y coordinada por el area designada por el gobierno estatal.

Cabe mencionar que dicha bolsa de suele se ofertaria solo si los ejidatarios no deciden, por si
mismos o en combinacién con sus eventuales socios, qué hacer con el suelo; una alternativa por la
que estos agentes pueden optar es el desarrollo de proyectos urbanos no habitacionales o
acciones de vivienda para sectores medios de la poblacién; de ser ese el caso, no tendria caso la
oferta publica del suelo,

Para que en cualquier Estado de la republica pueda establecerse un convenio ha de cumplir los
siguientes requisitos: 1) ser parte de las 116 ciudades incluidas en el Programa de 100 Ciudades,
2) tener autorizados o inscritos en el registro piblico de la propiedad sus programas y planes de
desarrollo urbano municipal, 3) que sus nucleos agrarios cuenten con certificados de derechos
agrarios, ¢ bien gue el comité estatal solicite que se realicen las acciones necesarias para la
incorporacion de suelo social al desarrollo urbano.
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La meta de PISO al afio 2.000 era incorporar 150 mil hectareas en las 4 grandes zonas
metropolitanas y 116 localidades del programa 100 Ciudades y en ciudades de prioridad estatal. De
las 150 mil hectareas 101 mil son de origen ejidal y comunal; es por ello que en los registros de
avances del programa se consideran los mecanismos descritos de expropiacion concertada,
regularizacion, dominio pleno e inmobiliaria ejidal.

Cuadro 2. Incorporacion de suele al desarrollo urbano y la vivienda (hectareas)

Expropiacion! Incorporaciéon a | Dominio pleno —

Afo | Concertada traves de la autogestionario Inmobiliaria Totales
(1) regularizacion (2) (Procede} ejidal

1996 6,705.05 5210.24 3.080.42 0.0 14.995.42
1997 1,542.28 5,770.10 7,189.82 3.840.61 18,342.82
1998 1,374.44 4.892.15 13,030.57 841.52 20.138.68
1999 (3){ 2,339.10 767.58 4.670.00 1.798.26 9.575.17
TOTAL 11.961.10 16,640.07 27.970.24 6.480.39 63,051.80
% 19.0% 26.4% 44.3% 10.3% 100.0%

Notas: 1) superficie incorporada via expropiacion en favor de los gobiernos de los Estados y municipios, son
reservas territoriales propiamente dichas; 2) comprende usos para vivienda, desarrollo urbano, infraestructura
y equipamiento; 3} datos al 30 de junio. Fuente: SEDESOL (1999), Incorporacion de suelo al desarrollo
urbano. Direccion 'General de Desarrollo Urbano.

Los datos del cuadro muestran que el mecanismo mas eficiente para incorporar suelo ejidal al
desarrollo urbano sigue siendo la expropiacién. Mas de la mitad de la superficie expropiada sin
embargo, es para programas de regularizacién de asentamientos irregulares por lo cual no puede
ser considerada reserva territorial.

Las que si pueden considerarse reservas territoriales son las casi doce mil hectareas expropiadas
de manera concertada y las seis mil cuatrocientas -hectareas contabilizadas bajo la modalidad de
inmobiliarias ejidales, que juntas representan el 29% de la superficie iotal registrada por el
programa PISQO como de incorporacion al desarrollo urbanc desde 1996 hasta mediados de 1999.

El 26.4% representado por la superficie expropiada para regularizacién no cumple por lo tante con
los criterios de incorporacion con fines preventivos, que es la intencién de las reservas territoriales.
Con la superficie considerada bajo la modalidad de dominio pleno por ofra parte, no se sabe que
parte de ella ha sido incorporada efectivamente al desarrollo urbano: es muy poco probable .que
las 27 mil hectareas reportadas

Se encuentren urbanizadas, ya que el dominio pleno se obtiene con la conclusién del Procede que
representa fa obtencién de certificados de propiedad parcelaria para los ejidatarios y no los obliga a
vender la tierra.

Ademas, el mecanismo preferido por las autoridades urbanas para que los ejidatarios transfieran
sus tierras a terceros es mediante fas inmobiliarias ejidales, que ha sido el rengién en el que se han
tenido menos avances. '

Los mecanismos mas eficientes hasta el momento son aquelios en donde los gobiernos
municipales y estatales tienen fuerte participacion o los terrenos tienen un destino para usos
colectivas. El mecanismo menos eficiente por el contrario, es aquel donde paricipa el sector
privado.
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4.3. Ef caso de las inmobiliarias ejidales

Considerando unicamente el caso de las inmobiliarias que es para el que existe informacion, los
desarrollos urbanos asi impulsados no satisfacen necesariamente la demanda de los sectores
sociales de mas bajos ingresos, a los cuales se debe en gran medida el crecimiento irregular y
anarquico de la mayoria de las ciudades, Por el contrario, el objeto de las inmobiliarias ejidales en
marcha hasta 1999 ha sido crear desarrollos para poblacién de ingresos medios y altos, clubes
hipicos y de golf, turismo, y parques industriales (Cuadro 3).

De los poco mas de mil cien ejidos que existen alrededor de las grandes ciudades, sélo en
dieciocho se han puesto en marcha inmobiliarias ejidales y Gnicamente en 13 entidades, Jones y
Pisa (2000: 9-11) encuentran las limitantes que a continuacion se mencionan, en el funcionamiento
de las inmobiliarias ejidales.

Tienen una estructura mercantil inadecuada, en donde no hay suficientes incentivos economicos
para el gjidatario: éste se encuentra en desventaja frente a los inversionistas privados al poseer
menos del 50% del capital de la sociedad; no recibe los beneficios econdmicos en un tiempo
razonable; y los riesgos no se comparten de forma equitativa.

Hay falta de transparencia vy vigilancia post-contrato. Los ejidatarios no tienen suficiente
participacion en los consejos de administracion y la informacién no les es dada a conocer. Por el
lado contrario, las decisiones tomadas mediante asamblea ejidal pueden mas adelante ser
cambiadas por otra asamblea cuando se dan los relevos de representantes.

*» A pesar del apoyo politico a las inmobiliarias, resulta muy complicado institucionalizar la
cooperacion de agentes informales ordinarios dentro de la planeacion formal vy
administrativa.

» No se aumenta la oferta de suelo para vivienda en general ni para los sectores de bajos
ingresos. Asi, no se eleva la eficiencia del mercado de tierra, ni se alcanzan relaciones
publico- prlvadas més efectivas.

= Algunos municipios ho estan preparados para adoptar los nuevos métodos de
administracion de la tierra implicitos en las sociedades.

* Finalmente, los cambios en el gobierno son mas lentos que fas demandas sociales y los
cambios en el sector privado.

En sintesis, los beneficios de la des regulacién del gjido para el gjidatario son sélo aparentes, en
tanto que no se le permite tomar decisiones de manera individual.

Para algunos autores, la reforma al articulo 27 proveyd al Estado con un arsenal de mecanismos
mas eficientes y menos hostiles de intervencién en relacién al pasado inmediato (Jones y Ward,
199B) que le permiten mantener su control sobre los nucleos agrarios.

Un ejemplo es la sujecion del ejidatario a las decisiones de la Asamblea, lo cual representa un
fuerte candado para la liberacién efectiva del mercado de tierras periurbanas. No es de extrafiar en
este sentido que el Estado siga protegiendo los derechos de propiedad de los ejidatarios cuando
estos han vendido ilegalmente su parcela después de la reforma, y que siga promoviendo
programas de regularizacidn de la tenencia en dichos casos.

El trato indiferenciado hacia los ejidatarios e inversionistas privados no ha convencido a ninguno de
los dos para desarrollar proyectos urbanos de gran envergadura, salvo casos aislados en donde el
sector gubernamental ha tenido una paricipacién muy activa.
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Hay en este sentido, todavia fuertes limitantes para un mayor involucramiento del sector privado
con los ejidatarios, que van desde la falta de crédito disponible, pasando por la desconfianza
mutua, la falta de experiencia y conocimiento detallado de la normas vigentes; hasta iniquidad en
los beneficios para los participantes en sociedades inmobiliarias, por ejemplo.

Las asociaciones entre el sector gubernamental y los ejidatarios por su parte, adolecen de la
imposibilidad del Estado para fungir como financiador de los proyectos. Y en el caso de los
gjidatarios que desean actuar individualmente, sujetarse a las normas les llevaria a elevar los
precios de sus terrenos y por tanto a salir del mercado popular al que siempre han servido.

4.4. Otros resultados (nuevas formas de ilegalidad)

La misma SEDESOL (1999) reconoce que ha surgido una nueva irregularidad como resultado de la
interpretacion dolosa de la Ley Agraria, lo cual se suma a las ventajas econémicas que siempre ha
tenido la urbanizacién ilegal tradicional. La nueva irregularidad se presenta después de la
certificacion del PROCEDE al hacer pasar a los certificados como comprobantes de propiedad
privada, cuando en realidad no lo son, ademas de que ello no permite cumplir la normatividad
urbana.

En los casos en que el gjidatario haya recibido el dominio pleno de sus parcelas, pero incumpla
huevamente las normas de urbanizacion, se convierte, en palabras de Varley (1995), en subdivisor
ilegal de tierras de propiedad privada (Jones y Ward, 1998: 262).

Lo anterior esta relacionado con el atraso en que se encuentran las formas de operacién, de los
registros publicos de la propiedad, que con frecuencia permiten que se inscriban predios ejidales
como propiedad privada, cuando en realidad no io son. .

Todo lo anterior conduce ineludiblemente a llevar a cabo dos tareas que consideramos
indispensables: por una parte es necesario replantear el concepto mismo de reservas territoriales v,
derivado de ello, los mecanismos mediante los cuales se constituyen; por otra parte, se debe
completar la reforma municipal iniciada desde los afios ochenta, de manera que los gobiernos
locales cuenten con una verdadera capacidad para gestionar su desarrollo urbano en este caso.
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Cuadro 3. Sociedades Mercantiles Inmobiliarias Constituidas entre 1992 y 1899

NGm Esiado F pag Bonagh Supcdlcn-a_ Socwodad Qojeto| Fecha de
. cranos {tias ) soc;au' aceptacwn
1992.199¢
1i{daja Cabtorma San Jose do! Cabo 270 261 3{inmgh injegralde B.C,SA da CV T 12.Vil.94
Sur
2iCoanyina San Antonio ge 10 B 13 532 4{Cg Narzas Sn Anlenie SA ge CV 1 22:Vil.94
J|Dsinlo Fedoral{San Maleo 128 45 5|Cilub e Golf Refo:ma SAge CV t t0-V11-94
Tiatenango .
a{Disinio Feaeral{San Maleo 128+ 33 4|Crub tiipito La Swerra SA da CV 1 ?8-X 94
Tialtenango
S[Guanajualg irapuato 25% 43 §|trapualg XXI SA da Cv [] 25.X4-94
8l8anLuis . -{Garna de laizco 85" 200 0ffiesdoncial La Tenerla SA de GV R IESEL
— Poiosy - | :
7[sanLuws | G anta de JAalsco a5 %4 fll.omas du La Garla SA de CV | 10-X-94
Polosi ) )
8lSan Luis Garnla de Jalsco 854" 578 1|Dasariolle del Pedragal SA de CV ! 21-1X-34
Potosi
9{Sinaloa Eitiapahlo 138 1257 2| Cd Indusinal Mazatldn, SA de CV H -I1X-94
10}Sonora Sanluis 236 3471 0|Contrue. 8 inmob. del Epdo 0& San Lwis SA de i 39-v1-92
cv
6 475 hay
1997.159%9
t1|Baza Cablornia JlLa Misdn 29 TS0 ofinmob. EndatLa Misibn, S da R.L daCV E 9-1.97
12|Mexico Sannago Cvauliaipan 315 54 9 Alcacin A 00 CV i, Ind. {30-1-97
13|0sstiio Federat|San Mateo 12877 10,9]ftio da Santa Fp SAde CV | . 24007
T1aktenango - '
14 1aja Caldarnia |Adoilo Lépaz Mateos 36 1100 0}{Polo da Desatrollo Carig Prieto SA de GV I nd. {5.1-8T
15|México La Pwegad. az 55 2l¥racc. La Pisdgad SA de CV 1 19-401-97
16]|México San Franoisco 158 22¢ t{inmod Egoa! Sn. Francisco T SA de OV i 22.v.97
Tepoiaco . .
17|Sinaloa El Tetudn 42 2201, 4[Dasarrollo Nuev® Allata SA de CV E. Il $7-XI-97
18|zacatecas La Escondwia 135 702 9inm obrharia Ejdal La Escondda SA de CV 1 11.0-98
19}tahseo Emihano Zapalta 5100 229 BfJorongo SA do CV E.| 19-X-98
20|Jabsco Emdiano Zapala L5440 272 JtTangara SA de CV E 19-X 98
ZifjJahsco Emiianc Zapaia 1587 V36.3|Acamaya SA de CV E.l 19.X-58
22 |Guanajualo La Joya 59 25.2;lnmgb. y Construciora Epgal la Joya SA de CV I y7-X1-98
23 [NMuavD Ledn Sapinas Hdalgo Q98 618 Djinmob. vel Epao Sabinas Hrdaigo ! 0-Vi99
24]msto Federal{San maleo 128 289.1iCumbres de Sanka Fe 1 9 vI-99
Tlaltenango -
____?aidabsco tagos de Morona 14B 2/.9]inmabihana Epgal La vegen 5A de CV ] 11.X-59
f 334 has,

NOTAS: | = Inmobiliario: E = Ecoturistico’ Ind = Industrial o
Se trata de los mismos ejidatarios ya que el ejido se fraccion¢ dando lugar a tres desarrollos inmobiliarios.
Ibid.

Fuentes: PA, Direccién General de Organizacion Agraria. Aportaciones de tierras ejidales de uso comun a
sociedades mercantiles inmobiliarias, mayo de 1997. Y Direccién de Apoyo a Piso de la Procuraduria Agraria
(2000). "Estrategias de politica publica para Incorporar suelo de origen gjidal y comunal al Desarrolio urbano
y la Vivienda” Estudios Agrarios 11, pp 128.129

5. Hacia un replanteamiento de las reservas territoriales y un fortalecimiento de la gestidon municipal
del desarrolic urbano ‘

En un sentido amplio la reserva territorial es toda superficie colindante con el area urbana de un
centro de poblacién o dentro de éste, que sea susceptible de ocuparse optimamente si no esta
construida, o de renovarse y densificarse si ya lo esta. Asi, la ciudad es una reserva en st misma.

La idea subyacente es que en funcion de la ubicacion particular de una superficie dentro de la
estructura urbana de la ciudad, de ia capacidad de soporte del suelo, del impacto ambiental
diagnosticado, y de las normas urbanisticas vigentes, la incorporacion planificada del suelo para el
crecimiento y regeneracion urbana permita potenciar el espacio ¢corno un recurso al servicio de las
necesidades colectivas y que al mismo tiempo sea funcional a los requerimientos de desarrolio
econdémico de la ciudad.

No se trata de contravenir a la LGAH de 1993 en la que se les define como "areas de un centro de
poblacion que seran utilizadas para su crecimiento”, sino de enriquecer su concepcion. De hecho,
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esta ultima resulta una definicion Uil pensando en la importancia de incidir sobre la orientacion de
la expansion fisica de las ciudades.

En todo caso, la definicion legal de reserva viene a ser reforzada por otras categorias que permiten
contar con la posibilidad de generar espacios para las diferentes nece5|dades de crecimiento que
se dan en cualquier ciudad.

En el caso anterior se encuentran las nociones de destinos (fines pliblicos a que se prevea dedicar
determinadas zonas ¢ predios de un centro de peblacion) y usos (fines particulares a gue podran
dedicarse determinadas zonas o predios de un centro de poblacion).

Las areas que integran y delimitan un centro de poblacion, sus aprovechamientos predominantes y
las reservas, usos y destinos, asi como la delimitaciéon de las areas de conservacion, mejoramiento
y crecimiento del mismo, estan consideradas en la zonificacién territorial de la ciudad.

La importancia de la zonificacién se deriva de que constituye un referente publico obligado tanto
para autoridades gubernamentales como para los habitantes de la ciudad, con lo cual se limitan las
posibilidades de' un manejo discrecional de la normatividad por parte de la autoridad y se imponen
ciertos limites y modalidades a la propiedad privada.

Se consideran asimismo, disposiciones legales que permiten’ modificar la zonificacion territorial
confiriéndole flexibilidad a la gestién urbana del suelo y al mismo tiempo Iegltlmando la planeacién
territorial como un instrumento eficaz.

Algo que no esta considerado en la definicion oficial de RT y que ampliaria el horizonte de
actuacion de los gobiernos locales en sus tareas de planificacion y gestion de los usos y destinos
del suelo, es que el suelo es un recurso finito, aunque al mismo tiempo polivalente: es decir que
hay que tener presente ia nocién de reciclado urbanc como una accién de mejoramiento o de
sometimiento de una zona a un nuevo proceso de desarrollo urbano para aumentar coeficientes de
ocupacién y utilizacion del suelo relotificacion o regeneracion (Mercado, 1997: 134 6-el arto 7
fraccion XXVIl de la Ley de Desarrollec Urbano del D.F.).

Hay que inceorporar a la definicién de reservas territoriales la idea de reciclado urbano e introducir
de esta manera una nocion de largo plazo que conlleve al redimensionamiento de la superficie total
disponible para el crecimiento futuro de las ciudades. .

Lo anterior implica que la politica de conformacion de reservas territoriales tiene que articularse con
los programas de vialidad y transporte urbano y con los planes de desarrollo econdmico.

Asimismo es fundar’nental no dejar de lado los aspectos operativos como son la modernizacion de
los sistemas de administracion municipal; la programacién, ejercicio y vigilancia del presupuesto; y
eficientar el trabajo de las oficinas locales del registro publico de la propiedad y del catastro.
“Algunos de esos aspectos, ciertamente, aun cuando de forma muy reciente, ya son considerados.

Ahora bien, el meollo del asunto en el caso de las RT esta en su disponibilidad -no fisica sino legal-
. Anteriormente sdlo eran consideradas reservas aquellas superficies libres de ocupacién que eran
gestionadas via participacion gubernamental; en la actualidad se ha abierto la participacion a los
empresarios privados.

Se salva asi el impedimento juridico anterior a la reforma de 1992 al arto 27 constitucional pero se
introduce un conflicto en cuanto a las facilidades y/o candados para la efectiva participacion del
sector privado y de los ejidatarios.

Desde nuestro punto de vista, existe una sobrerregulaciéon estatal que impide una circulacién
expedita de la superficie necesaria para el crecimiento urbano controlado. En otras palabras, una
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limitacién importante que enfrenta actualmente la politica de reservas territoriales, mas que su
constitucion como tales, es que no se ha encontrado la forma de generar una oferta controlada de
suelo.

El Estado debe reservarse la tarea de garantizar la generacion de oferta de suelo para atender la
demanda de la poblacién de mas bajos ingresos y dejar que la iniciativa privada haga su parte y
cumpla con los requerimientos urbanisticos y demas condiciones de ia planeacion.

Una férmula con probabilidades de enfrentar con éxito la urhanizacion popular como se ha dado
hasta ahora, debera ser una participacion conjunta de autoridades, propietarios del suelo e
inversionistas en el sector inmobiliario, para generar ofertas diferenciadas de suelo y salvar la
paradoja de que la oferta legal de suelo provoca la elevacion de su precio.

Una de las razones del fracaso del programa de reservas territoriales durante la gestiéon de Miguel
de la Madrid fue precisamente gue e! precio de las reservas territoriales constituidas nunca mejord
el de la venta ilegal del gjido. :

Hasta el momento, si se quiere ver asi, la forma mas eficiente para incorporar suelo ai desarrollo
urbano no es la propuesta del Estado sino el mercado privado (fuera del programa PISO
obviamente), cuando la tenencia de la tierra es privada y no social.

La unica salvedad del caso es que no incide en la demanda del amplio sector popular pero por eso
prcponemos que se trabaje en una oferta diferenciada del suelo, en donde al Estado le-
corresponderia gestionar aquella necesaria para proyectos populares, como de hecho lo ha venido
haciende, v en el caso de la propiedad privada unicamente vigilar el cumplimiento de la
normatividad.

. En lo que atafie a la gestion de los gobiernos municipales, esta pendiente la superacion de sus
deficiencias técnicas y financieras. Empero, si bien el diagnostico es correcto, la superacién de
tales problemas resuilta bastante compleja.

Alguncs autores {Kyun-Hwan, 1997; Hernandez y Villagbmez, 2000) han sid¢ precisos en identificar
los principales campos de la administracién municipal donde son necesarios mayores esfuerzos.
En el caso de las finanzas por ejemplo, el problema principal a enfrentar es que las
responsabilidades de gasto sigan superando a las fuentes de ingreso.

Esto tiene que ver con el monto de las transferencias y participacion del gobierno central a los
municipios, asi como con la capacidad recaudatoria de estos ultimos.

Pero el punto no termina ahi, ya que como bien puntualiza Kyun-Hwan (1987: 21), tan importante
como la cantidad que representan las transferencias del gobierno central como parte de los
ingresos totales de los gobiernos locales, es la compatibilizacién de las transferencias con las
pricridades de gasto de los municipios recipiendarios.

Aqui hay que decir que las altas tasas ele crecimienio demografico de la poblacion y el excesivo
crecimiento urbano juegan de manera permanente en contra de la capacidad financiera y
administrativa de los municipios.

En el aspecto técnico, es muy importante contar con el personal y el equipo necesario para
optimizar el desempeno de la administracién municipal. Un caso muy claro en el ambitoc urbano es
el de ias oficinas de catastro y del registro publico de la propiedad, donde hace falta mucho trabajo
para que pueda obtenerse un incremento en la recaudacién de impuestos.

Algunas de las tareas pendientes son la actualizacion de regisiros, de la cartografia utilizada, la
profesionalizacién del personal, y la modernizacién de los sistemas de almacenamiento de datos.
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De igual manera, se requiere mejorar los estudios diagnésticos y los planes de desarrolio
econdmico municipal y vincularlos a la presupuestacion, de tal forma que exista un control sobre las
tareas pendientes y las que se van resolviendo.

En lo politico, el municipio necesita mayor autonomia en el ejercicic del gasto y en la recaudacién
‘de impuestos. Pero al mismo tiempo es fundamental, una correcta relacién con el gobierno central
para que no haya cambios o interrupciones abruptas en la transferencia de recursos por cuestiones
politicas. Las interrupciones debidas a problemas econdmicos dificiimente pueden eludirse {Kyun-
Hwar], 1997).

Existen otro tipo de aspectos legales e institucionales que deben ser tratados, al igual que debe
procurarse en todo momento un entornoc macroeconémico estable (Hernandez y Villagémez, 2000).
6. Comentarios finales

Los escenarios previstos al realizarse la reforma al articulo 27 constitucional no se han cumplido.
i Por qué? Por la sencilla razén de que la modernizacién no se alcanza de un solo golpe, se realiza
paso a paso, cada uno de los cuales responde a una decisién pero al mismo tiempo nos coloca
ante nuevas rutas.

Asi, lo que se creyt un elemento definitivo que permitiria enfrentar con' éxito los problemas del
crecimiento urbano, resulté ser en realidad una accién basica que requiere ser apoyada con
decisiones colaterales que tendran que cubrir vanas etapas, y que tambiéen tendran que ser
evaluadas con cierta frecuencia para hacer los ajustes necesarios.

Por el momento la urbanizacioén ejidal mantiene muchos de los rasgos anteriores. Sigue siendo mas
rentable para los ejidatarios vender sus parcelas de forma individual, se participe o no en &l
PROCEDE, por la sencilla razén de que los beneficios se obtienen en el corto plazo y de que la ley
sigue brindandoles proteccién.

Para que se le pueda hacer frente a la urbanizacién popular con éxito, se necéesita una gestién de
los gobiernos federal y local que haga posible la generacién de un mercado mixto de suelo para
cubrir las demandas de los diferentes grupos sociales y de los sectores productivos. Esto conlleva
dejar de pensar las reservas territoriales como producto de la forzosa participacion estatal y permitir
mayor libertad a los sectores social y privado.

Otro aspecto fundamental resulta el caracter inconcluso, de las reformas municipales tendientes
hacia la desconcentracidn administrativa y la descentralizacion gubernamental. Los gobiemos
municipales no tienen autonomia financiera, dedican la mayor parte de sus recursos al gasto
corriente y no al gasto en inversion, no cuentan con perscnal capacitado, tienen sistemas
administrativos deficientes y, finalmente, no' han alcanzado la autonomia politica suficiente.

En suma, el éxito de la planeacién urbana post-reforma, depende de una variedad extensa de
factores. Algunos tienen que ver directamente con las madificaciones al articulo 27 constitucional,
pero otros mas dependen del nivel de modernizacién y eficiencia que han alcanzado las
burocracias locales a nivel municipal. ‘

Asimismo, resulta determinante el apoyo federal a las politicas y programas de ordenamiento
territorial (lo cual dependera de tas orientaciones de politica econémica), asi como la evolucion
econémica del pais, principalmente porque en los periodos de crisis el apoyo presupuestal se
reduce al minimeo. Hay también otros factores mas complejos que tienen que ver con la identidad
de los pobladores rurales que ven en |a tierra mas su valor de uso, y en donde tiene mas peso su
sentido de pertenencia que el valor de cambio que aquella pudiera tener.
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Los avances en la constitucion de reservas territoriales permitirian un verdadero ordenamiento de
las ciudades y una mejor gestién de su desarrollo. Lograrlo no es nada sencillo puesto que
requeriria, en primer término, -replantear el concepto de reservas territoriales y las formas mediante
las cuales se constituyen; igualmente, seria necesario que los gobiernos municipales lograran
articular el contenido y aplicacion de los planes urbanos con la l6gica de operacion de los sectores
popular e inmobiliaric en las diferentes ciudades y dar al mismo tiempo respuesta a las
necesidades de inversion productiva.

También, habria que considerar el ejercicio del presupuesto y la distribucion del gasto. Seria
necesario, asimismo, garantizar que sean absolutamente claras las normas mediante las cuales se
rigen los, planes de desarrollo urbano vigentes y las instituciones a cargo lo suficientemente
capaces de hacerlas respetar; influye desde luego cémo perciben la reforma los diferentes sectores
sociales involucrados y en qué medida se acogen a ella.

Esta claro que no ha concluido todavia la etapa de reconocimiento de derechos y obligaciones de
las nuevas leyes y normas urbanas y que por un buen tiempo veremos cémo conviven las viejas
practicas con las nuevas. Sin duda, estamos partiendo apenas de las bases de una estrategia de -
desarrollo urbano a largo plazo, que ira incorporando paulatinamente diversas adecuaciones.

Una de las mas importantes con toda certeza, tiene que ser el replanteamiento de las reservas
territoriales 0 mecanismos de incorporacion de suelo ejidal, que permita resolver una serie de
paradojas que se han ido conformando. Es necesario en dicho sentido, generar mayor discusion
que la habida hasta ahora.
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7.3. Estado, desarrollo urbano y reservas territoriales.

Autora: Adriana Fausto Brito*, 1999, "Estado, desarrollo urbano y reservas territoriales” en Patifio
Tovar, Elsa y Jaime Castillo Palma (Comp.), Servicios y marco construido, México: UAM-
Azcapotzalco, pp. 189-196. .
Este trabajo presenta avances de la investigacion sobre la politica de reservas territoriaies en
algunas ciudades del occidente del pais. Por tratarse de una investigacién aplicada que tiene como
finalidad aportar propuestas para hacer mas eficientes estas politicas, los analisis se desarrollan
con un sentido pragmatico.

El trabajo muestra cdmo una politica de planeacion enunciada a nivel federal, enfocada a la
constitucién de reservas territoriales para el desarrollo urbano, da lugar a diferentes mecanismos
de aplicacion que derivan, en gran medida, de las condiciones sociopoliticas del lugar.

En la parte inicial se propone un esquema analitico basado en algunas dimensiones claves que se
desprenden de la conceptualizacion oficial de esta politica, de donde surgen factores recurrentes
en su aplicacion a nivel local, y que se explican en la segunda parte.

Las reflexiones expuestas se presentan con cierto grado de abstraccion y estan fundamentadas
basicamente a partir de evidencias empiricas referidas a las ciudades de Aguascalientes, Colima-
Villa de Alvarez, Morelia vy la Zona. Metropolitana de Guadalajara, capitales de sus respectivos
estados.

Esta parte, en buena medida descriptiva, lejos de excluir un analisis mas completo y sistematizado
de cada ciudad, busca identificar algunos elementos de interpretacion de este tipo'de politicas’
que, posteriormente, nos ayuden a comprender los procesos por los que atraviesa su
implementacion y a establecer los principales factores que condicionan su éxito.

Una aproximacion a la nocion de reservas territoriales -

En realidad, la actual Ley General de Asentamientos Humanos no apeorta una definicion precisa de
las reservas territoriales, sdlo especifica, en su Articulo Segundo, lo que se entiende por reservas,
esto es, las areas de un centro de poblacion que seran utilizadas para su crecimiento.

* Universidad de Guadalajara, Centro de Estudios Metropolitanos, Campus Huentitan El Bajo.
Extremo Nte. Calzada Independencia, SH, 44100 Guadalajara, Jalisco, Tel: 36744580,36744502
ext. 122, Fax: 36744755,

'. Téngase en cuenta que en este momento el andlisis se enfoca a la creacion de reservas
territoriales para usos habitacionales, incluyendo eventualmente las areas para equipamiento;
debido a su importancia cuantitativa -son las que mas superficie urbana ocupan- y representativa,
pues el uso hahitacional es el motor de la politica de creacion de reservas, El estudio se basa en
las acciones realizadas por los institutos estatales de vivienda, es decir, no incluye reservas
constituidas de manera autdonoma por instituciones federales como el Instituto Nacional del Fondo
de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT). En trabajos subsecuentes, se analizaran otros
usos importantes para el desarrollo urbano, como los industriales, agricolas, de preservacién
ecologica, etc. La autora agradece los oportunos comentarios al texto preliminar emitidos por Luis
Felipe Cabrales Barajas y Esteban Wario Hernandez.

En su Capitulo Sexto, indica que se deben establecer acciones coordinadas entre ta Federacion,
tas Entidades Federativas y los Municipios en materia de reservas territoriales para el desarrollo
urbano y la vivienda, con cinco objetivos principales:
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i) establecer una politica integral de suelo urbano y reservas territoriales, mediante la
programacion de las adquisiciones y la oferta de tierra para el desarrollo urbano y la
vivienda;

ii}  evitar la especulacion de inmuebles;

i) reducir y abatir los procesos de ocupacion irregular de areas y predios, mediante la oferta
de tierra que atienda preferentemente las necesidades de los grupos de bajos ingresos;

iv) asegurar la disponibilidad de suelo para los diferentes usos y destinos que determinen los
planes y programas de desarrollo urbano;

v) garantizar el cumplimiento de estos Ultimos.

Por otra parte, la Ley de Desarrollo Urbang del Estado de Jalisco -1993- si aporta una definicién:
reservas territoriales son las areas de un centro de poblacion que seran utilizadas para su futuro
crecimiento y se integren al dominio privado de la Federacion, el estado o los municipios.

De esta manera, el concepto que da origen a las reservas territoriales se podria identificar con tres
principales caracteristicas:

a) la propiedad publica del suelo,
b) su condicién de urbanizable, y por tanto,
c) propio para una utilizacién futura, conforme lo demande el crecimiento de las ciudades.

A pesar de su aparente simplicidad, estas caracteristicas adquieren diversos matices a la luz de los
procesos locales bajo los cuales se desarrollan, pues encierran elementos que incidirian
notablemente en la efectividad de la aplicacién de una politica federal cuyos objetivos son
retornados -por las legislaciones urbanas de las entidades federativas, ya que, mientras se han
logrado modestos -0 practicamente nulos- resultados en tres de las ciudades estudiadas (Colima-
Villa de Alvarez, Morelia, Zona Metropolitana de Guadalajara), su aplicaciéon en la cuarta ciudad
(Aguascalientes) ha tenido repercusiones mas satisfactorias para su desarrollo urbano.

2 . . . . ]

Ver Calderdn. Julio. Politicas de regulanzacion y mercado de tierra en América Latina, 1997. Cf, bibliografia. Cabe
mencionar que utilizamos esta distincidn como un recurso analitico, pues en la realidad estas dimensiones se presentan
simultaneamente interaccionando como un sistema complejo.

Extrapolando y ampliando el esquema analitico que propone Calderdén para las politicas de
regularizacion de suelo urbano como fenémeno social’ podriamos afirmar que también' las politicas

La dimensién juridica en tomo a la intervencién del Estado

La idea de contar con suelo de propiedad publica se asocia a una postura que atribuye al Estado {a
facultad de intervenir en los mercados de suelo con fines redistributivos y de justicia social® para
corregir desequilibrios que perjudican a sectores rmarginados, ya sea ofertando terrenos accesibles
para esta poblacién, o bien, captando los ingresos derivados del incremento de la renta del suelo
para utilizarlos en beneficio de la comunidad. ’

Para ello, la construccion y aplicacién especifica de un marco legal que sustenta la constitucion de
reservas territoriales y su insercion general en el sistema juridico, son determinantes para
consegquir los objetivos de aquellas.
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Dimension urbanistica y de planificacion:

Uno de los objetivos, de las reservas territoriales, es contribuir a un armonico desarrollo urbang,
para lo cual, el dominio publico del suelo junto con otras formas tradicionales de intervencion
estatal- representa un encrme potencial para dirigir y programar el crecimiento urbano,
respondiendo a las necesidades de suelo de la poblacién y a criterios elementales de planeacién
urbana (accesibilidad, disponibilidad de infraestructura y servicios, conservaciéon de zonas
patrimoniales y ecolbgicas). En ese sentido, el control pablico del suelo serviria para asegurar que
la utilizacion del mismo garantice un desarrollo sostenido.

Dimension temporal de utilizacion

A raiz de lo anterior, la adquisicién anticipada de terrenos para la utilizacion posterior, tendria como
propésito encaminarse al modelo de ciudad preconfigurado en el plan de ordenamiento urbano; lo
que implica una prevision de tas necesidades futuras de suelo para las distintas actividades.

En la conceptualizacidon de las reservas territoriales tiene un papel importante la nocién de tiempo
pues, por regla general, el ritmo de crecimiento de nuestras ciudades rebasa los instrumentos de
planeacion. De tal suerte, en la mayoria de los casos, lejos de anticiparse al futuro, el Estado
adquiere suelo con propdsito de utilizacidn inmediata, para atender necesidades urgentes:

Dimension socio-politica

Tradicionalmente, el mercado de terrenos ha sido un campo en donde convergen diversos
intereses, sean éstos alimentados por legitimas necesidades sociales, por razones econamicas,
beneficios politicos, etc.

3 Ver Fausto. Adriana. "Politicas urbanas y planificacion del uso del suelo” en Regular o no regular: el dilema de las
reservas territoriales Op Cit.

Se podria decir que, recurrentemente, las acciones del Estado en este campo se han guiado por el
interés de legitimarse y mantener un control social;* por lo cual, se han privilegiado medidas
correctivas -regularizacion de asentamientos- antes que preventivas --como podrian ser la creacion
de reservas de suelo-, pues aquéllas permiten mejor ese margen de actuacion.

A pesar de ello, los modos de participacion del Estado para dirimir y conciliar esos intereses, en
tomo al uso y apropiacion del suelo, varian en funcion de las condicionantes locales (sociales,
culturales, econdmicas) y de los agentes institucionales que intervienen.

Dimension econdémico-financiera

En las tendencias macroeconémicas mundiales que pugnan por un confinamiento del Estado y una
libre actuacion del capital, sin duda los mercados inmobiliarios adquieren un papel preponderante.
El suelo, por lo que representa como insumo para el sector de la construccién, como nicho de
inversion de capital-incluyendo ios de procedencia ilicita como el narcotrafico-, como patrimonio
econdmico familiar en fin, por las distintas formas que adquiere su valor de cambio, se inserta en
procesos econémicos y financieros de los cuales dependen ampliamente los resultados de las
politicas urbanas en general.

Cuatro capitales del occidente del pais en su contexto regional
Para sefialar en los siguientes apartados algunas constataciones generales observadas en las

ciudades objeto de estudio, sobre la relacién entre los fundamentos conceptuales y la manera
como se ha llevado a la practica la aplicacion de las politicas sobre reservas territoriales, se ha
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tomado como referencia, principalmente, las capitaies de cuatro estados: Aguascalientes, Calima-
Villa de Alvarez, Morelia y la Zona Metropolitana de Guadalajara® por lo que vale la pena recordar a
grandes rasgos el contexto regional en que se desarrollan estas ciudades y algunas caracteristicas
intraurbanas que presentan.

Aguascalientes tiene una influencia regional que rebasa las fronteras estatales -articulandose con
municipios pertenecientes a Jalisco y Zacatecas, y su base econémica se sustenta en las
actividades secundarias y terciarias; el crecimiento urbano-industrial que ha experimentado a partir
de la década de los afios ochenta, ha derivado en una fuerte atraccion sobre el interior del estado
que resulta de una evidente centralizacion politico-administrativa y concentracion de importantes
actividades econdmicas en el estado, que incluyen industrias establecidas con capitales
internacionales.

"Al parecer, las politicas federales de desconcentraciéon de las principales zonas metropolitanas del
pais, aunado a la rectoria estatal en cuanto a planeacion del desarrollo se refiere, han sustituido en
gran medida a las funciones del gobierno municipal.

-

4 Al respecto existe un amplic consenso en los trabajos de distintos investigadores, particularmente aquéllos gue han
abordado el tema de los asentamientos irregulares en México

Ello obedece al caracter regional de |a investigacion, con fines comparativos, no precisamente en las caracteristicas
inherentes a cada localidad (poblacion, superficie, actividad econémica. composicidn sccio-espacial, proceso de
urbanizacion, etc.} que scn dificiimente equiparables, sino con la intencién de detectar los principales factores enddgenos
0 exogenos que resulten determinantes en la aplicacién de las politicas sobre reservas territoriales.

La urbanizacién de la ciudad se ha estructurado a partir de tres anillos concéntricos y una serie de
vias reticulares que permiten una buena accesibilidad a los diferentes puntos de la mancha urbana.

Hacia el poniente se localizan las areas de mayor petencial agricola (principalmente pequeia
propiedad), por lo que las autoridades han buscado inducir el crecimiento hacia. el suroriente (en
donde se localizan los terrenos ejidales), a través de fuertes inversiones en adquisicion de suelo y
construccion de vivienda.

El Programa de Desarrollo Urbano 1994-2010 indica que, durante el periodo 1980 a 1992, la ciudad
pasé de una poblacién de casi 300 mil habitantes sobre una superficie de 3,316 hectareas, a tener
477,739 habitantes en una mancha urbana que se extendié hasta alcanzar las 7,372.26 hectareas,
lo que representa una densidad de 65 hab/ha.

El problema del mercado informal de suelo, es incipiente en todo el estado; se considera que en la
capital, el 4% de la poblacién vive en trece asentamientos irregulares alrededor de la mancha
urbana, ocupando no mas del 3% de la superficie de la misma (Jiménez, E., 1985).

La conurbacion Colima- Villa de Alvarez forma parte de un sistema estatal de ciudades,
inferactuando principalmente con las ciudades de Manzanillo (turistico-portuaria) y Tecoman
(agroindustrial); a nivel nacional, estas ciudades se integran hacia las fronteras del pais a través de
dos corredores prioritarios: Manzanillo-Nuevo Laredo y Tapachula-Manzanillo. Colima-Villa de
Alvarez muestra una vocacién econémica hacia la terciarizacion, y junto con Manzanillo, representa
el sustento de la base econdémica estatal, ademas de estar incluidas en el Programa de Cien
Ciudades, con politicas de consolidacién e impulso (Vidauri, F., 1997).

Segun el Plan de Desarrollo Urbano de 1993, en 1980 la poblacion de la conurbacion era de
107,911 habitantes, estimandose para 1992 en 178,610 personas que ocuparian una superficie de
2,646.4 has. La estructura urbana se define a partir de vialidades reticulares (sentido suroeste-
noreste y sureste-noroeste) dentro de un cuadrangulo o anillo de circunvalacion. Al norte se
localizan fraccionamientos de tipo residencial y medio, al este se asientan principaimente
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fraccionamientos populares sobre terrenos ejidales; hacia Villa de Alvarez (al norte y oeste) se
registran las principales tendencias de crecimiento; la densidad promedio, en 1993, era
aproximadamente 62 hab/ha.

Michoacan también presenta una distribucién territorial mas o menos equitativa en su sistema de
ciudades; en el estado se presenta un mosaico de regiones, cada una de ellas con sus respectivos
centros urbanos: Morelia, Zamora-Jacona, La Piedad, Zitacuaro, Lazaro Cardenas, etc., la mayoria
de los cuales se encuentran vinculados a otros polos de desarrollo externos come Guadalajara, el
mercado agronorteamericano, el Bajio, el oeste mexiquense y el sur de Calima, principalmente.®

6 Zepeda. Jorge. Michoacan. Sociedad, Economia, Politica, Cultura, Biblioteca de las Entidades Federativas.
UNAM. México. DF, 1988, citado por VARGAS. Guillermo 1991, Cl bibliografia,

Morelia se encuentra aun ligada a la actividad agricola pero, sobre todo, a la prestaciéon de
servicios y a la comercializacion local y regional (Vargas, G., 1991). En 1970 contaba con 161,040
habitantes, incrementandose a 428,486 en 1990, y una densidad de 114 hab/ha; y de 1974 a 1985
su superficie pasé de tener 1,560 hectareas, hasta alcanzar 3,510; para liegar posteriormente a
5,427 hectareas en 1992.

La ciudad presenta un crecimiento desordenado hacia la periferia en general, en donde se localizan
colonias populares y asentamientos irregulares que ocupan zonas ejidales (Avila, P., 1993): el Plan
Director de Desarrollo Urbano refiere que, de 256 colonias que existian a principios de los afios
noventa, 22 tenian problemas de tenencia de la tierra.

Finalmente, en Jalisco se reproduce un desequilibrado patrén territorial de concentracion-
dispersién, teniendo como nlcleo principal a la Zona Metropolitana de Guadalajara, que se
extiende sobre el Municipio de Guadalajara y parte de los municipios de Zapopan, Tlaguepaque y
Tonalad. Huelga decir que, siendo la segunda metrépoli del pais, sus actividades econdmicas
(industrial, comercial y de servicios) articulan la regién occidental del pais a nivel nacional e
internacional.

Hacia 1960, el crecimiento de Guadalajara alcanza a Zapopan y Tlaguepaque, vy de 1970 en
adelante, la expansion urbana se ha dado en forma sostenida, ccupando las areas ejidales
inmediatas. A partir de entonces, el crecimiento ha rebasado los esfuerzos en materia de
planeacion urbana y dotacion de servicios; de tal suerte que, en 1992, hacia los cuatro puntos
cardinales, existian aproximadamente 244 fraccionamientos irregulares, en donde vive poco menos
de la mitad de la poblacién (Lépez Moreno, E., 1995).

La ciudad paso de 300 mil habitantes en 1940 a poco mas de millén y medio en 1870, alcanzando
en 1980 una poblacién superior a los 2'870,000 personas en la zona metropolitana. Por otra parte,
de 1970 a 1995, la extensién de la mancha urbana pasé de 10,996 hectareas a 39,020; lo que
significa un promedio de 1,121 hectareas de incremento anual, equivalente a ta creacién de una
ciudad media del Estado de Jalisco; en 1995 se calcula una densidad aproximada de 110 hab/ha.

De las hectareas urbanizadas, el 23.5% estan en situaciéon irregular, por ocupar areas ejidales
(Consejo Metropolitano de Guadalajara, 1996). La metrépoli se estructura a partir del centro
metropolitano y varios subcentros -representados por las cabeceras de los municipios adyacentes y
algunos importantes centros comerciales-; la poblacion de mejores ingresos se concentra
mayoritariamente hacia el poniente -sobre Zapopan y Guadalajara-, y la de ingresos bajos se
distribuye en el resto de la zona metropolitana, principalmente sobre Tonala y Tlaquepaque.
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El ejido: de suelo social agricola a reserva de suelo urbano

Tradicionalmente los grupos de bajos recursos excluidos del mercado inmobiliario formal han
encontrado en terrenos ejidales y zonas fisicamente inapropiadas, y por tanto desvalorizadas, una
solucion a su necesidad de suelo para edificar vivienda.

Acaso la costumbre, la facilidad o la inercia misma de los procesos de ocupacién de suelo, ha
orillado a que, por regla general, la I6gica para constituir reservas se ha centrado en el estatuto
juridico del suelo.

Es decir, en principio se busca constituidas en donde existen terrenos ejidales -a través de
expropiaciones fundamentadas en el interés puablico-, ignorando incluso otros factores que serian
mas determinantes, derivados de propuestas racionales de ordenamiento y desarrollo -como la
ubicacion de los terrenos, la disponibilidad de servicios Inclusive, algunos funcionarios no
relacionan la compra directa de terrenos (ejidales o privados) como una accién para constituir
reservas de suelo.

Podria pensarse que son, por derecho, las tierras que deben considerarse como reservas, pues en
teoria son propiedad de la nacién -cumpliéndose asi la primera condicion de la definicién- y en aras
del bien comun, el Estado podria asignarles un uso urbano.”

Los hechos muestran que no es ese razoenamiento el que prevalece, desde el momento en que se
cubre un costo por indemnizacién a los usufructuarios de estos terrenos cuando son expropiados,
como se haria en caso de afectarse propiedad privada.

Sin duda, la explicacién obedece mas bien a razones politicas, pues como lo han referido algunos -
investigadores (Duhau, E., 1995; Ward, P., 1989), a los intereses de los ejidatarios se afaden los
de la burocracia agraria.

De hecho, la voluntad politica de las autoridades locales se identifica como uno de los recursos
fundamentales paro implantar eficazmente politicas sobre suele urbano. ’

Esta voluntad, aunada a una capacidad de negociacion en esferas distintas del poder publico,
resulta un importante eslabdn para concatenar el discurse y la accion.

Asi tenemos que en Aguascalientes, a raiz de la primera invasion de terrenos egjidales ocurrida en
1979, la creacion de reservas publicas de suelo se convirtié en un eje central para el desarrollo
urbano: de 1981 a 1992 se constituyeron 1,536.46 hectareas de reservas territoriales concentradas
practicamente en la capital, mientras la ciudad se expandié durante el mismo periodo
aproximadamente 4,056 hectareas; es decir, el 37% de esa expansion se dio sobre suelo publico.

En Colima-Villa de Alvarez, podemos afirmar que de 1980 a 1997 se incorporaron a la mancha
urbana aproximadamente 2,329 hectareas, de las cuales, casi el 14% (320.74 hectareas) sobre
suelo publico. Morelia, de 1985 a 1992, incrementd su superficie urbana en 1,917.3 hectareas,
mientras las reservas constituidas para uso habitacional sumaron casi 785 hectareas, es decir,
absorbieron el 40% de |la expansion.

Logica que se presenta por ejemple en Per(}, en donde el Estado utiliza suelo publico de baja o nula
productividad agricola (tierras eriales) para algjar o reubicar a grupos marginados.

Finalmente, en la Zona Metropolitana de Guadalajara, la extensién de la mancha urbana se
incrementéd aproximadamente en 5465 hectareas, y en el mismo periodo, los fraccionamientos
progresivos construidos sobre reservas de la Inmobiliaria del Estado ocuparon 83.57 hectareas (el
1.5% del crecimiento).®
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Las politicas de desregulacién del suelo ejidal ponen a debate el papel protagénico del Estado en
la creacion de reservas, pues inversionistas y promotores particulares han urbanizado terrenos de
origen ejidal desincorporandolos de ese régimen y con subsecuentes operaciones de compra-venta
o gestionando la aportacion de terrenos de uso comun a sociedades inmobiliarias.

Estos casos se documentan, por ejemplo, en ejidos como el de San Antonio de los Bravos y el de
Los Rodriguez, ambos en Torredn; el Ejido San Nicolas de los Garza al norte de Monterrey; el Ejido
Garita de Jalisco en San Luis Potosi; el Ejido La Moderna en Veracruz, etc.?

En la mayoria de los casos, la urbanizacion de los terrenos es inmediata -lo que llevaria también la
discusién a una dimensién temporal, es decir, si se pueden considerar como reservas de tierra- y la
participacién de nuevos actores, que esto implica, trae aparejado el cuestionamiento del monopolio
gubernamental que presupone la definicion normativa de las reservas territoriales e incluso, el
interés publico que las anima. *°

Las reservas terriforiales y la organizacién social del espacio urbano

La definicion normativa de las reservas territoriales induce a la apertura de nuevos frentes de
expansion urbana periférica -pues crecimienio se interpreta como sindnimo de expansién-; de tal
suerte que la conformacion de reservas territoriaies supone, especialmente, la coniinuacion de la
mancha urbana dentro de una visién de ulilizacidon inmediata o a corto plazo.

8 Los porcentajes aqui referidos y las superficies de expansién urbana son resultado de calculos propios basados en
informacion proveniente tanto de documentos oficiales de planeacion como de diversos trabajos de investigadores En
todos los casos, las reservas publicas de suelo hacen referencia a los terrenos usados para habitacion, sin incluir las
destinadas a otros usos- preservacion ecoldgica, areas verdes, equipamiento Estamos conscientes de la cautela con que
deben tomarse estas elaboraciones, por ia dificultad para obtener datos exactos y fidedignos; no obstante, consideramos
que representan cuantificaciones validas para mostrar un panorama general de las localidades estudiadas. Las fuentes
utilizadas son: para Aguascalientes, el Programa de Desarrollo Urbano 1994-2010, y JIMENEZ. Edith, 1894. Para Colima,
el Plan de Desarrollo Urbano de las Ciudades Conurbadas Colima-Villa de Alvarez 1994, ORTEGA. Miguel y GOMEZ.
Eduardo, 1997, BARRAGAN Eduardo, PALOS. José de Jesus, URUCHURTU. Jorge, y VIDAURI, Fernando, 1997,
Jalisco: Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada de Guadalajara, 1996, y LOPEZ MORENQO Eduardo, 1992
Michoacan, Plan Director de Desarrollo Urbano de Morelia, 1991; Comité Estatal de Reservas Territoriales. A VILA,
Patricta, 1993.

Ver Mecanismos de incorporacion de suelo al desarrollo urbano, Cuaderno Metodolégico lll-Anexo (varios autores),
1997, Cf, bibliografia )

Aun cuando en muchas ocasiones ese concepto no se ha demostrado, y otras veces los terrenos expropiados se han
destinado para usos que francamente benefician a un reducide numero de agentes {promotores iInmobiliarios, grupos de
inversionistas o sujetos politicos ..} Como refiere un consultor privado en materia de incorperacion de suelo ejidal; "el
hecho de que ahora los ejidos puedan ser incorporados al desarrollo urbano, hace que los propios inversionistas vayan y
por su cuenta constituyan sus propias reservas (...}, ya no s una exclusividad del gobierno. En el futuro ya nadie va a
querer ser exproplado, todos querran vender o ser socios {( ) Se cuestionaria la expropiacion por causa de utilidad
publica, argumentando que tos particulares también la pueden ejercer”. Ver Mecanismos de incorporacion de suelo al
desarrollo urbano. Op. Cit.. p 39.

La implementacion -de esta politica de suelo, al no considerar las areas libres intraurbanas'!
susceptibles de incorporarse como reserva territorial, fomenta un crecimiento desmedido de las
ciudades -que acarrea costos econdmicos y sociales por la incorporacién de nuevos terrenos-,
mientras son subutilizadas zonas que cuentan con adecuada infraestructura y servicios.

Esta situacion es recurrente en las ciudades estudiadas: en Aguascalientes el 19% de la mancha
urbana son lotes sin uso (Programa de Desarrollo Urbano, 1994-2010); en’la Zona Metropolitana de
Guadalajara éstos representan cuando menos el 10% (Plan de Ordenamiento de la Zona
Conurbada, 1996).

En Morelia, de las reservas territoriales definidas en el Plan de Desarrollo Urbano de 1991, el 19%
permanecia como terrenos baldios en 1995, a pesar de encontrarse ya asignadas (Avila, P., 1997).
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Esto nos remite a otro punto de discusidn, referente a las caracteristicas fisicas de los terrenos
considerados como reserva'? que se sobreentiende como suelo en brefia, es decir, no incorporado
a la urbanizacion; de tal suerte que, al.equipar ese suelo con servicios e infraestructura,
técnicamente desapareceria su caracter de reserva para convertirse en una accion habitacional.

Sin embargo, en urbanizaciones progresivas es dificil trazar una linea que las separe
conceptuaimente de las reservas, pues -asi como ocurre fisicamente con el suelo- este concepto
se transforma paulatinamente hasta- alcanzar el rango de operacion urbanistica.

En Jalisco, una modificacion hecha a la Ley de Fraccionamientos en 1984, contemplaba una nueva
categoria de urbanizacién, denominada Fraccionamientos de Objetivo Social, cuya caracteristica
era justamente la progresividad en la urbanizacién y la construccién de viviendas.™ :

Funcionalmente, estos fraccionamientos representan la materializacion mas cercana de la politica
de reservas territoriales en Jalisco, pues los objetivos que perseguian' retornan el espiritu que
anima la creacién de reservas.

11 - I . . L
Las dependencias gubernamentales no contabilizan como reserva territorial los terrenos baldies de propiedad publica
existentes dentro del &rea urbanizada ni las areas de cesién para destinos.

2 En el lenguaje oficial de la planeacidn urbana se maneja el concepto de reserva (o reserva urbana) para sefialar las
areas susceptibles de incorporarse al desarrollo urbano, indistintamente de la tenencia del suelc que presentan —publica,
privada, social- Por su ana logia funcional, no es raro que, entre los funcionarios publicos y con mayer razon entre el
comun de las personas no familiarizadas con estos tecnicismos, se confunda este concepto con el de reserva territorial

Mecanismo, por medic del cual, el Ayuntamiento podia rectbir del promotor, 'urbanizaciones con obras minimas que
debian incluir el aprovisionamiento de agua potable mediante hidrantes publicos localizados en las esquinas y la
conformacion del terrenc para sefalar las vias publicas. El complemento de las obras de urbanizacion se garantizaria
mediante un convenio celebrado entre la autoridad asociada (Ayuntamiento o Gobierno del Estado) y los adquirientes de
lotes.

14 Los fraccionamientos de objetivo social tienen tres fines principales: a) ofertar suelo a precios accesibles y en forma
planeada, ordenada y crganizada; b) regular el mercado del suelo urbano; ¢) evitar la proliferacién de asentamientos
irregulares. Estos objetvos deben "beneficiar a la poblacién que por sus bajos recursos no puede ingresar en los
programas de vivienda oficiales y privados, dando una oportunidad de formacidn del patrimonio familiar de acuerdo a sus
posibilidades”. LOPEZ MORENO, Eduarde, Infraestructura evolutiva y urbanizacidn concertada, 1892 Cf, bibliografia.

A pesar de que no necesariamente se tenian que realizar sobre suelo publico -por lo general, los
particulares aportaban el terreno-, por norma debia intervenir una entidad gubernamental
{municipal o estatal), a través de un convenic de asociacion.

Se podria decir que, en lugar de implementar en sentido estricto, una politica de constitucion de
reservas territoriales -lo que demanda la inversion directa de recursos econdmicos del erario
publico-, el gobierno local en Jalisco, a través del Instituto Promotor de Vivienda (IPEVI), llevé a
cabo una politica de gestion de suelo privado para intervenir en el mercado.

A traves de este mecanismo juridico, se incorporaron, de 1984 a 1990, en la Zona Metropolitana de
Guadalajara, 293 hectareas distribuidas en 22 fraccionamientos (solo siete de ellos sobre suelo
publico), lo que representa el 5% de la expansion urbana de ese periodo.

El Instituto de Vivienda del Estado de Aguascalientes (IVEA) vende lotes completamente
urbanizados a los promotores, para que a su vez elios edifiqguen y comercialicen la vivienda;
mientras no se realiza esta venta, el Gobierno del Estado dispone de reservas de suelo para el
crecimiento urbano.

lLas reservas particulares pueden ser también importantes, pues a. principios de 1995, ios
promotores inmobiliarios disponian de cinco mil lotes en inventario, cantidad suficiente para
albergar el 70% de las viviendas anuales necesarias en la capital."®
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Es decir, la transformaciéon de suelo rural a suelo urbanizado o el cambio de propiedad publica a
privada, no necesariamente transforman su caracter de reserva de suelo para albergar futuro
crecimiento. Sin embargo, en las distintas localidades estudiadas, la terminologia técnico-normativa
que le asigna al suelo distintas acepciones -reserva urbana, reserva territorial, reserva patrimonial,
suelo urbanizado, etc.- normaimente no es aplicada con un criterio funcional que contemple
espacialmente a la ciudad en su conjunto.

“Por otra parte, en os hechos la propiedad puklica del suelo no garantiza por si misma que cumplan
su mision para coadyuvar al desarrollo urbano; ello obedece, en gran medida, a que en los estados
no se fiene una politica integral de suelo articularla a la planeacién urbana.

La participacion de instituciones de distintos sectores y niveles de gobierno lieva a la sectorizacion
de esta politica en funcién de su utilizacion posterior que, en principic, se presupone para usos
habitacionales y eventualmente para industria, servicios, preservacién ecolégica, etc.'

5 Tomando como base una demanda promedio de 7,250 viviendas anualles, segin dectaré el coordinador del IVEA, ver
Jiménez, Edith (Coord.), La vivienda en Aguascalientes. Problemdatica y perspectiva, 1995, p 39.

En general, la creacidn de reservas importantes con usos no habitacionales representa iniciativas de un sector gue se
oficiali7.3n en su momento, a través de figuras especiales como un fideicomiso. Por ejemplo en Aguascalientes, la
adquisicion de suelo para parques industriales se realiza a través de la Comisidn Estatal de Desarrollo Econdmico y
Comercio Exterior (CEDECE) instituida a partir de los satisfactorios resultados logrados con el Fideicomiso de la Ciudad
industrial de Aguascalientes.

En Colima y Jalisco son las instituciones estatales de vivienda quienes han tenido un papel mas
activo para intervenir en el mercado de suelo con fines habitacionales; en Aguascalientes fue
primero a través de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) estatal y actuaimente mediante
el Comité para la Planeacion y Desarrollo del Estado (COPLADE), y en Michoacan a través de la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia SEDUE) del estado, es decir, han sido organismos
estatales de planeacion economica o urbana los protagonistas que, posteriormente, entregan los
terrenos’a las respectivas instituciones de vivienda.

Paradéjicamente, las reservas han favorecido mas la polarizaciéon socio-espacial que la integracion,
pues cuando son pensadas para la habitacién popular, se constituyen en zonas desvalorizadas -
porgue no tienen servicios, son dificilmente accesibles, presentan condiciones fisicas inadecuadas,
etc.-, ya que los criterios para su seleccion atienden al valor del suelo: se constituyen en donde el
terreno es barato.

Las reservas del IPEVI -que alojaron fraccionamientos como Basilio Vadillo, Constancio
Hernandez, Arcos de Zalatitan y 20 de Noviembre- se localizaban al oriente de la Zona
Metropolitana de Guadalajara, hacia donde se concentran las colonias populares e, incluso, en
terrenos discontinuos de la mancha urbana.”

Asi, también en Morelia, once de las trece areas de reserva territorial se localizan mas alla del
periférico -la mayor parte hacia el criente: La Guadalupe | y I, San Isidro, San Lorenzo Iltzicuaro,
etc.- a distancias que varian de 4 Kms a 8.5 Kms del centro urbano, mientras la distancia al anillo
vial periférico varia entre 2 Kms y 4 Kms aproximadamente.

Por otra parte, ha sido practica comun el crear reservas a partir de expropiaciones para regularizar
ventas ilegales en ejidos, como en Colima -con los fraccionamientos Francisco |. Madero y La
Estancia-, en Morelia -las reservas de Ocolusén y Sindurio- o en Aguascalientes con el Ejido Las
Huertas; asimismo, no es de extranar que las reservas sean liberadas aun antes de emitirse el
decreto expropiatorio, en general, por presiones o compromisos politicos.'®
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Esto contribuye a que, principalmente en Jalisco y Michoacan, una gran parte de las acciones
habitacionales populares desarrolladas en [as reservas liberadas se asemejan a los asentamientos
irregulares aledafios, en lo que respecta al incumplimiento de la normatividad urbana, pues no se
respetan las areas de donacién al gobiemno, la infragstructura minima requerida o los permisos
necesarios para la aprobacion del fraccionamiento. En estos casos se invierte la funcion: las
reservas no dirigen -y mucho menos controlan- el crecimiento urbano, son las tendencias de
ocupacién irregular de suelo, la dinamica somal y criterios economicos los que determinan la
localizacion de ias reservas.

7 Trece de los veintidés fraccionamientos de objetivo social realizados en la Zona Metropolitana de Guadalajara, se
construyeron sobre reservas de suelo (publico y privado) localizadas al suroriente, y en promedio, los veinte
fraccionamientos se localizan a 10.57 Kms del centro de Guadalajara --el anillo periférico que circunda la metrépoli esta a
10.3 Kms qe distancia del centro-. LOPEZ MORENO E., Op. Cit.

Por ejemplo en Morelia, a través de sclicitantes o invasores de tierra ligados al PRI, Antorcha Campesina) Partido de!
Frente Cardenista de Reconstruccidn Nacional (A VILA. P, 1997), asi como sindicatos de maestros.

Al parecer, en Aguascalientes se ha aprovechado de mejor manera el potencial que tienen las
reservas territoriales como instrumentos ordenadores del espacio, pero ello ha sido posible
mediante la constante actuacion de esta politica -a partir de la sistematica programacién e inversién
de recursos- y su combinacién con otros programas urbano-habitacionales™ que garantizan ia
accesibilidad, la detacidén de infraestructura, el financiamiento para la edificacion y para el accesc a
la vivienda, la inversion en fuentes de trabajo, etc., logrando finalmente que la brecha entre la oferta
de suelo y la demanda de los usuarios no sea tan acentuada como en 'las otras capitales.

De manera similar, en Colima-Villa de Alvarez, el Instituto de Vivienda del Estado de Colima
(IVECOL) lleva -a partir de su creacion en 1992- una sistematica programacion para localizar
terrenos susceptibles de convertirse en reserva territorial, articulada en buena medida con el
programa de desarrollo urbano.

La primacia de la dimensién econémica sobre la urbanistica y social-

La conceptualizacion de las reservas territoriales -principalmente en las grandes ciudades- se
inclina a considerarlas como areas urbanizables o suelo vendible; es decir, resta importancia o
inhibe completamente ofros usos -ecolégicos, agricolas, de proteccién a cauces, al patrimonio
histdrico iguaimente necesarios para las ciudades, sélo porque en la practica no reditian beneficios
econdmicos directos.

En nuestro pais, algunos organismos publicos de vivienda han vendido reservas de suelo con
ciertas ventajas -de localizacidon, en infraestructura, fisicas a inmobiliarias particulares que
promueven desarrollos residenciales o de otro uso con mayor rentabilidad, en operaciones en
donde los precios de venta son inferiores a su precio de mercado -por ejemplo el Instituto de Accién
Urbana e Integracion Social (AURIS} en Cuautitlan-lzcalli, (Schteingart M., 1989) o el (PEYI con el
predio La Esmeralda, en Lagos de Mareno, Jalisco.

De esta forma, la oferta de suelo publico atiende preferentemente fa demanda de promotores
particulares, es decir, se encuentra al servicio de la reproduccién del capital, dejando fuera del
mercado a los futuros residentes de esos espacios, que utilizarian el terreno para satisfacer una
necesidad particular. Se desecha, asi, la posibilidad de utilizar el incremento de la renta del suelo
con objetivos redistributivos® reforzando de paso, la polarizacion socio-espacial.

Lo anterior se encuentra estrechamente ligado con la légica de constitucion y liberacion de suelo
que atiende a una ocupacion inmediata, justificada por la falta de recursos para adquirir terrenos
para un futuro lejanoc.
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19 Edith Jiménez sefiala cuatro elementos ordenadores de! crecimiento de Aguascalientes: los anillos viates concéntricos,
la conformacion de amplias reservas territoriales, la implementacién de grandes proyectos de vivienda y el desarrollo de
ciudades satélite Jiménez, H, Edith, Paulas para el futuro crecimiento de ta ciudad, 1994, Cf, bibliografia

Por ejfemplo, IVECOL ha realizado acciones de vivienda, bajo estos principios, en el predio que alberga ahora el
fraccionamiento Loma Bonita (32 has al suroeste de Colima-Villa de Alvarez) en operaciones con promotores particulares
que redittan una recuperacién de la inversién en suelo mayor al 100%, lo que les permite realizar vivienda progreswva en
el mismo conjunto con subsidios cruzados para beneficiar a la poblacién de escasos recursos-, 0 bien, financiar nuevas
operaciones

Esta renuencia a constituir reservas territoriales en una perspectiva de largo plazo podria deberse,
en las condiciones actuales, a que ese suelo liberado a futuro seria susceptible de ser ocupado
legalmente?' en parte por |a falta de opciones accesibles a la poblacién, pero también porque no
en todos los grupos sociales existe una conciencia colectiva de los planes de ordenamiento urbano
como instrumentos que coadyuven a un mejoramiento socio-espacial.

En las mismas agencias de gobierno no existe una articulacion efectiva entre las propuestas de
ordenamiento urbano-regional con la programacion de los recursos econdmicos que puedan
materializarlas y, menos aun, con una vision prospectiva para su éptima utilizacién.

En las legislaciones locales, institiciones e instrumentos de planeacién derivados, se advierte en
primera instancia, {a importancia concedida a esta politica: en Colima, Michoacan y Aguascalientes,
las respectivas leyes estatales para el desarrolio urbano -vigentes desde 1993 o 1995- incluyen
capitulos especificos que regtamentan las politicas-de suelo, ya sea para regularizacion o creacidn
de reservas.

En Jalisco, sin embargo, ni la antigua Ley Estatal de Asentamientos Humanos ni en la actual Ley
de Desarrollo Urbano de 1993, se hace alusion a las estrategias o directrices normativas en materia
de suelo. -

A pesar de que a nivel federal se planteaba, desde 1982, la creacién de Comités Estatales de
Reservas Territoriales®® para implementar la respectiva politica, no en todos los estados se
instituyeron (como en Colima o Aguascalientes), o bien, su desempefio ha sido divergente.?

En Michoacan y Jalisco se establecieron, a principios de los afos ochenta, en el seno de las
secretarias estatales de desarrolio urbano, y mientras en Jalisco el funcionamiento de este comité
ha sido sumamente irregular {nunca se le asigné personal técnico-operativo propio), en Michoacan
el comité se instalé como un érgano permanente de la secretaria {(con personal y espacio fisico).

En todos los estados, ta participacion del municipio es practicamente inexistente en cuanto a la
iniciativa para constituir y gestionar las reservas. ..
A pesar del impacto tan limitado que hasta ahora han tenido estas politicas, en los Ultimos afos, la
evolucién del marco juridico presenta una oportunidad de desarrollo que permitiria armar e
implementar programas mas efectivos, instrumentos juridicos como el derecho de preferencia gque
tienen las autoridades -para adquirir en primera instancia las reservas urbanas senaladas en los
planes de ordenamiente- en la practica no han sido utilizados, principalmente por falta de recursos
publicos y en parte porque no en todas las legislaciones estatales estan debidamente
reglamentados.

Por otra parte, las mismas disposiciones en materia de expropiacion, sefialan un limite temporal para la utilizacién de
reservas de origen gjidal, pues de no concretarse en un plazo maximo de cinco afos, se revierte el decreto.

En los que participarian diversas instituciones federales y estatales como la SEDESOL, la Comisién de Regulanzacién
de la Tenencia de la Tierra (CORETT, la Secretaria de la Reforma Agraria, la Secretaria de Desarrollo Urbano, etc
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23 Por ejemplo, mientras el Comité de Reservas Territoriales de Jalisco sélo ha logrado constituir 124 has en la Zona
Metropolitana de Guadalajara para un Parque Metropolitano -en el Municipio de Zapopan-, el Comité de Michoacan ha
expropiado 1,068 has para Morelia {e! 79% para vivienda y eguipamiento, et'14% para preservaciBn ecolégica y areas
verdes, y el 7% para usos varios).

Ademas, las instituciones publicas deben ejercer ese derecho a titulo cneroso y pagarlo a valor
comercial, participando entonces como un actor mas en un libre juego de mercado.

3in embargo, es una paricipacion restringida, pues no se contempla en la ley la posibilidad de
negociar con ese derecho -como justificarian las teocrias liberales sobre los derechos de
propiedad?®®, por ejemplo, vendiéndolo a los promotores y cobrando el valor en especie (tierra)®. En
ese sentido, los derechos de preferencia se sujetan finalmente a las disposiciones del mercado
inmobiliario, es decir, existe una subordinacién de fa planeacion territorial a una-logica econémica.

Recapitulacion y consideraciones finales

La politica nacional, tendiente a constituir reservas territoriales, ha encontrado diversos modos de
implementacion en cuatro entidades federativas: paradgjicamente en Jalisco, en donde los
problemas urbanos en la Zona Metropolitana de Guadalajara eran ya evidentes al momento de
enunciarse la politica a nivel federal, fue practicamente nula su instrumentacion, utilizando
entonces los fraccionamientos progresivos de promocion privada como oferta de suelo para grupos
necesitados.

En Aguascalientes, en la transicion de una década a otra (afios setenta a ochenta), se presenta la
primera ccupacién irregular sobre suelo ejidal que impulsa una decidida utilizacion del potencial
que tendrian las reservas territoriales en el futuro desarrollo urbano, cumpliendo en gran medida
con los postulados tedricos de la planeacion urbana.

En Colima- Villa de Alvarez, en la década de los afios ochenta, se tiene un importante crecimiento
urbano en donde el gobierno ha participado mas a través de acciones de vivienda, que a través de
reservas territoriales para uso futuro.

Es a principios de la década de los afios noventa, cuando la inmobiliaria estatal de vivienda
constituye reservas para utilizarlas generalmente en el corto plaze. Mas que planeacion a futuro,
realiza simultdneamente una programacion y gestién de suelo publico para incidir sobre el
crecimiento.

En Morelia se ha instrumentade la creacién de importantes reservas territoriales a través de
expropiacion a ejidos, en procesos burocraticos largos lo que, aunado a conflictos con ejidatarios y
presiones de grupos politicos para ocupar esas reservas, no ha permitido que éstas cumplan
cabalmente con los objetives de ordenamiento espacial y beneficio social que se le atribuyen.

24 Ver Fausto Adriana. 1997, Op. Cit.

25 Ramirez Eduardo, "La propiedad del suelo y sus mecanismos de incorporacion al desarrollo urbano" en Mecanismos
de incorporacion de suelo al desarrollo Urbano. 1897 p. 35 Op. Cit

A partir de la descripcion de las localidades analizadas, podemos apreciar que las politicas urbanas
mismas presentan dos dimensiones: una técnica y otra propiamente politica, de tal suerte que la
conceptualizacion y los modos de implementacion de una propuesta federal para constituir reservas
territoriales, necesariamente evoluciona en funcién de las condiciones y oportunidades que
presenta cada ciudad en cuanto a la iniciativa y el grado de paricipacién de las autoridades y los
agentes locales, la articulaciéon de diversos instrumentos -normativos, financieros, de planeacion las
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coyunturas politico-econémicas nacionales, la reestructuracién de fa economia y las reformas del
Estado inducidas por los procesos internacionales, etc.

Es decir, existen factores endogenos y exogenos a considerar para derivar propuestas efectivas de
instrumentacion de una politica nacional, mas acordes a los contextos locales y que permitan
alcanzar los objetivos perseguidos.
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7.4. La produccién del espacio urbano

Autora: Blanca Estrada Mora, 2000, “La Produccion del Espacio Urbano”, Cuadernos de
Arquitectura de Yucatan, No. 13, pp. 87-90. '

Dicen los urbanistas que "las politicas urbanas nocivas se derivan de politicas economicas
nocivas" ) -

En la década que termina nuestro pais ha enfrentado la crisis econdmica mas despiadada de los
ultimos tiempos, por lo que la mayoria de sus habitantes se encuentran inmersos en la pobreza, la
incertidumbre y la angustia que produce la falta de empleos con salarios suficientes para obtener el
sustento, la falta de seguridad social, y el nulo acceso a viviendas dignas, ademas del temor natural
de sabemos hipotecados con el agio internacional.

En los dltimos afios, nuestra economia capitalista ha vivido, y sigue haciéndolo de manera ciclica.
Inflacién, devaluacién de nuestra moneda reduccién casi absoluta de inversiones en el sector
primario de la economia incremento de empleo seguido por la aparicion del subempleo, pérdida el
poder adquisitivo salarial, crecimiento macroeconémico basado en la especulacion de las
inversiones con capitales del sistema para ejercer mayor control politico sobre la poblacion menos
favorecida econdmicamente.

Lo anterior dio lugar a que en la segunda mitad del siglo que termina, se produjeran cambios
cuantitativos y cualitativos en la conformacién territorial, y poblacional de la nacién mexicana.

Ante la falta de oportunidades para satisfacer las necesidades basicas de las familias, se
incrementé el fenémeno migratorio def campo a las ciudades con la falsa creencia de que en las
ultimas podria mejorarse la situacién econémica, produciendose con esto el crecimiento de la
poblacién urbana, y légicamente de las necesidades de empleo y vivienda, asi como de servicios
infraestructurales y sociales en las ciudades.

De acuerdo con el conteo de vivienda realizado por el INEGI en 1995, siete de cada diez
mexicanos vivian en las zonas urbanas del pais; esperemos los resultados que arroje el censo de
poblaciones efectuado a principios del presente afio; tenemos la seguridad de que no habra gran
variacian.

La falta de previsién y la poca importancia que autoridades profesionales del ramo y la scciedad en
su conjunto hemos dado a la planificacion urbana han generado en la mayoria de los casos la
conformacién de ciudades catalogadas como de "malla desordenada”, donde dia a dia se producen
asentamientos humanos de manera anarquica a los que se dificulta cada vez mas hacer llegar los
servicios publicos elementales.

En México, la ciudad es el lugar donde los mas pobres tienen a su cargo la construccién y el
crecimiento de la misma sin ninguna crientacion técnica, principalmente en las zonas periféricas
marginadas, donde se libra una feroz y desigual batalla por dos de los bienes mas preciados en
ese entorno: la produccién del espacio urbano habitable y la seguridad juridica de la tendencia de
la tierra.

En Yucatan, los problemas se agitaron en los Ultimos 15 afios, particularmente en la ciudad de
Mérida donde se concentra el 48% de la poblacion total de la entidad.

Esta concentracion demografica producida por el hecho de que 1 de cada 2 yucatecos vivimos en
la capital del Estado, dio como resultado ineludible que la demanda de tierra se disparara y por
consiguiente, que la oferta fuera cada vez mas cara y los procedimientos para adquirirla mas
dificiles y complejos para los mas pobres.
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Y,

Hasta la actualidad, son 4 las principales formas de adquisicién de tierra urbana en esta cm?
1/

1- La compra-venta de terrenos de propiedad privada.
2- La llamada "cesion de derechos” para usufructuar.

3- La adquisicion de los lotes pertenecientes a las "reservas territoriales” de la ciudad.

gque han sido parcelados y pnvatlzados mediante el programa "Procede”.
La primera forma de adquisicion, esta reservada desde siempre a los duefios del capital, pd?'ge
costo de esas tierras que cuentan con titulos de propiedad debidamente asentados en el cata
en el registro publico. Por ello, han sido y siguen siendo inaccesibles para los pobres.

representado para las clases populares marginadas una lucha de afios no siempre pacﬂ'c’:@a
burocratizado proceso: obtener previo pago de la cesion, habitar el lote, enfrentar amenaza
desalojo por parte de los mismos ejidatarios © de nuevos duefios que repagaron el mismo es%l
organizarse como posesionarios, solicitar la expropiacion, levantamientos topograficos, desif
esperar la expiatoria, transferencia a alguna dependencia regularizadora, asignacion escrita W
de contrato, nuevamente a pagar la cantidad fijada ahora por la visita del Presudente C
Reptblica para que en un acto masivo de supuesta "justicia social”, recibian e! ansiado it

propiedad. i
Opinar sobre l|a tercera forma, es decir de lotes de la reserva territorial, es referirse a IVIérldz
que sélo se han promovido reservas territoriales fuera de esta ciudad en 4 mun|C|plos

extension territorial no sobrepasa las 200 hectareas. 2

Mérida tuvo B,627 hectareas de reservas, sin contar las extensiones de tierra adyace‘%
Cordemex administradas por el Gobierno del Estado a través de la COUSEY (Co

Ordenatoria del Uso del Suelo en el Estado de Yucatan), a excepcién de alguna pocas dece{'r‘f'e1
hectareas en el Sur del total de esa extension, 1,741 (el 23% aproximadamente) han sido Y. Si
regularizandose en colonias marginadas, cuyos habitantes llevan 20 afios en promedlo en el
aportando tiempo, esfuerzo y dinero para la construccion de servicios publicos, regularizagi
equipamiento urbano. ‘i

En estas cantidades, no estan incluidas las poco mas de 1000 hectareas admm:stradas:
CORETT (Comisidn Regulatoria de la Tenencia de la Tierra).

p

arrastrando déficit de vivienda entre las clases populares y marginadas.

Extensiones de tierra con las dlmenS|0nes de fraccionamientos como Monte Cristo, Monte
Monte Alban, Francisco de Montejo, o colonias como San Ramon Norte, San Antonio Cm%
mencionar solo algunas, son una clara muestra del monopolio existente en este rubro. 7
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El parrafo anterior no significa de ninguna manera que nos opongamos a que las clases medias e
incluso adineradas obtengan viviendas. Lo que estamos sefialando son los procedimientos injustos
e inequitativos de asignacion de la tierra urbana publica, a los socios o complices de los
funcionarios, no sélo por las extensiones otorgadas y las facilidades brindadas a éstos, sino por las
insultantes y vergonzosas condiciones de inequidad en que se manipulan.

Un ejemplo de hace pocos afios: al mismo tiempo que en la colonia Emiliano Zapata Sur el precio
social para regularizar lotes habitados era de $2.85 el metro cuadrado, en el Norte, en Francisco de
Montejo, al fraccionador se le "reservaban" para pagar conforme fuera construyendo, 140
hectareas a $1.00 el metro cuadrado.

La creacion de la COUSEY durante el Interinatc de la década pasada, la rapida venta y la
asignacion de la mayor parte de la reserva territorial, son ejemplos innegables del trafico ilegal
institucionalizado de la tierra urbana.

La cuarta forma de obtencién de tierras se inicia en 1992, con las reformas del Articulo 27 de la
Constitucion de la Republica, y la posterior promulgacién de su ley reglamentaria: la nueva Ley
Agraria. A partir de 1995, se inicia en este municipio, un ilegal acaparamiento de tierras ejidales
sobre todo en el Norte de la ciudad, mediante ilegales y amanados procedimientos para despojar a
los ejidatarios del unico patrimonio que les quedaba: su tierra.

Asambleas fantasmas, pagos irrisorics a los campesinos, corrupcion de autoridades ejidales, una
enorme red de complicidades entre funcionarios agrarios y supuestas empresas de topografia,
complacencia e ignorancia y desconocimiento de los derechos de ios verdaderos duefos de esas
tierras, convirtieron a los ejidos circundantes de Mérida en el botin de oro para unos pocos
funcionarios, autoridades diversas y antiguos y nuevos potentados econdmicos; en verdaderos
terratenientes urbanos que a la fecha han monopolizade la nueva periferia de nuestra ciudad y
estrangulando su futuro crecimiento. La adquisicion de lotes en esta nueva parte de Mérida esta de
antemano reservada a quienes puedan pagar el precio que se les ocurra fijar a los terratenientes.
Paralelamente a lo sefialado, los colonos marginados de Mérida tienen que enfrentar otra batalla
social: defender los pequefios espacios que logran destinar en sus colonias para equipamiento
urbano y areas de servicios publicos; primero tienen que defenderlas de ejidatarios o dependencias
para gue no las asignen, despues, mantenerlas limpias y cuidarlas para evitar ocupaciones
ilegales, gestionar ante las autoridades correspondientes la construccion de escuelas, parques,
centros de desarrollo comunitario, espacios deportivos o dispensarios médicos, tan necesarios
todos ellos para comunidades que carecen de prestaciones sociales o de recursos para disfrutar de
recreacion y esparcimiento con sus familias, y ademas, a ultimas fechas, defenderlas incluso con la
fuerza de ventas ilegales que realizan las dependencias regularizadoras. Lo sucedido hace pocas
semanas en la colonia Santa Maria, es el claro ejemplo de lo referido

No podemos dejar de sefialar la violacion flagrante al marco juridico vigente, que significa el
manejo de la tierra urbana en nuestra ciudad; el articulo 115 de la Constituciéon de la Republica, el
83 de la Constitucién de Yucatan, la Ley General de Asentamientos Humanos, la Ley de
Asentamientos Humanos del Estado de Yucatan, los Programas Nacional y Estatal de Desarrollo
Urbano, asi como el Plan Director y los Planes Parciales de Desarrollo Urbano de la ciudad de
Meérida, son letra muerta ante el férreo control que ejerce el Gobierno Estatal en la administracién
de las reservas territoriales de nuestra capital, control entendible si valoramos el enorme negocio
que representa para los gobernantes al otorgarselas a los ricos, y el clientelismo politico que les
permite ejercer sobre los mas pobres.

Tode lo anterior, nos lleva sefalar el estado de indefinicibn en que se encuentran los colonos
marginados en lo relativo a una adecuada y expedita obtencion de tierra para uso habitacional, y la
falta absoluta de una verdadera planificacién urbana para los pobres; sumémosle ademas, el
problema que representa el secreto de confesion con que la Comisidn de Availos de Bienes
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Nacionales (C.A.B.I.N.) maneja el monto de los precios que asigna, agregando asi, la certeza de
que las dependencias pueden manejar las cantidades que les convengan para la tierra publica.

Ante este desolador panorama, durante 10 afios, la Federacidon Estatal de Colonos Urbanos de
Yucatan A.C., organizacién social de base, y que contempla en su objeto social la organizacion y
capacitaciéon de sus integrantes para la participacién en el desarrollo integral de su comunidad, ha
enfocado sus esfuerzos a la defensa de los intereses y derechos de los colonos que habitan en las
zonas populares y marginadas de Mérida, y otras del interior del Estado; especificamente en esta
ciudad, podemos sefialar entre otras acciones realizadas:

» Gestiones para analizar la regularizacién de 38 colonias periféricas en los cuatro punios
cardinales.

« (Gestiones para lograr el inicio del tramite de expropiacion que permitié la regularizacion de
2 colonias fuera del Anillo Periférico.

e (Gestiones para la transferencia de 640 hectareas del Sur de la ciudad en las que se ubican
18 colonias. Varias de ellas estan iniciando aun su regularizacion,

» Gestiones para lograr la asignacion y posterior regularizacion a los posesionarios de la
colonia Amapclita, ubicada en el Poniente de la ciudad, siendo esta la (nica colonia donde
se ha logrado [a planificacidn, lotificacion e introduccion de la totalidad de la red de energia
eléctrica, antes de entregarsela alos colonos.

+ \Vigilancia de que se realicen acciones de informacidn previa a los colonos sobre costos y
formas de pago por su regularizacion,

» Asesoria y apoyo a los habitantes de las colonias para la obtencién de espacios para el
equipamiento urbano.

* (Gestiones para la introduccion de ser vicios publicos, principalmente energia eléctrica, agua
potable, calles blancas y pavimentadas, transporte publico etc.

e (Gestion social para lograr la creacién y construccion de escuelas, campos deportivos,
pargues etc.

e Organizacién de comités populares de colonos para la conservacion de las obra
conseguidas. '

e Solicitud y presentacion de propuestas para la planificacion de lotes con servicios y lotes
con trazo urbano para las zonas marginadas de la ciudad. Consignamos que, a pesar de ser
una gestién varias veces reiterada, no hemos logrado respuesta positiva a la misma.

* Denuncia publica de las ilegalidades que se cometen en el manejo de la tierra publica.

e Asesoria juridica en casos particulares de compareros colonos que confrontan problemas
referentes a los lotes donde se asientan sus viviendas.

Pero fundamentalmente, organizacién y capacitacion a los integrantes de nuestra asociacion, para
conocer sus derechos y defenderlos, asi como para iniciar la asimilacion de la cultura civico-
urbana, que tan necesaria nos sera a todos en el proximo milenio para lograr una mejor
convivencia social, y obtener una mejor calidad de vida, que sélo serd posible si nos esforzamos
para participar en la construccién de un desarrolio urbano integral y sustentable.
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Es impostergable llevar a cabo la planificacion profesional de las reservas territoriales de las zonas
urbanas del Estado, y de manera inmediata de la ciudad de Mérida, pero debe ser una planificacién
integral, apegada a las necesidades de toda la poblacién y al cumplimiento cabal de las leyes de la
materia, tomando en cuenta las opiniones de quienes se han ganado a pulso el derecho a la
ciudad, porque son quienes la han construido: Sus Habitantes

7.5. Incorporacion de suelo a usos urbanos

Autora: Edith Jiménez Huerta. Departamento de Estudios Regionales, ineser, Centro Universitario
de Estudios Econdmicos y Administrativos (CUCEA), Universidad de Guadalajara. Tomado de
CIUDADES 47, julio-septiembre de 200. RNIU, Puebla, México.

Los cambios al Articulo 27 Constitucional han traido innumerables cambios en la incorporacion del
suelo a usos urbanos. Sin embargo, a casi una década de que estos cambios tuvieran lugar,
existen todavia municipios y ejidatarios que todavia no saben a ciencia cierta sus implicaciones.

Su debate en el ambito académico tampoco ha tenido el mismo impetu que tuve cuando dichos
cambios se anunciaron. Ef Cuaderno Metodologico Hif, sobre los mecanismos de incorporacién de
suelo al desarrollo urbano es un esfuerzo por iniciar una mas amplia discusién sobre el tema.

Como parte de la investigacion sobre la paolitica de reservas en los Estados de Colima, Jalisco y
Michoacan, que se realizé en el Centro de Estudios Metropolitanos de la Universidad de
Guadalajara, se organizé una serie de talleres sobre el tema y sus resultados se plasmaron en
cinco Cuadernos Metodolodgicos.

El proyecto fue financiado por el Sistema de Investigacion Miguel Hidalgo y, por ello, la
investigacion estuvo necesariamente orientada a la aplicacion de resultados. Una de las grandes
vitudes de estos trabajos es que sus hallazgos cristalizan el esfuerzo conjunto de académicos,
diversas dependencias del sector publico y del sector privado.

Para ampliar’ la discusidn sobre las implicaciones aqui se presenia la resefia de E/ Cuadermo
Metodologico 1l que aborda el tema de los Mecanismos de incorporacién del suelo al desarrolio
urbano. El Cuaderno incluye casos de estudio de varios estados del pais.

Si bien, por los propios alcances del trabajo, es dificil saber qué tan generalizadas pudieran estar
las experiencias que se presentan, éstas constituyen un excelente punto de partida para ser
consideradas por autoridades municipales que estén interesadas en ordenar el territoric urbano a
partir de las modificaciones al Articulo 27 Constitucional y en la incorporacion de suelo de
‘propiedad publica al desarrolio urbano.

Asimismo, los casos de estudio también son (tiles para las inmobiliarias que estan interesadas en
buscar nuevas formas de participacién en el desarrolio urbano. Finalmente, este trabajo es de gran
valor para los estudiosos del tema, alumnos, académicos, tomadores de decisiones y
planificadores, especialmente, para aquéllos que trabajan a nivel municipal.

El Cuaderno consta de cinco partes y una introduccion de Adriana Fausto Brito, la compiladora de
los trabajos.

En la primera parte, Eduardo Ramirez Favela hace un analisis de la propiedad del suelo y sus
mecanismoes de incorporacion al desarrollo urbano.

En la segunda parte, Eduardo Ramirez Rosell habla sobre las tierras ejidales y comunales en el
desarrollo urbano.
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La tercera parte, abordada por Roberto Contreras Camacho y Sergio Rodriguez Navarro, plantea la
incorporacién de tierras federales y la ejemplifica con el proyecto de Tres Rios, en la Ciudad de
Culiacan, Sinaloa.

La cuarta parte, por Rogelio Gonzalez Lozano, presenta el Proyecto de Ciudad Nazas, Ejido San
Antonio en la Ciudad de Torredn, Coahuila, como un ejemplo de inmobiliaria ejidal.

Finalmente, Juan José Orozco presenta el caso del Ejido San Ignacio en la capital del Estado de
Aguascalientes como ejemplo de la regularizacién de asentamientos por via de la asamblea ejidal.

I. La propiedad del suelo y sus mecanismos de incorporacion al desarrollo urbano por
Eduardo Ramirez Favela de Investigacion, Desarrollo y Aplicacion de Sistema México DF:

Para poder incorporar suelo al desarrollo no se puede soslayar la necesidad de conocer y
reconocer que existe una gran diversidad en la tenencia de tierra. Parece casi obvio decir esto
pero, resulta sorprendente que emstan tan pocos trabajos que traten este tema (por ejemplo, estan
los trabajos de Cruz Rodriguez, 1994)".

Por lo general, se parte del heche que existe la propiedad privada, la pablica, la comunal y la ejidal.
Sin embargo, estudios como el de Ramirez Favela y los ofros incluidos en el Cuaderno, nos
adentran en las complejidades que existen al interior de cada uno de estos grandes tipos de
tenencia tierra.

En este caso Ramirez Favela, basado en lo que plantea el Articulo 27 Constitucional, analiza con
detalle tres grandes tipos de propiedad:

a) laregulada por la Ley Agraria (baldios, nacionales, ejidales y comunales),

b) la regulada por la Ley General de Terrenos Nacionales (dominio publlco y privado de la
Federacion), y la ultima, ,

¢) laregulada por el Cédigo Civil y la Ley Agraria.

Sobre las tierras agrarias, especifica que los ferrenos baldios que son dominio de la nacién, no han
sido deslindados ni medidos. Por ejemplo, menciona el crater del Popocatépetl.

Entre los terrenos nacionales, menciona a los terrenos ejidales y a los comunales por restitucion.
Sobre las tierras nacionales hace hincapié en lo confuso de la normatividad de los bienes de
dominio publico y lo complejo ‘glie resulta integrar este tipo de terrenos a usos urbanos. Senfala
algunas de las aberraciones juridicas en que se han incurrido cuando se han incorporado estas
tierras al ambito urbano.

Especificamente, Ramirez Favela habla sobre la importancia de CORETT en la regularizacion de la
tenencia de la tierra y plantea que, en muchas ciudades, si se hubieran creado reservas territoriales
antes de que se generalizara la incorporacion del suelo urbano a través de asentamientos
irregulares éstas hubieran sido mas utiles de lo que son ahora. La forma en que se han expropiado
los terrenos para constituir reservas territoriales tampoco ha estado'exentas de contradicciones
juridicas.

Un ejemplo de ello es la expropiacién concertada ya que la expropiacion es un acto soberano del
Estado y, por lo tanto, no esta sujeto a concertacion. El autor enfatiza la necesidad de conocer con
mayor profundidad la situacién juridica de la propiedad considerada para su incorporacion a usos
urbanos.
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Finalmente Ramirez Favela presenta dos ideas controversiales. La primera, que se deben
abandonar ilos suefios bucdlicos de evitar que el crecimiento urbano incorpore en su desarrollo
terrenos de alta productividad agricola. Tal vez, para tener una vision alternativa convendria leer
también algunos trabajos de Corona y Contreras (1997)°, quienes muestran que es factible
mantener terrenos agricolas altamente productivos enclavados en el desarrolio urbano.

La segunda idea es que la especulaciéon es un aspecto inherente del mercado del suelo y, por lo
tanto, el sector publico y los ejidatarios deben unirse a ella. Por muy politicamente incorrectas que
pudieran parecer estas ideas, me parece excelente que Ramirez Favela las exponga para su
discusion, y asl poder avanzar y profundizar en su analisis. Un argumento que forma parte de la
discusién, como también lo recuerda Moreng al final de este articulo, es que el suelo no se puede
dejar totalmente en manos del mercado ya que la intervencidon del Estado es necesaria para
orientar el desarrollo urbano en beneficio de toda la poblacion y no sélo de una pequefa parte de
ella.

li. Incorporacion de tierras ejidales y comunales al desarrollo urbano, por Eduardo Ramirez
Rosell, de Investigacion, Desarrollo y Aplicacion de Sistemas, en México DF;

En esta segunda parte, se hace una detallada exposicion acerca del procedimienio para
desincorporar suelo gjidal.

Describe en qué consiste el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacién de solares
urbanos (PROCEDE). Enumera los mecanismos de transmisién legal de la propiedad ejidal y da
algunos ejemplos de estos. Deja claro que existe la posibilidad de que los asentamientos
irrequlares se puedan regularizar e, incluso, se pueda crear una nueva zona de urbanizacidén en
tierras de uso comun o parceladas.

Se pueden crear también zonas para el futuro crecimiento poblacional del ejido, pero PROCEDE
soloc marca el perimetro del area, no los solares. El fraccionamientc del area se hara cuando Ia
asamblea asi lo determine.

Este es uno de los talones de Aquiles para el desarrollo urbano ya que, para poder subdividir estas
areas de acuerdo con la reglamentacién vigente, se tendrian que utilizar cualquiera de los dos
sofisticados métodos de subdivision a los que también hace referencia Ramirez Rosell, los cuales
estan fuera del alcance de la gran mayoria de los ejidatarios. De ahi que exista un gran potencial
para que estas zonas se incorporen a usos urbanos de manera informai.

Un recoveco de la Ley Agraria, al que no hace referencia Ramirez Rosell es que |z tierra de uso
comun con tedoe lo inalienable, inembargable e imprescriptible que es, en realidad se puede liegar a
desincorparar.

En la medida que la Asamblea es la maxima autoridad del ejido, ésta puede cambiar también el
suelo de uso comun a parcelado y después proceder a su desincorporacion a través de los
procedimientos aplicados a los terrenos parcelados.

Esto ya esta sucediendo, debido a que es mas facil incorporar suelo ejidal de uso comuin a usos
urbanos que a través de su aportacion a una sociedad (ver la Parte 1V).

Los gobiernos municipales y estatales deben de conocer los procedimientos de incorporacién de
las zonas de asentamientos humanos de los ejidos que obtienen propiedad plena sobre sus solares
urbanos, ya que cuando esto sucede, como lo marca Ramirez Rosell, las calles y banquetas pasan
a ser del Municipio y los solares se tienen que inscribir en el Registro Pablice de la Propiedad.

Ademas, también es necesario que sepan las autoridades municipales que, a partir de los cambios
al Articulo 27, el procedimiento para expropiar terrenos ejidales se ha modificado. Efectivamente, la
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Ley Agraria y la Ley de Asentamientos Humanos, otorgan la facultad a los Municipios y Gobiernos
de los Estados de adquirir estas tierras (y las privadas), siempre y cuando estén incluidas dentro de
la reserva urbana.

El derecho de preferencia que tienen los gobiernos no sélo estd marcado en la nueva Ley Agraria,
también lo esta en la Ley General de Asentamientos Humanos. Por ello, si un gjidatario vende su
tierra, una vez desincorporada, tiene que notificar de |a enajenacién al Municipio y al Gobierno del
Estado.

Como bien lo marca Rosell esto es necesario que lo sepan las autoridades Municipales y Estatales,
ya que a ellos les corresponde elaborar las legislaciones locales que determinen el procedimiento
preciso para hacer esta notificacién.

El autor relata varias experiencias de incorporacién de suelo ejidal para usos diversos que incluyen
vivienda residencial media y de interés social, Feria del Algoddn y de la Uva, ferropuerto, campo de
golf, terminal maritima y un proyecto turistico. Todos ellos en diferentes estados de la republica
(Coahuila, San Luis Potosi, Monterrey, Veracruz, Jalisco y el Distrito Federal).

Rosell contribuye con estos ejemplos a ia diseminacion de experiencias que podrian ser aplicados
por otros agentes sociales, incluyendo a los ejidatarios, las inmobiliarias y el sector publico;
ejemplifica como los ejidatarios han vendido sus terrenos a inmobiliarias, y como han participado
con ellas a través de sociedades mercantiles y de fideicomisos.

Un punto clave que resalta en los casos de estudio es que la participacion del Municipio ha sido
variada en cada caso. En algunos proyectos, el Municipio participd desde la elaboracion del
programa de desarrollo urbano, en otros, el Municipio no ha participado de manera directa en los
proyectos y ha dejado en manos de las inmobiliarias 'la incorporacion de suelo ejidal a usos
urbanos. Finalmente, en ofros casos, el Municipio ha dificultado la incorporacion legal del suelo
ejidal.

Estos ejemplos hacen un llamado tacito a que los Municipios y los Gobiernos Estatales conozcan
los cambios que han traido consigo las modificaciones al Articulo 27, y que asuman su
responsabilidad de participar de una manera mas directa en el ordenamiento territorial. De no
hacerlo asi estarian dejande la incorporacidn azarosa de suelo a la iniciativa privada.

Lo interesante es gque los cambios al 27 dan la oportunidad al sector publico de orientar su
participacion mas al manejo del territorio que a la inversiébn de recursos econdémicos para su
desarrollo. Buenas noticias para los Municipios con escasos recursos y con determinacion para
ordenar el territorio. Pero, muy malas para aquellos Municipios que no sepan cémo intervenir.

il. Incorporacion de tierras federales: el proyecto de Tres Rios. Culiacan, Sinaloa, por
Roberto Contreras Camacho y Sergio Rodriguez Navarro, de Proyectos y Construcciones en
México DF:

Se exponen varios casos de estudio y ciertamente los planteamientos hechos por los autores no
seran recibidos pasivamente por académicos y autoridades del sector pablico. Sus puntos de vista,
que parten del angulo de un sector privado informado, ciertamente levantaran polémicas y avivaran
la reflexion. '

Parten de la idea que el desarrollo del suelo es un negocio con potencial para dejar suficientes
ganancias para todos. Un desarroflo inmobiliario con la participacion del sector publico, puede dejar
beneficios considerables que permiten mejoras en toda la ciudad y que a través de subsidios
cruzados pueden apoyar el desarrollo de vivienda para la poblacién de escasos recursos.
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Y para muestra bastan dos botones, el caso de Culiacan y el de Hermosillo. En ambos se urbanizé
tierra federal de causes de varios rios.

La idea central para desarrollar estos proyectos es que se debe analizar perfectamente, y de
antemano, la vocacién de las ciudades, decidir qué tipo de ciudad se qunere y pensar sobre el tipo
de especializacion que tiene o a la que puede aspirar.

Para ello se parte de tomar en cuenta a la comunidad en general de la ciudad en cuestién,
considerando también la vocacion de la regién en su conjunto. Esta idea se desarrolld poco en el
texto pero, de cualquier forma, es importante que esté presente, ya que en estos tiempos las
regiones estan cobrando cada vez una mayor impertancia en el reacomodo global de la produccién
de riqueza y su distribucion (ver un libro de reciente publicacién: Wilke y Smith, 1998).}

Ademas, el autor plantea que se debe analizar la vocacion del suelo que se quiere desarrollar para
definir su verdadera potencialidad y su aptitud para el desarrollo urbano. Contreras considera que
la intervencién del sector pablico es necesaria en la incorporacidn del sueio de propiedad publica a
usos urbanos, que éste también debe correr riesgos y participar en las ventajas del desarrollo de
suelo como negocio.

Pero, nunca, a tal grado que trate de dirigir ! proceso. La aportacién de terrenos municipales,
estatales o federales seria la principal contribucién del sector publico pero, posteriormente, su
participacion deberia limitarse a facilitar el transito del proyecto a través de la normatividad.

El financiamiento del proyecto se plantea por etapas. La primera es cuando, para poder dar inicio al
proyecto de incorporacién de suelo de propiedad gubernamental a usos urbanos, se forma un
fideicomiso en donde se pone como garantia la tierra, y se tramita el créditc con BANOBRAS. -

Para las etapas subsiguientes se plantea que el proyecto recupere la inversién inicial y financie las
etapas posteriores. Es decir, las inversiones iniciales incrementan los precios del sueio y con las
ganancias que estos incrementos generan se pagan las inversiones siguientes.

De esta forma, se llevé a cabo el proyecto Tres Rios en Culiacan en donde se incorporaron 1,500
hectareas de tierras federales a usos urbanos. Las ganancias obtenidas por el proyecto fueron
suficientes para reubicar a los habitantes de los asentamientos irregulares establecidos en el area,
sin costo para ellos. Ademas de que el Municipio pudo financiar obras de infraestructura en la
ciudad sin erogar dinero extra.

Per ejemplo, al inicio del proyecto el metro cuadrado de terreno costaba, en algunas partes, 14.60
pesos y después del desarrollo este se habia incrementado hasta 2,000 pesos (no se dan fechas
para esios precios).

Este esquema se repiti6 en Hermosillo en un area de aproximadamente 800 hectareas. En
Campeche se incorporé suelo ganade al mar en un total de 150 hectareas. Existen otros proyectos
gue estan en estudio, como la construccién de la nueva Ciudad de Guanajuato a ocho kilémetros
de |la existente y el programa de Angelépolis 2000 en Puebla.

Algo que llama la atencién en los proyectos que han tomado terrenos de las areas de restriccion y
de los cauces de los rios, es que contemplan, no su entubamiento sino, su regeneracién y la
regulacion de sus cauces. Sin embargo, las exposiciones no dan detalles sobre esto.
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IV. La inmobiliaria efidal: el proyecto de ciudad Nazas, ejido San Antonio, Torreon, Coahuila,
por Rogelio Gonzalez Lozano del Consejo de Promocion del proyecto Ciudad Nazas, en
Monterrey, Nuevo Ledn:

En este articulo el autor propone que la incorporacién de suelo ejidal, a través de la asociacion
entre ejidatarios e iniciativa privada, es equitativa y ofrece mayores posibilidades de mantener el
ordenamiento territorial de las ciudades que las otras dos formas de incorporacién existentes.

Estas tienen la desventaja de que incorporan suelo ejidal a usos urbanos en detrimento de los
ejidatarios, como es el caso de las expropiaciones, o que se genera desorden urbano, como es el
caso de la venta de terrenos de ejidatarios a particulares sin un plan establecido.

El proyecto de Ciudad Nazas en Nuevoe Ledn es un proyecto piloto, a nivel nacional, en donde un
grupo de ejidatarios se asocié con una inmobiliaria para incorporar 535 hectareas de terrenos
ejidales que se asume eran comunales.

La inmobiliaria surgi¢ de la iniciativa privada y fue secundada por inversionistas en Monterrey. El
Municipio, por su cuenta, vio con buenos ojos el proyecto ya que se podia asegurar la
incorporacion del suelo en concordancia con el Plan Director.

Por su parte los ejidatarios consideraron atractivo el proyecto, ya que se les ofrecidé un precio de
garantia de la tierra, el 50% de las ganancias, servicio medico, asesoria para la formamon de
microempresas y otro tipo de asistencia social (no especificado).

La inmobiliaria ha enfrentado una serie de problemas. En primer lugar, las negociaciones previas al
inicio del proyecte llevaron mucho tiempo, afic y medio. Esto se debid a lo nuevo de la experiencia
y a que la inmobiliaria tuvo relaciones con un sinnimero de organismos: desde la Asamblea Ejidal,
los tres niveles de gobierno y las instancias agrarias, como la Procuraduria Agraria y el Registro
Agrario Nacional, ademas de consultores agrarios y mercantiles.

En segundo lugar, una vez que se sentaron las bases para el desarrollo del proyecto, se presentd
la crisis econdmica de 1994 y esto retrasd, alin mas la comercializacion del suelo. Estos retrasos
tuvieron una marcada repercusion financiera negativa en el proyecto.

En tercer lugar, 1a inmobiliaria tuvo una relacion conflictiva con fos ejidatarios y otros actores que
intervinieron en el proyecto a través de los ejidatarios siendo los partidos politicos los mas notables.
Estos, segun la inmobiliaria, dificultaron todavia mas las relaciones con los ejidatarios y esto
redundo, también en el alargamiento del proyecto.

En cuarto lugar, falté una figura mediadora entre los ejidatarios y el sector privado, que pudiera
legitimar el proceso y minimizar los confiictos. La inmobiliaria resalta que muchos de los conflictos,
entre los ejidatarios y la inmobiliaria, fueron de caracter cultural y, por ende, de sus disimbolas
expectativas.

Segun la inmobiliaria, a pesar de estos problemas, |la experiencia es digna de ser repetida en otros
lugares. Sin embargo, en cada caso, la forma mas conveniente de incorporar suelo ejidal a usos
urbanos debe ser considerado de manera especifica. Habra ocasiones en que la expropiacion es
mas conveniente y otras en que lo mas apropiado es la compra de parcelas por parte de
particulares.

La gran ventaja para las inmobiliarias de asociarse con los ejidatarios es que su inversion en la
compra del suelo es nula, y debido a que el precio del suelo en brefia es muy bajo, o pueden
incrementar sustancialmente con inversiones. El autor plantea que no hay razén para satanizar las
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compras de parcelas por parte de particulares ni, tampoco, satanizar el hecho de que la tniciativa
participa para hacer negocio y ganar dinero.

Es mas, en la modalidad que aqui se plantea, en donde se asocia una inmobiliaria con ios

gjidatarios, no sélo gana la iniciativa privada sino los ejidatarios también. Tal vez en experiencias

futuras se deberia tomar en cuenta una participacion méas directa de las autoridades sin que éstas

malinterpreten su papel y quieran dirigir el proyecto inmobiliario. Su participacién se debe limitar a

mediar entre la inmobiliaria y los ejidatarios, normar el proceso y facilitar los tramites de
incorporacion de la tierra ejidal a usos urbanos.

Un punto que resalta uno de los participantes, Eduardo Ramirez Favela, que es de interés para las
autoridades municipales y estatales, esta relacionado con el derecho de preferencia por parte del
sector publico.

Existen contradicciones en la reglamentacion ya que, aungue en fa Ley Agraria cuando se
incorpora suelo ejidal a través de una sociedad mercantil, el Municipio y el Estado no tienen
derecho al tanto; sin embargo, la Ley General de Bienes Nacionales si contempla este derecho.
Por ello, es necesario que se revise la reglamentacién y se le adecue para evitar contradicciones
entre diferentes instrumentos legales.

V. La Regularizacién de asentamientos por la via de la asamblea ejidal: El Ejido San Igrfacio,
Aguascalientes, Aguascalientes, por Juan José Orozco de SEDESOL en Aguascalientes,
Ags. :

En este articulo, el autor comparte una experiencia de incorporacion de suelo ejidal a usos
urbanos. Aunque la mayor parte de los terrenos ejidales de la periferia de la capital se han
incorporado utilizando la expropiacion, en este caso se les incorpord a tfravés del programa
PROCEDE.

En el Ejido Los Negritos se desarroll6, a lo largo de cinco afios, un asentamiento irregular sobre
una extension de 50 hectareas. La iniciativa de regularizar la situacién juridica de esta area surgid
de los ejidatarios en una asamblea general en donde decidieron participar en PROCEDE.

Cuando el INEGI midio el ejido se identificd el area ejidal que estaba ocupada por el asentamiento
irregular y los ejidatarios turnaron su peticion de regularizar el area a la Procuraduria Agraria, la
cual, solicité el apoyo del INEGI.

Posteriormente, el Gobierno Municipal y el Estatal acordaron gue se regularizara la situacion legal
de los avecindados de los Negritos, y el Registro Agraric Nacional emitid los titulos de los solares.
El proceso se desarrolid en un tiempo récord, ya que en sélo 22 dias quedd concluido.

Algunos de los asistentes se preguntaban por qué si es tan facil la regularizacion de asentamientos
irregulares via PROCEDE, no desaparece CORETT. A lo que se respondié que existen ejidatarios
que prefieren la regularizacién via CORETT ya que se les indemniza y obtienen dinero extra por la
tierra que ya vendieron.

El caso aqui presentado dio pie a la discusidon sobre los pros y contras de regularizar un
asentamiento localizado en una zona de preservacion agricola, en donde la normatividad vigente
no permite usos urbanos. La dificultad de frenar cambios de usos de suelo, como el que agui se
presenta, se ejemplifica con este caso clasico de la forma en que se contraponen la racionalidad
del ordenamiento urbano y la dinamica econdmica.

Con este articulo concluye el Cuaderno Metodoldgico. Los trabajos que aqui se presentan
muestran las modalidades por las que han optade diferentes agentes sociales para incorporar suelo
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ejidal y de propiedad publica a usos urbanos. El Cuaderno hace patente el surgimiento de un nuevo
agente social, como lo son las organizaciones mediadoras de profesicnistas especializados.

Su conocimiento de los procedimientos para desincorporar terrenos ejidales y puablicos fue crucial
en la formulacion de varios de los proyectos que aqui se presentaron. Finalmente, este trabajo
ejemplifica las nuevas posibilidades que se han abierto para la participacién de los gobiernos, a raiz
de las modificaciones al Articulo 27, y de la potencialidad que existe ahora de incorporar suelo de
origen publico al desarrollo urbano.

Y, al mismo tiempo, sefiala la necesidad de- que el sector publico se de cuenta que estas
posibilidades existen y ejerza su papel rector en el ordenamiento territorial, normando la
participacion de las inmobiliarias y los ejidatarios.

Para obtener este Cuaderno dirigirse a: Centro de Estudios Metropolitanos, Centro Universitario de
Arte, Arquitectura y Disefio, Universidad de Guadalajara, Campus Huentitan, Calzada
Independencia Extremo Norte s/n, Huentitan el Bajo, 44100 Guadalajara, Jal., Tel: 36744580, Fax:
3674755.

Notas:

1. Cruz Rodriguez, Maria Soledad. "Hacia una nueva interpretacion del papel de la tenencia de la tiara en la
apropiacion del suelo urbano” en Patifio Tovar Elsa y Castillo Palma Jaime {Comps). Servicios y Marco Construido,
RNIUIVUAM-A/UACI, 1999.

2. Corona, Rocio y Contreras, Jovita. 1999 "Los ejidatarios y la posesion de |a tierra ante el proceso de urbanizacién en
la ZMCM" en Patific Tovar Elsa y Castillo Paima Jaime (Comps). Op. Cit.

3. Willie, James W. y Smith (Ed), 1998.Integrating Cities and Regions. North America faces Globalization. Universidad
de Guadalajara. UCLA, Program on México Centro Internacional Lucas Alamén para el Crecimiento Econémico. AC

7.6. Politicas publicas y reservas territoriales en Aguascalientes.

Autora: Edith Jiménez Huerta®. “Paliticas publicas y reservas territoriales en Aguascalientes",-
Universidad de Guadalajara. Departamento de Estudios Regionales-INESER. Centro Universitario
de Estudios Econdémicos y Administrativos (CUCEA). Tomado de CIUDADES, No. 44, octubre-
diciembre de 1999, RNIU, Puebla, México

El éxito de Aguascalientes en la conformacién de reservas territoriales parece ser unico en el pais.
En esta entidad, la creacion de reservas territoriales ha sido una politica publica central de
sucesivos gobiernos estatales, desde que dio inicio la expansién urbana en el estado, y ha
cumplido con los objetivos de servir como instrumento clave del ordenamiento urbano de la ciudad
y generar suficiente suelo para la poblacién de escasos recursos'.

Desde luego, que las politicas publicas tienen limitaciones estructurales. Sin embargo, en este
trabajo me refiero al éxito que ha tenido la politica de constitucion de reservas territoriales en el
contexto del modelo econdmico neoliberal en donde se inserta.

En el contexto nacional, las reservas territoriales no han cumplido, ni minimamente con las
expectativas iniciales. No han contribuido a reducir e! dinamismo del mercado informal de! suelo
urbano, no han desarrollado suficiente oferta de suelo para vivienda para la poblaciéon de menos
recursos y, por lo tanto, no han contribuido a un mejor ordenamiento urbano de las ciudades
{Rébora Tongo. 1994; Fausto Brito, 1997: 8 y Lopez Moreno, 1997, 17). Sin embargo, a pesar de
este fracaso a nivel nacional el caso de Aguascaiientes muestra que la politica de reservas
territoriales puede tener sus aciertos al desarrollar proyectos masivos de vivienda y anticiparse al
desarrolio del mercado informal del suelo.
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Por ello, los gobiernos no deberian de renunciar a este instrumento de planeacion ni a la posibilidad
de incidir directamente, a través de €I, en el abaratamiento de] suelo para vivienda en el mercado
formal. Restringir la intervencion del Estado a la de "facilitador”, excluyéndolo de una intervencion
directa en el mercado def suelo, es una politica actuaimente alentada por el Banco Mundial que
aboga por liberar el mercado del suelo y dejar su desarrolio al libre mercado (ver Lopez Moreno,
1977; y Jones y Ward, 1994).

Aguascalientes empezd su transformacion, de entidad agricola a urbana, mas tarde que en oiras
entidades en el pais. A partir de la década de los setenta, y a lo largo de los ochenta, la economia
de Aguascalientes se transformé de agricola tradicional a una economia industrial, comercial y de
servicios con una agricultura mas industrializada. En la década de los noventa, la tendencia general
se ha conservado.

Durante los ochenta se instalaron grandes empresas fransnacionales, en las ramas elecirénica y
automotriz.

** La informacién que aqui se presenta fue obtenida de un proyecto de investigacion financiado por el CONACYT a través
de los apoyos regionales que ofrece en este caso del SIGHO (Sistema de Investigacién Miguel Hidalgo, el cual culmind
en 1998) En este articulo destace lo exitoso de la planeacién urbana de Aguascalientes debido a su politica de
constitucion de reservas territoriales Para una explicacion mas amplia del mercado del suelo en Aguascalientes entre
1975 y 1998, ver Jiménez (en prensa) en la bibliografia anexa.

De forma paralela, se desarrollaron empresas locales del sector agropecuario y de las ramas
industriales de texiiles, del vestido y de muebles y equos {Rojas, 1993: 59), todas con capacidad
de exportacion.

Con este desarrollo, el estado en vez de perder poblacion empezé a atraerla y lo hizo,
principalmente, a la capital. Actualmente, el 62% de la poblacién estatal® reside en la capital del
estado. Y es ahi, precisamente, en donde la mayor parte de las reservas territoriales ha sido
adquirida y desarrollada.

Antecedentes y situacion actual

En general, las reservas territoriales en el Estado de Aguascalientes se han destinado al desarrolio
de ambiciosos programas de vivienda de interés social.® Desde principios de la década de los
ochenta, fos lineamientos de la planeacién determinaron la conveniencia de desarrollar la mancha
urbana de la capital hacia el oriente de la ciudad.

Reorientando el crecimiento de la ciudad hacia los lomerios y alejandclo de las tierras productivas
del valle en donde se asienta. Precisamente hacia el oriente es en donde han adquirido la mayor
parte de las reservas territoriales, y éstas han provenido, en su mayoria, del ejide Ojocaliente.

Se ha argumentado que una poderosa razén, para que se haya desarrollado el mercado informal
del suelo urbano en las ciudades del pais, es que los ejidatarios han tratado de defenderse del
proceso expropiatorio que los priva de sus tierras y cuando expropia, tarda largo tiempo en
pagarles el importe, producto de la expropiacion.

Otras criticas que se hacen al programa de creacién de reservas territoriales es que con éstas se
ha beneficiado a grupos sociales de ingreseos medios y altos (Rébora Tongo, 1994, menciona el
caso de Mérida y Morelia).

También se dice que la forma principal de defensa de los ejidatarios ha sido vender sus tierras en
el mercado informal det suelo {ver Cymet, 1991}, en donde, con frecuencia, ios ejidatarios obtienen
mejores ingresos que con las expropiaciones. Algo similar sucedia con las expropiaciones que
hacia CORETT, desde la década de los setenta, cuando inicid sus actividades. Aunque, aqui,
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existe la agravante de que CORETT se quedara con una superficie ‘excedente urbanizada,
comprada a precic agricola y vendida a precio urbano. -

Estos argumentos son validos, pero existen ofras razones de fondo que dan cuenta del fracaso, en
el pais, de la politica de creacién de reservas territoriales. Por un lado, esta el constante conflicto
politico entre el ambito agrario y el urbano; y por otro, estan los multiples conflictos e intereses
profundamente arraigados de diferentes grupos sociales en cada ciudad y en cada estado (Rébora
Tongo, 1994)*.

En Aguascalientes, el éxito de la politica de constitucién de las reservas territoriales estriba en el
hecho de que, a los ejidatarios, les pagaron las indemnizaciones por arriba del precio marcado por
las valuaciones oficiales y los pagos fueron rapidos. Aunque de cualquier manera se pagé a los
ejidatarios con base al valor agricola de sus tierras, como lo indicaba la reglamentacion vigente de
los ochenta y los noventa.

En Aguascalientes, al igual que en todo el pais, se dio por sentado que las tierras ejidales eran las
reservas territoriales del desarrollo urbano. Y, efectivamente, de ahi provino la mayor parte de las
expropiaciones de tierras para el desarrollo urbano de Aguascalientes entre principios de la decada
de los ochenta y mediados de los noventa.®

Tres sucesivas administraciones estatales priistas. aplicaron, de manera consistente y exitosa, la
politica de reservas territoriales para orientar el crecimiento urbano de la ciudad, de acuerdo a los
lineamientos de la planeacion.

Sobre ellas, el Gobierno del Estado desarrollé lotes con servicios y vivienda de interés social, para
la mayoria de ia poblacion de escasos recursos, en la capital. A los desarrolladores inmobiliarios no
se les permitid, hasta 1998, desarrollar vivienda progresiva. Esta era prerrogativa Gnica del
Gobierne del Estado, a través del Instituto de Vivienda de Aguascalientes.

La vivienda progresiva en Aguascalientes no ha sido vista con buenos ocjos desde que se
empezaron a desarrollar las politicas de vivienda en la entidad. El rechazo a la vivienda progresiva
en Aguascalientes es tal que, incluso el gobierno, no utilizé esta opcidon hasta fechas recientes y en
muy contadas ocasiones.

La politica por dos décadas ha sido generar suelo y vivienda con todos los servicios, desde agua,
drenaje vy electricidad, hasta pavimentacion y banquetas. Todo esto, antes de que la poblacién
adquiera vivienda, pie de casa o lotes con servicios. La razén de evitar la vivienda progresiva ha
sido obligar a las inmobiliarias a cumplir con sus obligaciones de introducir servicios e impedir que
el municipio y al estado se queden con la responsabilidad de hacerlo posteriormente (ver Jiménez,
1995h).

Indicativo del éxito de la politica de reservas territoriales en Aguascalientes es el minimo desarrollo
del mercado informal en el estado y, en especial en ia capital. En esta ultima, sélo el 1% de la
poblacién vive en asentamientos irregulares, ocupando cerca del 4% de la superficie de la mancha
urbana de la ciudad.

Si comparamos estos porcentajes con los de .otras ciudades, en donde se rebasa el 50% en
ambos indicadores el logro en Aguascalientes es bastante significativo. Por ello no es sorpresa que
cuatro veces mas de suelo expropiado a los ejidos se haya destinado a vivienda, equipamiento y
servicios urbanos (1,190 hectareas), que a la regularizacion de la tenencia de la tierra (298.4
hectareas).®

Existe una variedad de circunstancias que explican el éxito de la politica de orientacion del
crecimiento de la ciudad y la politca de ofrecer suelo barato en cantidades suficientes y
oportunamente, a la poblacion de escasos recursos.
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Primero, la politica de creaciéon de reservas territoriales se aplico desde la década de los setenta,
justo cuando dio inicio el desarrollo urbano del estado y la capital, Aguascalientes se anticipé a las
politicas federales de constitucién de reservas territoriales que tuvieron su mayor impulso durante
la década de los ochenta. Cuando se alenté la creacion de reservas territoriales en el pais,
Aguascalientes ya tenia la experiencia y la capacidad de gestiéon necesaria para que el proyecto
nacional se aprovechara exitosamente.

Segundo, el éxito de las politicas publicas se debe a que se conjuntaron la voluntad politica de las
autoridades estatales con la municipal y la federal. En esta época, las reservas territoriales se
veian, en el pais e internacionalmente, por organismos como el Banco Mundial, como fa opcién
para ganarie la carrera al mercado informal de suelo para vivienda y como valioso instrumento para
orientar el crecimiento de las ciudades.” -

Tercero, la politica de reservas territoriales fue aplicada consistentemente por tres sucesivas
administraciones. Ha existido un acuerdo tacito, de dichas administraciones, que cada una de ellas
deje una superficie de reservas territoriales igual 0 mayor a la que recibié. Este acuerdo se cumplio,
incluso, después del cambio de gobierno del priista a panista que se dio, por primera vez, en el
estado en 1998. Queda por ver al final del periodo panista si se sigue cumpliendo este acuerdo.8

Cuarto, Aguascalientes tradicionalmente se ha caracterizado por el hecho de que han prevalecido
las negociaciones entre los grupos sociales y no la confrontacion (Sahagun, 1996). Quinto, y ultimo,
el tamafo del estado y de la ciudad es pequefio. El estado es el cuarto mas pequefio por su
superficie y el quinto por numero de habitantes. En lo que toca a |a ciudad, ésta cuenta actualmente
con poco mas de medio millon de habitantes.f‘

Futuro de la politica de reservas territoriales

Los cambios al Articulo 27 Constitucional marcan un parteaguas en la politica de constitucion de
reservas territoriales. Dichos cambios han hecho, cada dia, mas patente la imposibilidad de que el
sector- publico considere las tierras ejidales periféricas, especialmente las de mejor ubicaciéon,
como reservas del desarrollo urbano por parte del sector ptblico. La. expropiacion, tal'y como se
realizd en los ochenta e, incluso, en los noventa, ya no es viable.

La posibilidad de des incorporar las tierras ejidales y de su insercién al mercado formal abierto, no.
la han dejado pasar los ejidatarios. En Aguascalientes, ésta ha sido aprovechada, en especial, por
aquellos ejidatarios que cuentan con la experiencia que les han dejado las sucesivas
expropiaciones del gobierno estatal. Ademas, en algunos ejidos cercanos a la mancha urbana es
creciente la influencia que tienen los hijos de los ejidatarios formades como profesionistas y con
una visién mas comercial de los terrenos ejida‘les de la periferia urbana.

En estos casos, los ejidatarios, como los de Ojocaliente se han adelantado al control de sus tierras
por parte del sector publico y se han vinculado con el sector privado para desarrollar las tierras que
les quedan.

Lo que ha dejado al sector publico al margen de este desarrollo. Los ejidatarios han negociado con
el sector privado beneficios que son a mas largo plazo. Por ejemplo, los ejidatarios de Ojocaliente
acordaron, con la inmobiliaria GiG Desarrolladores Inmobiliarios SA de CV, que al final de la
urbanizacion de 63.66 hectareas de terrenos ejidales ya desincorporados, ios ejidatarios seran
propietarios de los lotes comerciales del fraccionamiento de vivienda popular, lo cual les permitira
contar con una actividad economica futura, después de haber vendido gran parte de sus tierras.

Las repercusiones de los cambios al Articulo 27 Constitucional son importantes y variadas:

a) Disminuy¢ la superficie disponible para expropiar.
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b) Se propicié‘ la extensidn de la mancha urbana y la generacion de vacios urbanos que
esperan mejores oportunidades para su desarrollo.

c) A la poblacion de escasos recursos se le dificultd el acceso a suelo subsidiado y con
buena ubicacion.

d) Algunos ejidatarios se vieron beneficiados por las mejores | condiciones de
comercializacion de sus tierras debido a que se incrementé el precio del suelo ejidal
desincorporado e insertado en ef mercado formal.

Los efectos en el ambito urbano de los cambios al Articulo 27 Constitucional no son solo
consecuencias de éstos, sino de que los gobiernos estatales y las administraciones municipales no
han sabide adaptarse a ellos.

El sector publico continua queriendo aplicar la expropiacion tal y como se hacia antes de los
cambios al Articulo 27 Constitucional y no ha disefiado nuevas estrategias para poder incidir en Ia
planeacion del desarrollo urbano y en la oferta de suelo formal para la poblacién de escasos
recursos. Tal vez, el unico indicio de innovacion en la incorporacién de tierras ejidales se puede
observar en tres nuevas formas de incorporacion de suelo ejidal a través de regularizaciones de la
tenencia de la tierra de asentamientos irregulares.

En primer lugar, esta la regularizacion de Jacto que hizo el INEGI a travées de PROCEDE
(Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacion de Solares Urbanos) al momento de
la medicion del ejido. Esto sucedid en el Ejido San Ignacio, al poniente de la ciudad, en donde esta
prehibido el desarrollo urbano para vivienda porque se encuentran ahi las tierras mas productivas
del valie.

En segundo lugar, estd una modalidad aplicada por el Instituto de Vivienda del Estado de
Aguascalientes (IVEA)}, parecida a las expropiaciones de CORETT. En el caso de Chicahuales, un
asentamiento irregular localizado en la zona conurbada de Aguascalientes (Jesus Maria), el IVEA
negocid, con los ejidatarios, la regularizacién de sus tierras.

En primera instancia, se desincorporaron las tierras del régimen ejidal, después se realizé una
nueva traza urbana para que cumpliera con normas minimas, como el que todos ios lotes tuvieran
acceso a una vialidad, un ancho minimo de calles y un area de donacién para obras de
equipamiento. El IWEA pudo comercializar algunos lotes para subsidiar parte de la regularizacién y
la nueva traza. :

En tercer lugar, existe una modalidad que el Gobierno del Estado aplico con algunos asentamientos
irregulares ubicados en la periferia de la mancha urbana. La cual, consistié en considerar a los
ejidatarios que generaron el asentamiento irregular como desarrolladores. Se les pidieron planos
con la traza urbana, se les sefialé la necesidad de dejar areas de donacion y se les pidié que
presentaran la factibilidad de fuentes de abastecimiento de agua.

Una vez cumplidos con estos requisitos se les permitid constituir el asentamiento irregular como un
fraccionamiento progresivo lo que, como se dijo anteriormente, antes era una opciéon monopolizada
por el gobierno. La regularizacion de la situacién legal de los asentamientos permite la canalizacion
de recursos del Ramo 33 para la introduccién de servicios a este tipo de asentamientos.

Esto no seria permitido legalmente si los asentamientos fueran irregulares. Es factible que si se
introduzcan servicios urbanos por este medio a estos asentamientos, ya que la pobtlacidén a ser
servida es poca y la cobertura de servicios en la entidad es bastante amplia (el 98.8% de las
viviendas en el estado disponen de agua entubada, el 94% de drenaje y el 97.1 % de energia
electrica) y en la ciudad los porcentajes son aun mas altos: 99.2, 99 y 99.1 %, respectivamente
(INEGI, 1995).
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Aunque seria prematuro decir si estas alternativas a la regularizacién tradicional van o no, a
generalizarse con éxito, se puede decir gue indican una flexibilizacion del gobierno que no se habia
visto anteriormente. Sin embargo, al mismo tiempo, reflejan un considerable repliegue del Gobierno
de Aguascalientes en sus acciones para cobtener suelo y desarrollar suelo y vivienda para la
poblacién de escasos recursos.

Con el cambio de gobierno estatal de priista a panista, la situacion no mejord, pues se opté por la
regularizacién como politica central de suelo y vivienda. Al menos al principio del sexenio ya no se
hablaba de la adquisicion de areas territoriales. Que el sector publico regularice la tenencia de Ia
tierra y descuide la conformacién de reservas teritoriales, tendria consecuencias funestas. Ya se
ha demostrado hasta la saciedad que la carrera de |z irregularidad no la ha ganado nadie.

Es sorprendente que la desafortunada experiencia del sexenio de Carlos Salinas de Gortari no
hubiera dejado ensefanza alguna. Durante este periodo se revirtieron las tendencias que venian
mareandose, en especial, se revitalizé la CORETT que parecia estaba en proceso de extincidn. A
través de este organismo autofinanciable, el presidente impulsd un ambicioso programa de
regularizacién de la tenencia de la tierra urbana, directamente vinculado con su Programa de
Solidaridad; el cual, estaba operado directamente por |la presidencia (Rébora, 1994).

De forma paralela, la politica federal del sexenio contemplaba la constitucién de reservas
territoriales y saturacion de baldios urbanos. La regularizacion de la tenencia de la tierra tuvo
mucho éxito, y precisamente por ello, alenté el desarrollo del mercado informal. .
Como plantea Rébora (1994}, el error estuvo en haber impulsado la politica de regularizacién de la
tenencia de la tierra sin acompanaria de otras politicas gue inhibieran el desarrollo del mercado
informal, como generar oferta suficiente de suelo en el mercado formal, ademas de imponer
controles y sanciones a los desarrolladores del mercado informal.

Esta situacion se entendid perfectamente en Aguascalientes durante de la década de los setenta y
los ochenta, pero no sucedié en el resto del pals.

Para cerrar

Lo que resulta paradédjico en Aguascalienies es que, su exitosa experiencia, esta siendo olvidada.
Ei gobierno, como ya dijimos por un lado, se esta replegando y, por otro lado, el sector privado, a
través de las inmobiliarias, estd tomando la delantera. Esta obteniendo terrencs ejidales sin
problemas para su desincorporacion, baratos y bien ubicados, para constituir sus propias reservas
territoriales, especialmente, en donde ya esta autorizado el uso de vivienda popular.

Ademas, las inmobiliarias estan comprando terrenos’ con pozos de agua, lo cual les garantiza el
suministro de agua necesario para la aprobacién de cualquier proyecto de incorporacién de suelo a
usos urbanos. Un ejemplo claro de esta situacion es, en la capital, la inmobiliaria GiG va
mencionada anteriormente, y otras compafias de otros estados que estan comprando tierras en la
periferia de la zona conurbada de Jesus Maria.

El control de pozos de agua, por parte de! sector inmobiliario en el estado, y en especial en la
capital, reviste particular importancia debido a que Aguascalientes es un estado con una marcada
escasez de agua, en donde por ello, la Comisién Nacional de Agua ha prohibido la perforacién de
Mas pozos.

Esto limita seriamente la incidencia del gobierno en el ordenamiento territorial y el apoyo a la
poblacion mas desprotegida. En pocas palabras, las inmobiliarias estan adquiriendo recursos
estratégicos (suelo yagua) para el desarrollo urbano de la ciudad, los cuales antes estaban en
manos casi exclusivamente del Estado.
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Aguascalientes no es el unico caso en donde las autoridades estatales y municipales en el pais
todavia no han entendido, o aprovechado, los cambios que se dieron en la normatividad urbana y
agraria después de las modificaciones al Articulo 27 Constitucional, y estan actuando mas en
contra de ésta, que aprovechando los cambios en beneficio de la planeacién. Una de las opciones
mas evidentes que puede aprovechar el sector publico, es regular el derecho de preferencia que
establece la Ley Agraria y la Ley General de Asentamientos Humanos.

Jalisco y otras entidades ya io han hecho, pero Aguascalientes no lo habia hecho hasta mediados
de 1998. Es importante considerar y reglamentar el derecho de preferencia, ya que abre la
posibilidad legal, a los municipios y los estados, de adquirir terrenos ejidales o privados que se
encuentren dentro de los limites de la reserva territorial urbana. Con los cambios al Articulo 27
Constitucional. los propietarios. antes de vender, estan obligados a notificar al municipio y al estado
de su intencion.

Sin embargo, hasta que se regula el derecho de preferencia no se sabe a quién, especificamente,
se le notifica ni cual es el procedimiento para hacerlo. La falta de conocimiente o entendimiento de
este derecho ha llevado a que las autoridades obstruyan el desarrollo urbano, en vez de apoyarlo y
aprovecharlo para una mejor planeacién territorial y del desarrollo de vivienda de interés social.
Ramirez Rossell (1997) muestra algunas de las experiencias de incorporacién a usos urbanas de
terrenos de origen ejidal, unas en donde las autoridades han actuado negativamente y otras en
donde su actuacion ha sido mas positiva.

Por ejemplo, uno de los problemas que se han presentado es que, al momento del cambio de
administracion, las autoridades entrantes, cuando son de otro partido, desconocen los acuerdos de
la administracién saliente. Este fue el caso del Ejido Garita de Jalisco, en San Luis Potosi. En los
casos mas exitosos las autoridades municipales y estatales han formado fideicomisos con los
ejidatarios. Los ejidatarios aportan sus tierras y el sector publico otorga los permisos necesarios,
desarrolla obras de cabecera e, incluso, ha llegado a elaborar el plan parcial del drea que se va a
desarrollar.

En el caso del Ejido de San Nicolas de los Garza, al norte de Monterrey, todos los gastos
relacionados con estas inversiones se plantearon como recuperables. Las recientes e innovadoras
formas de participacidn del sector pablico, permiten que el Estado pueda retomar su papel rector en
la planeacion urbana y seguir contando con suelo bien ubicado para desarrollarlo en beneficio de ia
poblacion de escasos recursos.

Por ello, a pesar de que la creacion de reservas territoriales ya no podra tener la modalidad que
tenia, antes de los cambios al Articulo 27 Constitucional, es posible evitar que el Estado deje en
manos del sector privado la conformacion de reservas territoriales y el ordenamiento territorial.

La duda es, si Aguascalientes torara un nuevo impulso para seguir a la vanguardia nacional en la
utilizacion de la politica de reservas territoriales para el ordenamiento urbano, y seguira siendo un
ejemplo en el pais, o se unird a la realidad nacional de la irregularidad tolerada y generalizada,
acompanada por programas de regularizacién de la tenencia de la tierra. Los dados estan en el
aire, pero na por mucho tiempo. '

Notas:

1. Ademas de la creacién de reservas territoriales y el desarrollo de grandes proyectos de
vivienda, el sector publico en Aguascalientes desarrolld obras viales basadas en anillos
periféricos, que sirvieron para ordenar la traza urbana, (Jiménez, 1995a).

2. En 1995, |la poblacion total del estado era de 862,720, INEGI, 1985.
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3. También se ha desarrollado industria, parques, equipamiento urbano y servicios, y-se han
vendido pequefias superficies de la reserva para financiar, con estos recursos, programas de
vivienda de interés social.

4. Estos intereses y conflictos han sido tan fuertes que, por ejemplo, en Guadalajara, Puebla y la
zona metropolitana de la Ciudad de México, hicieron imposible la constitucidon de reservas
territoriales a pesar de la amplia disposicién que existia por parte del sector publico (Rébora.
1994: 36).

5. La superficie total expropiada a los ejidos entre 1980 y 1994 fue de 90 hectareas. Informacion
propia. Fuente: Periddico Oficial del Estado varias fechas.

6. Informacién propia. Fuente: Periddico Oficial del Estado varias fechas.

7. Como ya se dijo al principio, esta politica no ha estado exenta de error y ha tenido limitaciones
estructurales, como propiciar la segregacion urbana y la existencia de una cartera vencida
considerable.

8. La alternancia politica en muchas entidades ha generado conflictos sociales porque las
administraciones entrantes de otro partido no respetan los acuerdos de las administraciones
salientes.

9 La poblac:on registrada para la capital de Aguascalientes era de 537, 523 (1INEGH1, 1995).
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7.7. Suelo urbano en la Ciudad de Mérida
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Entre 1970 y 1980 la situacion econdmica del estado estaba condicionada por las transformaciones
de una industria henequenera que al finalizar este periodo tiene que competir en el mercado
internacional con las exportaciones de producto manufacturado de Brasil y Tanzania, (con mejor
calidad de. fibra), y con las fibras sinteticas. En 1980 Cordemex se ve obligado a importar fibra
bruta del Brasil debido a la baja produccién local, sin embargo, la industria henequenera todavia
constituye mas del 50% del valor de !a produccién industrial de Mérida y el 40% de! valor de la
produccion de Yucatan. '

Ello propicia que se impulsen otras actividades que el modelo de industrializacion promovido por el
Gobierno de la Republica desde 1950 habia desarrollado en Mérida complementariamente.
Industrias y actividades econdémicas como la textil y de la construccién que a fines de los afios
setenta se habian consolidado con la creacion de la Ciudad Industrial "Felipe Carrillo Puerto” al
suroeste de la ciudad, son apoyadas en adelante junto con el turismo y la industria pesquera en el
puerto de Progreso. Concentrando las nuevas inversiones econémicas en la capital del estado y
sus alrededores.

Al mismo tiempo, el gobierno federal estimula la diversificacion de! campo con el cultivo del maiz,
los citricos y la ganaderia. Sin embargo, estos programas no llegan a representar una alternativa
para las masas rurales. Mérida continla siendo la opcién de trabajo y sobrevivencia para muchos
campesinos que emigran hacia ella.

En esa misma década !a ciudad casi duplica su poblacion, y las necesidades de habitacién y por
consiguiente de suelo, se han incrementado. Ademas su deteriorada economia no permite muchas
opciones de ahotro e inversion para la gente de las clases media y baja. El suelo henequenero
ocioso de la periferia de la ciudad, ofertado por los comisariados ejidales, se presentara como una
alternativa insegura pero real y al alcance de casi todos los bolsillos dependiendo de la localizacidn
y extension que deseara o pudiera adquirirse.

Los tipos de tenencia del suelo

A principios de 1970 las formas mas relevantes de tenencia de suelo existentes en Mérida y sus
alrededores eran: "la gjidal", propiedad del nlcleo de poblacién al que se dota por el Gobierno de la
Republica para la produccion agropecuaria, y "la privada", integrada a la mancha urbana y utilizada
para habitacion, industria, servicios, y otras actividades; asl como algunas pequenas propiedades,
superficies remanentes de las antiguas haciendas que existian en la periferia de la ciudad,
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generalmente sin aprovechamiento, pero que tampoco eran accesibles a quienes requerian de
suelo para vivir.

En la década de 1980 se establece una nueva forma de tenencia que constituirdn "ias reservas
territoriales”, al decretarse como parte del proceso de instrumentacion de los planes de desarrollo
urbano,; estas reservas solo se concretan al concluirse el tramite de expropiacion a los ejidos, y la
transferencia al gobierno del estado. Proceso que no es simultdneo para todos los casos, por lo
que las reservas se integran conforme se concluye el tramite para cada fraccién ejidal expropiada.

La ocupacion y apropiacion del suelo

Los procesos y formas de ocupacion y apropiacian del suelo en la ciudad de Mérida, han influido en
el crecimiento de su mancha urbana y en su desarrcllo. A partir de la década de los setentas, en la
ciudad de Mérida se incrementa la comercializacion de los terrenos egjidales que la rodeaban, los
que al no aprovecharse por los ejidatarios para la produccion agropecuaria no representaban para
ellos ofro valor que como suelo vendible.

La venta de los terrenos se lleva a cabo interpretando a conveniencia, los articulos 93 y 95 de la
Ley Federal de Reforma Agraria en vigor, que permitian -mediante autorizacién de la Asamblea
General de Ejidatarios y de la Secretaria de la Reforma Agraria - oforgar en arrendamiento o
enajenar los solares excedentes de las zonas urbanas gjidales a personas ajenas al mismo y que
desearan avecindarse en él. ’
»

La operacién se asentaba por escrito en un documento denominado cesién ejidal, en e/ cual
especificaban los nombres del ejidatario que cedia con la descripcién y localizacién de la porcién
de parcela transferida, el nombre del adquirente y las firmas y sellos del comisariado que
autorizaba.

Con ello se dio oportunidad para que los habitantes de Mérida o de otras localidades, necesitados
de terreno para vivienda u otras actividades, acudieran a los ejidatarios, quienes terminaron por
"ceder-vender” los ejidos que rodeaban a la ciudad y que eran de uso exclusivamente
agropecuario. De acuerdo can el Art. 52 de la ley citada, "...los derechos qué sobre bienes agrarios
adquieren los nucleos de poblacion seran inalienables, imprescriptibles, inembargables, e
intransmisibles y por tanto, no podran en ninglin casc ni en forma alguna enajenarse, cederse,
transmitirse, arrendarse, hipotecarse o gravarse, en todo o en parte.

Seran inexistentes las operaciones, actos 0 contratos que se hayan ejecutado o que se pretenda
llevar a cabo en contravencion a este precepto”.

La otra forma de apropiacion del suelo, |a invasion, se ha presentado sobre todo en las reservas
territoriales constituidas para aibergar el crecimiento futuro de la ciudad de Mérida, ya que al
desaparecer los ejidos (se expropian para integrar las reservas), y regularizarse los predios
amparados con cesiones gjidales, se limita la venta de terrenos por los comisariados.

Al no haber acceso a fracciones del suelo a través de ellos, se les sustituye por la ocupacion
directa individualizada o colectiva, mediante el agrupamiento en alguna asociacion (normalmente
de indole politica), que presiona a la institucion encargada de la administracién de las reservas, o a
las autoridades ejecutivas estatales para lograr sus objetivos.

Por lo general fos sitios que pelean para que se les regularice no estan realmente ocupados, en
elios sélo existen algunas albarradas, terrenos semichapeados y una que otra casa de cartén, no
todas habitadas.

La expansién de la mancha urbana de la ciudad de Mérida en las Ultimas dos décadas producida
por la comercializacion de los terrenos ejidales y la invasion del suelo disponible en las areas
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destinadas a reserva territorial para crecimiento a futuro ha ocasionado, entre otros, los resultados
siguientes:

1) La integracion de los terrenos ejidales de la periferia a la mancha urbana.

2) El condicionamiento y limitacién en la utilizacién de la reserva territorial, debido a los
asentamientos irregulares.

3) Contradicciones entre los procesos de ocupacion, crecimiento y planeacion-ordenamiento.

4} Carencia de recurso para la atencidén oportuna a los habitantes de las areas de expansion
en cuanto a dotacién de servicios, equipamiento e infraestructura.

5) Subutilizacién de los servicios e infraestructura existentes y altos costos de mantenimiento,
como consecuencia de la expansion y la baja densidad.

La regularizacion de la tenencia de la tierra

Los asentamientos irregulares generados por las ocupaciones a los ejidos, constituyeron un
problema socio-politico que requirié de 1a atencion de los gobiernos federal, estatal y municipal.
Cada uno ha intervenido, en el ambito de sus atribuciones, con el fin de dar seguridad en la
tenencia de 13 tierra y de los bienes inmuebles finca dos en ella, para ordenar y regular los usos de!
suelo, o para dotar de servicios, equipamiento e infraestructura.

El gobierno federal dio el primer paso y cre¢ en agosto de 1973 "el Comité para la Regularizacién
de la Tenencia de la- Tierra" que en noviembre de 1974 es reestructurado cambiando a "Comisién
para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra" (CORETT), organisme descentralizado de la
Secretaria de la Reforma ‘Agraria, encargado de “regularizar la tenencia de la tierra en donde
existan asentamientos humanos irregulares, en bienes gjidales o comunales”.

Dicha comisién inicia sus actividades en la ciudad de Mérida en 1975 y desde agosto de este ano
hasta octubre de 1990 se expropian a los ejidos para regularizar 2,445 hectareas, de las cuales
681, por no tener ocupaciones, son transferidas al gobierno del estado para integradas a las
reservas territoriales. La CORETT ha regularizado desde entones 1,764 has., correspondientes a
27 colonias.

En congruencia con las acciones de planeacion del desarrolic urbano, el gobierno del estado de
Yucatan crea en 1986 la Comisiéon Ordenadora de Desarrollo Urbano y de vivienda del Estado de
Yucatan", teniendo entre sus objetives " __.integrar y administrar el sistema estatal de tierra, que
permita propiciar de acuerdo a las indicaciones del plan estatal de desarrollo urbano y de los planes
municipales, el ordenado crecimiento de los centros de poblacion, atendiendo sus necesidades de
suelo para vivienda y equipamiento urbano" y "..colaborar en la regularizacién de los
asentamientos humanos con el ohjeto de contribuir al uso mas racional del suelo, en relacion con el
desarrollo urbano y la vivienda en el Estado.”

En 1987 se le cambia ef nombre por el de "Comisién Ordenadora del Uso del Suelo del Estado de
Yucatan", sin modificar sus objetivos. Es la COUSEY la que recibira en administracion los terrenos
expropiados a los ejidos para constituir la reserva territorial de la ciudad de Mérida.

Las reservas de la ciudad de Mérida constaban de 8668 has. de las cuales 5,313 se han
transferido para su administracion al Gobierno del Estado, quedando 3,355 has. en poder de la
federacién en la Secretaria de Desarrollo Social. De los poligonos transferidos se han operado
3,244 has., por lo que aun existen 2,069 has., de reserva transferida.
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En Mérida, de la reserva territorial operada se ha utilizado el 56.40% en la regularizacion de
asentamientos espontaneos. En el periodo comprendido entre 1987 y 1993, la Comisién
Ordenadora del Uso del Suelo del Estado de Yucatan regularizé 1,830 has. (equivalentes al 14.8%
de la mancha urbana actual, que abarca 12,300 has.), en ellas se localizan 58 colonias de la
ciudad. Las areas regularizadas actualmente pueden albergar una poblacién de 105.787 habitantes
con una densidad promedio de 58 hab/ha. -

La reserva territorial operada para uso habitacional ha sido de 993.89 has., de las cuales 548.26 se
han desarrollado construyéndose en ellas aproximadamente 18,135 viviendas. Se estima que en
las 445.63 has., por desarrollar, se construirdn 14,770 casas habitacion para albergar a 68,533
personas.

Quienes adquirieron alguna fraccién ejidal, fueron ocupando o posesionandose de los predios
correspondientes. Entre otras consecuencias, la ciudad crecié anarquicamente quedando en su
interior gran cantidad de lotes y areas baldias gue limitan y retardan su desarrollo y el de las zonas
aledafas, afectando a sus habitantes que deben vivir la falta de servicios e infraestructura producto
de la escasa consolidacion del sitio.

Las causas que generan estas situaciones.se originan en los motivos de adquisicion del suelo, en
muchos casos justificadamente, en respuesta a la necesidad inaplazable del suelo para vivir, en
otros, por especulacién y en gran porcentaje para la constitucién de un patrimonio (o forma de
ahorro) para el future personal ¢ para los descendientes. Quien no necesita inmediatamente el
predio, ni tiene interés por participar en mejorar las condiciones de la colonia donde se encuentra.

Suelo disponible y reservas territoriales

El concepto de reserva territorial se deriva de los procesos de planeacién del desarrollo urbano y
tiene como objetivo garantizar la disponibilidad del sucio necesario para el crecimiento ordenado de
las localidades. Sin embargo, la planeacion, al ser una abstraccion de la realidad realizada
parcialmente, no siempre incluye todos los factores que inciden en la expansion de la mancha
urbana.

Esto ocasiona que se considere a la creacién, administracion, utilizacién y resguardo de las
reservas, como si fuera una simple operacién matematica, en la que si vamos a tener X nimero de
habitantes en Y tiempo y la poblacidn crece N veces por aflo, se requerird entonces de Z has. de
suelo para albergar el crecimiento poblacional de un periodo especifico de tiempo.

En realidad, los factores socioecondémicos como el mercado de suelo, la falta de ingresos
suficientes en la mayor parte de los demandantes, la cultura local que requiere superficies mayores
y la adquisicion de terrenos para ahorro, desarrollo de actividades productivas especulacion, entre
otros, rebasan esta simple ecuacion y dificultan llevar a cabo los objetivos de las reservas.

Una administracion honesta y realista tiene que considerar los factores mencionados y estar
conciente de que esta accién no es un fendémeno aislado, que la optimizacion y preservacion de las
reservas tiene que estar ligada a otras acciones de desarrollo social, econémico y urbano, para que
pueda tener opciones para alcanzar su cometido, permitiendo utilizarlas como instrumento del
crecimiento urbano ordenado y como suelo disponible para quienes mas lo necesitan. i
De acuerdo con los datos censales, las tendencias de ias tasas poblacionales indican que Mérida
tendra en el afo 2000 entre 850,000 y 900,000 habitantes, lo cual representa un incremento de
314,600 ademas de los 585,400 que actualmente vivimos en elia. Para satisfacer sus necesidades
de suelo y habitacion se requeriran apreximadamente 1,906 has. y 67,800 viviendas, considerando
una densidad de 165 habitantes por hectarea.
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Por su ubicacion en la ciudad, las superficies mas aptas para desarrollos habitacionales futuros
suman un total de 889 has. y se localizan en la forma siguiente: |a reserva territorial transferida al
estado tiene 481, en las areas de la reserva que permanecen en el dominio de la federacién hay
119 has., en los poligonos ejidales en el interior de la mancha urbana quedan 121 y la radio
monitora norte propiedad de Telecom tiene 168 has,
D]

También hay que tomar en cuenta los terrenos privados, que en este’momento estan disponibles y
que podrian usarse para desarrollos habitacionales y que suman aproximadamente 250 has.
Existen ademas algunos usos del suelo con grandes extensiones que ya son incompatibles con el
sitio en el que se encuentran, por lo que podrian reutilizarse para vivienda.

En esta situacion estd Mitza con una superficie aproximada de 70 has., con todos los servicios y
rodeada de areas habitacionales. Existen otros casos mayores o menores, que también deberian
cambiar su uso en beneficio del desarrollo de la ciudad.

Si juntamos los terrenos privados y Mitza tendremos 320 has. mas para el crecimiento de Mérida,
las cuales sumadas a las 889 has. aptas para desarrollo habitacional, dan 1,209 has. Estas
superficies permitiran albergar a 199,485 habitantes, los cuales sumados a los 68,533 de las areas
para uso habitacional que estan por desarrollarse, alojarian un total de 268,018 personas.

Con base en estas cuentas podria afirmarse que aun requerimos de 282 has. para absorber la
diferencia de 46,582 personas y con ello el crecimiento de la ciudad hasta el afo 2000. Sin
embargo, hay que considerar que la densificacion tanto espontanea como inducida, permitiria
reducir esa superficie y a la vez optimizar el aprovechamiento de la infraestructura y el
equipamiento existentes.

La densidad promedio de la mancha urbana actual es de 56 hab/ha, muy baja para una ciudad con
el nivel de servicios de Mérida. Actualmente el numero promedio de habitantes por hectarea en
cada uno de los distritos en los que se dividio la ciudad, es el siguiente: Montejo 32, Aleman 51,
Pacabtun 74, Kukulkan 68, Santa Rosa 89, Mulsay 72, Canek 36 y Centro Historico 48.

Estas densidades reflejan los grados de ocupacién del suelo en cada distrito, los cuales se ven
afectados por los usos del suelo prevalecientes, las condiciones socicecondémicas de sus
habitantes y la dotacidén de equipamiento e. infraestructura. También nos indican que la mancha
urbana actual, de 12,300 hectareas, tiene capacidad para albergar al doble de la poblacién actual,
esto es 1'170,800 personas, con una densidad de 112 hab/ha, considerada como media por las
normas de SEDESOL.

Para obtener esta densificacion, evitar la expansién incontrolada y lograr que la ciudad no se
desborde a lo largo de todo del periférico, la administraciéon del suelo en fa ciudad de Mérida, se
debe enfrentar entre otros a los siguientes problemas:

a) Grandes baldios incrustados en zonas que ya se han desarrollado o estan en proceso;
estas superficies presentan distintas causas que frenan su desarrollo, tales como la falta de
unidad e interés entre los propietarios de los lotes que los integran. En algunos casos como
Nuevo Yucatan y Montebello, requieren grandes inversiones para dotarlos de
infraestructura, pero a los propietarios no fes interesa un desarrollo en el cual ellos tengan
que invertir, sino que estan en espera de que ganen plusvalia para venderlos o como ahorro
para-ellos o sus descendientes.

b) Los terrenos con usos incompatibles que se aprovechan hasta el Gltimo momento, con el fin
de obtener al maximo de utilidad, y que ademas se encuentran en espera de incrementar su
plusvalia con el desarrollo y 1as transformaciones. en los usos del suelo que los rodean.
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c)

Las superficies demandadas por los inmigrantes provenientes del medio rural, en este caso
no sélo hay que considerar el hecho de que trataran de obtener un lote mayor, sino que
adema4ds son los que tienen menor poder adquisitivo y los terrenos a los que pueden acceder
se encuentran en dreas ejidales, las cuales en su mayoria se salen del control de las
instancias gubernamentales.

Los asentamientos irrégulares ubicados por fuera del periférico en terrenos ejidales, algunos
de los cuales se encuentran ademas en otros municipios como Uman o Kanasin. Estos
asentamientos inducen en forma constante la expansion de la mancha urbana sin que
existan o puedan aplicarse, los instrumentos para detenerlos.

Hay que considerar también la disminucion de empleos estables y bien remunerados en el
campo, favoreciendo la emigraciéon hacia las ciudades, lo cual es una de las caracteristicas
del proceso de urbanizacion que ya es irreversible. Se estima con base en las tendencias
detectadas en la informacion censal, que para el afio 2000 el 52% de la poblacién total del
estado se concentrara en la zona conurbada de la ciudad de Mérida.

Y la falta de fuentes de frabajo y de niveles de ingreso suficientes, que permitan a los
trabajadores no sélo una vida mas digna, sinc también la adquisicion de sus viviendas en
fraccionamientos urbanizados en areas destinadas para el crecimiento de la ciudad, de
acuerdo con el programa director de desarrollo urbano.

En consecuencia, las consideraciones mas importantes que en este momento pueden proponerse
para el desarrollo equilibrado de la ciudad, el resguardo y aprovechamiento de las reservas y suelo
disponible, son las siguientes:

1)
2)

3)

4)

5)

6)

7)

Preservar la reserva territorial no operada, optimizando su utilizacion.

Inducir la ocupacién de los grandes terrenos baldios, y la densificacién de la mancha urbana
actual. .

Convenir con los comisariados ejidales, la forma mas provechosa para elios y la ciudad,
para la utilizacion de los poligonos ejidales que todavia existentes en la mancha urbana.

Gestionar ante la S.C.T. y Telecom, la transferencia a la reserva del predio donde se
encuentra la radiomonitora norte, para integrado al desarrollo de la ciudad.

Prever las zonas periféricas de la ciudad, donde las presiones sociales pudieran generar la
expansion de la mancha urbana con asentamientos espontaneos. Sobre todo en los
poligonos ejidales localizados al oriente y norte de la ciudad, fuera del circuito periferico.

Impulsar la realizacién de otras acciones de desarrollo que sustenten y favorezcan el
crecimiento ordenado de la ciudad.

Coordinacién entre las distintas instancias publicas, privadas y sociales, de las acciones e
inversiones que lleven a cabo en [a zona conurbada de la ciudad de Merida.
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En este trabajo se hara referencia a las Reservas Territoriales de la ciudad de Mérida, como un
recurso estratégico, y se discutira para quiénes y con qué fines fueron usadas dichas Reservas. -

¢ Porqué hablar de reservas de suelo urbano en un foro sobre vivienda? Simplemente porque el
objetivoe primordial de estas tierras, era el de servir a los habitantes de una ciudad, Mérida, en la
satisfaccion de sus necesidades de suelo: empezando por el uso habitacional, que ocupa ia mayor
parte del asentamientoc humano (563.95% en 1993), y por todos los demas usos que le son
inherentes y complementarios, como el equipamients, la infraestructura o las actividades
productivas.
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Los origenes de las reservas territoriales

Por los origenes, nos referimos a las mas recientes, a las reservas constituidas en las pasadas
décadas de los afios 1970 a 1990, ya que no se estan considerando los antiguos fondos legales.

Las reservas territoriales tuvieron su origen en las acciones realizadas, en el ambito de sus
competencias, por la "Comisién para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra" (CORETT), de
la Federacion y la "Comision Ordenadora del Uso del suelo del Estado de Yucatan" (COUSEY).

La CORETT inicia sus actividades en la ciudad de Mérida en 1975 y desde agosto de ese ao,
hasta octubre de 1930, expropia 2,445 ha a los gjidos colindantes con la mancha urbana, de las
cuales 681 ha, sin ocupaciones, son transferidas a la COUSEY integrandolas a las reservas
territoriales. Las demas (1,764 ha) sirven para regularizar viviendas que conforman 27 nuevas
colonias.

La CORETT ha realizado expropiaciones mas recientes, entre las mas significativas se encuentran
las correspondientes a las colonias: Montes de Amé al norte, asi como San Pedro Cholul y Santa
Maria Chubuma al noreste, todas al interior de la mancha urbana.

La COUSEY completd en la segunda mitad de la década de 1980 los tramites expropiaterios y
recibe de la'Federacion -entre ese momento y el afio 1994- para su administracion y operacion, las
8,669 ha que el gobierno del Estado promovid para la constitucion de las reservas territoriales le 1a
ciudad de Merida.

Estas 8,669 ha equivalen a mas del 50% de la superficie de suelo existente al interior del periférico,
16,713 ha.

El circuito periférico es una vialidad perimetral al exterior de la ciudad de Mérida, que se construyé
con varios fines, entre ellos, el de servir de limite virtual al crecimiento de la urbe, ademas de
funcionar como una via que. facilite el desplazamiento de personas, bienes y servicios, en los
limites externos de la misma. '

Cabe aclarar que se han realizado otras expropiaciones importantes como las que promovid el
Banco Nacional de Obras y Servicios (BANOBRAS), a favor del Ayuntamiento, para la Central de
Abastos, que actualmente estan parcialmente ocupadas por ella, por el Rastro y por el
fraccionamiento Yucalpetén. También se expropiaron terrencs para una futura ampliacion de la
ciudad industrial "Felipe Carrillo Puerto”; parte de estos poligonos se encuentran adn sin ufilizar y
estan delimitados al sur y al oriente por la actual zona industrial, al poniente por el periférico, al
norte por el poligono Opichén y al oriente, en parte, por Cementos Maya.

Sino y destino de las reservas territoriales y sus similares

Las expropiaciones mencionadas han servido para diferentes usos y destinos del suelo, tanto de
equipamiento como de infraestructura o servicios pero, sobre todo, para vivienda. La creacién de
las reservas territoriales responde en gran medida a la previsién que en acciones de planeamiento
desarrollan el gobierno federal y, por derivacion, los gobiernos estatales.

No debe preocupamos el que, de acuerdo con las declaraciones del 8 de marzo de 1999 del
entonces Director General de la COUSEY, sélo quedan 200 ha que se acabaran en cuando mucho
- cuatro afos, ya que las reservas fueron previstas y programadas para atender los requermientos a
veinte afios de -1980 a 2000- por tanto y en forma por demas simplista, han durado mas de o que
se previd. Sin embargo, ;se han utilizado con esos fines?

-80 -



DIPLOMADO EN VIVIENDA ING. ARQ. J. JESUS ALVAREZ FLORES

Un gran porcentaje del suelo de las reservas, se uso en la regularizacion de operaciones realizadas
en el mercado "informal" del suelo {entendiendo portal. a la compraventa de tierras ejidales, al
margen de las leyes y normas), con lo que se reconocié tacitamente la realidad del comercio de los
terrenos ejidales. Aqui lo relevante son las razones que llevan a la aceptacion de las operaciones
desarrolladas al margen de la ley, las cesiones ejidales, que no tendrian porque ser respetadas por
otro tipo de tenencia (las reservas) y administrador def suelo (la COUSEY).

Cabe preguntarse ¢qué beneficios aportan las reservas territoriales y a quién? Para responder a
este interrogante hay que diferenciar a los distintos compradores de suelo ejidal, su procedencia
urbana o rural, su nivel socioeconémico o sus relaciones politicas.

iLa necesidad de distinguir entre unos y otros, es acaso un afan de discriminacién en este trabajo?
En cierta manera lo es, pero con el fin de establecer las sutiles discriminaciones que van a
repercutir en el trato que las auteridades otorgan a cada estrato social.

La voz popular dice "El dinero llama dinero" y, se puede agregar, "el poder al poder”, esto favorece
la conformacion y permanencia de auténticas organizaciones que se apoyan mutuamente para no
perder sus canonjias y privilegios, los cudles se perpetian siempre y cuando no haya
modificaciones dramaticas en el sistema,

Los criterios para la regularizacion de los terrenos han estado sujetos a las condiciones y
necesidades del régimen, asi como de sus gobernantes y administradores, mas que a los
requerimientos del desarrollo de una comunidad.

Ha sido el clientelismo politico, uno de los factores que mas han prevalecido para disponer y
enajenar el suelo de las reservas territoriales que, en algin momento, se penso aseguraria la
equidad y la justicia en su version urbana, asi como los ejidos (de los cuales, paraddjicamente, se
derivo la reserva) debieron lograrlo en el ambito rural.

El clientelismo politico debia incrementarse o hahkia que apoyar a algun lider -para contraponerlo a
alguno o alguna lidereza mas conciente y comprometida con sus representados, con el fin de
restarle presencia- pues la invasion se organizaba por la misma institucién que debia impedirla, eso
si, con mucho orden, trazando previamente las calles y los lotes, para que no hubiera confusiény a
cada uno de los invasores le tocase su parcelita urbana. Asi todos podrian decir: (Gracias mi lider!

Asi pues, al que mas tenia, mas se le dio y a los demas, lo que se pudo, siempre y cuando se
organizasen para presionar o para participar en alguno de los programas gubernamentales -como
Solidaridad, o en la campafia del candidato en turno- de preferencia en el partido, aunque a los
otros también les tocd pa'que viesen que el que gobierna le da a todos sin importar su color.

De esa manera se podia demostrar que la justicia existe y la equidad también. Y, para ser justos,
debe mencionarse que también se han hecho repartos oportunos a quienes realmente lo
necesitaban, que no todo ha sido para el mas fuerte y que, incluso en alguna ocasion, en
correspondencia a las condiciones sociopoliticas, se bha usado la liberacion de tierra para
fraccionamientas con el fin estratégico de incentivar |a actividad econdmica a través de la industria
de la construccion. Ojala que siempre hubiese sido asi.

De ninguna manera se discutiria que las reservas territoriales, en gran medida, han cumplido con
uno de los fines para los que se crearon: asegurar suelo para el crecimiento de Mérida (sobre todo
para vivienda). Lo que es cuestionable es la manera en que se ha crecido en ellas, sin orden ni
regulacién, con bajas densidades y a tiempos de consolidacion muy lentos, sin servicios y con
grandes sacrificios de aquellos que realmente necesitaban vivir en ellas.
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La COUSEY no debié aceptar nunca -por las razones expuestas mas adelante-la regularizacion
(venta) de grandes predios a unos cuantos, ya fuese para patrimonio familiar con uso individual o
para especulacion y comercializacion en pequefia escala.

Las operaciones no debieron reconocer los documentos de Cesion Ejidal, que legalmente nunca
avalaron las ventas de suelo. Si se tenian que aceptar, sélo debieron servir como una especie de
solicitud que estarfa sujeta a la disponibilidad de suelo en las dimensiones de lote, densidad y
ubicacién que, con base en las condiciones de Desarrolic Urbano de cada zona, se definieran en
coordinacion con las autoridades municipales.

Tampoco debié aceptarse la venta anticipada de los terrenos, muchas veces a precios
verdaderamente irrisorios, en virtud de las condiciones -en brefia y sin servicios-, prevalecientes en
el sitio donde se ubicaban, lo cual permitic que se dejaran como "terrenos de engorda”, en
beneficio de sus nuevos propietarios y no de la comunidad. Caso contrario hubiera ocurrido si estos
terrenos’ hubiesen permanecido en las reservas territoriales para su venta posterior, cuando
tuviesen mas valor y plusvalia.

Estas operaciones minimizaron |la oportunidad de obtener recursos que posiblemente hubiesen
permitido una dotacién de suelo cportuna y econémica para quienes con bajos ingresos hubieran
tenido acceso a fraccionamientos con todos los servicios, a bajo coste y con pagos a largo plazo.
Esto hubiera garantizado la recuperacion de lo invertide y permitido conformar un fondo revolvente
que asegurase la continuidad de las accicnes en beneficio de las siguientes generacicnes, de su
calidad de vida y de sus hogares.

No es el caso de aquellos terrencs que fueron adquiridos para desarrollar acciones de vivienda con
financiamiento bancario (FOVI) o de alguna institucion de vivienda como INFONAVIT, FOVISSSTE
o FONHAPQ. Aungue incluso en éstos se dieron casos que son cuestionables.

Los recursos que hubieran podido obtenerse con una buena administracion de las reservas
territoriales, hubieran permitido una meijor calidad de vida para todos los habitantes de Mérida.
Cuando mencionamos recursos, nos referimos no solo a los econdmicos, sino también a los
espaciales, a mayores y mejores espacios urbanos para el esparcimiento y la convivencia, la
recreacion, el deporte, la salud, el equipamiento y la,infraestructura en general: pero ademas,
grandes pulmones verdes publicos que contrarrestasen los efectos que los pequefios lotes generan
al convertirse en superficies de concreto (techos y pavimentos), que concentran, acumulan e
irradian el calor.

Esos recursos también habrian permitido un crecimiento mas ordenado, en el que la estructura vial
se integrase con mayor eficiencia y de acuerdo con las necesidades de organizacion del espacio
urbano, sin constrefirse o limitarse a los reductos, que la falta de visién y la codicia, le dejaron. De
similar manera se traté a los demas usos del suelo requeridos para un desarrollo armoénico, los
equipamientos, la infraestructura o las actividades productivas v fa misma vivienda, se ubican
muchas veces, aunque usted no /0 crea, en los sitios menos adecuados para cada uno de ellos.

Hasta aqui ia historia antigua reciente de las reservas territoriales. No, no es que se esté de
acuerdo con dejar las cosas como estan sin tratar de rescatar lo que sea rescatable y menos ain
de impedir que esto se repita y perpetue.

Aqui es donde esta lo realmente relevante y preocupante, nuesira querida ciudad de Mérida no
manifiesta visos de crecimiento vertical, ni se han obtenido (hasta ahora) excelentes resultados en
los intentos realizados; por lo tanto su expansion, inevitable en la "Capital del Mundo Maya", como
propone el Plan Estratégico Municipal, y "Capital Americana de ia Cultura 2000", nombramiento
que le otorgd el Centro Iberoamericano de Desarrolio Estratégico Urbano (CIDEU), tendra que ser
como tradicionalmente han querido sus habitantes: horizontalmente.
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Este crecimiento, histéricamente horizontal (desde la época de la Colonia), es consecuencia del
comportamiento cultural de los yucatecos quienes, de manera general, rechazan las viviendas que
se apartan del lote unifamiliar e individual, aunque se trate de viviendas en dos niveles.

Los casos que se han promovido por instancias como INFONAVIT, en los fraccionamientos,
"CROC" del colindante municipio de Kanasin (edificios departamentales de 4 niveles) y "Vergeles"
de Mérida {viviendas duplex en dos pisos, incluso con patios separados), han derivado en edificios
semi abandonados, deteriorados, con muy baja plusvalia y con fuertes problemas entre sus
ocupantes.

Casos similares se tienen entre los departamentos de cuatro niveles promovidos por la iniciativa
privada. Cuando se dirigen a niveles medios bajos, terminan siendo rentado s o vendidos a precios
inferiores a su valor y en mal estado de conservacian.

En cuanto a los que se construyen para niveles medios altos, por lo general se adquieren para
rentar y quienes los habitan son, en su mayoria, gente que proviene de otras entidades del pais,
que se encuentra eventualmente en la ciudad, por trabajo o estudio. Y, en los casos en los que
piensan residir definitivamente, occupan el departamento mientras consiguen una casa, para compra
o renta.

En términos generales, la gente prefiere conseguir un terreno para hacer su vivienda, tanto en el
mercado "formal" como "informal" del suelo. Este ha sido uno de tos factores que mas han influide
para la comercializacion de la tierra y para la expansion de la mancha urbana de [a ciudad.

Histéricamente Mérida ha crecido, al menos desde la Colonia, expulsando hacia ia periferia y
mediante el despojo de la tierra (por la fuerza o pagando una bicoca), a quienes no han podido
retenerla. La historia se repite, ahora son tas comisarias y sus ejidos, los cuales, como resultado de
un sistema econdmico-politico ineficiente, han perdido su funcién de servir para la produccion
agricola y cumplir con los fines de equidad, de justicia social y econdmica para los que fueron -
creados; en consecuencia se ha transformado a sus supuestos beneficiarios en los mas pobres de
nuestira sociedad. ‘ .

Ahora, cuando, casi se han agotado la reservas territoriales de Mérida, se tiene nuevamente un
escenario apropiado para continuar con la comercializacion de los ejidos, en forma mayoritaria, en
el mercado "informal” del suelo.

Los mismos actores: los demandantes de tierra, el suelo productive sin usar, la inseguridad
econdmica, la necesidad de los que sblo tienen el suelo como patrimonio, la ambicién, la falta de
previsién gubernamental, etc. El mismo lugar: Mérida y sus alrededores.

Se repiten ahora, casi los mismos factores que en la década de 1970, cuando se inicid el comercio
de los terrenos ejidales, sélo que hay una novedad, las modificaciones al articulo 27 constitucional
han motivado que se corra la voz de que las parcelas ejidales ya se pueden vender y por supuesto
comprar; este pensamiento simplista derivado de las modificaciones a la legislacién agraria debe
interpretarse con mucho cuidado.

Se permite la venta en el caso de aquellas parcelas que, des incorporadas del ejido, han pasado a
ser propiedad privada. Este aspecto, esta favoreciendo que los terrenos se comercialicen
actualmente a un ritmo y en proporciones que haran palidecer al ritmo én el gue se vendieron las
reservas. Segun fuentes periodisticas, 1, 10, 20,100, y mas hectareas de suelo ejidal, estan
pasando a manos de unos cuantos, en lotes que van de 1,000 m?® a varios miles de metros
cuadrados.
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Sin prever los usos del suelo, la necesidad de espacios para equipamiento e infraestructura, para la
estructura vial y las indispensables areas verdes, nuevamente el comercio "informal” del suelo
amenaza las posibilidades de crecimiento ordenado, regulado y al alcance de todos.

Sin respeto por los habitantes de las comunidades rurales y sus necesidades futuras de suelo, por
sus tradiciones y espacios por los recursos naturales y patrimoniales o por los vestigios
prehispanicos o coloniales que pudiesen existir en esos terrenos.

A manera de conclusion

Nuevamente nos encontramos con las bases de la comedia humana, del drama y la tragedia en su
actualizacion: “Crénica de una Expansién Anunciada” e incontrolada o "El Amor a la tierra en los
Tiempos de la Liberacidn de los gjidos".

Una vez mas, o debiera decirse como siempre, abogados, amas de casa, arquitectos, abuelos,
empresarios, empleados, estudiantes, economistas, investigadores, inversionistas, odontdlogos,
usureros, madres, padres, pobres o ricos., todos iremos en pos del crosuelo, que nos garantice la
pervivencia y un mejor futuro y, si se puede, a nuestros descendientes tambien.

¢Hasta cuando comprenderemos que debemos madurar como sociedad, que debemos exigir una
administracion justa de nuestros recursos, que hay que dejar algo para los demas y para los que
vendran, que la naturaleza reclama su propio espacio y que, a fin de cuentas, no somos duefios de
nada porque la muerte esta pronta, sino sclamente administradores y que esto lo hacemos muy
mai?

. Cuando entenderemos que la verdadera justicia y equidad consiste, enire otras cosas, en la
creacién y promocion de oportunidades para la superacién y mejoria de todos, sin excepcién, de
educacion, salud y trabajo que, en consecuencia, permitan una vivienda digna para todos, y no sélo
la casa individual de cada familia o persona, sino del sitio en el que vivimos, de nuestro planeta?

.

7.9. Programa de Incorporacion de Suelo al Desarrofio Urbano
7.9.1. Politica de Suelo y Reserva Territorial:

A continuacion se expone el Programa de Suelo-Reserva Territorial establecido por el Programa
Nacicnal de Desarrolle Uirbano y Ordenacion del Territorio 2001-2006.

.

El Objetivo especifico-del mencionado Programa es integrar suelo apto para el desarrcllo comao
instrumento de soporte para la expansion urbana satisfaciendo los requerimientos para la vivienda
y el desarrollo urbano.

En los proximos seis afos se requeriran cerca de 95 mil hectareas de suelo urbanizado para
sustentar el crecimiento del Sistema Urbano Nacional. El sector formal de la economia es capaz de
atender el 85% de la demanda de suelo; el resto se satisface a través de la irregularidad y el
hacinamiento (hogares sin vivienda) a un costo social, econémico y ambiental muy alto.

Ademas, persiste una pesada herencia de rezagos por falta de infraestructura basica. Para hacer
frente a estos retos se requiere la participacién decidida de los sectores social y privado, y los tres
érdenes de gobierno. El Gobierno Federal por su parte debera realizar inversiones estratégicas
para apoyar:
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La constitucién o aplicacion de reservas territoriales, la elaboraciéon de proyectos integrales de
desarrollo y la realizacion de las obras de cabecera e infraestructura primaria para beneficio de un
millon de hogares de escasos recurses, con lo que se evitaria la formacion de asentamientos
irregulares y se reduciria sustancialmente el rezago por hacinamiento.

El establecimiento de las instancias de coordinacién y participacion, para orientar el crecimiento
bajo los principios de equidad y sustentabilidad, el desarrollo de instrumentos que mitiguen las
externalidades negativas de la expansion y las herramientas de planeacién, que impulsen el
aprovechamiento del espacio bajo una perspectiva regional de largo plazo.

Para cumplir con la mision sefalada, el PNDU-OT postula 4 principios de actuacion institucional:

1. ldentificacion e inventario de suelo apto y demanda potencial.

2. Financiamiento y adquisicion de reserva territorial.

3. Programacién de reserva territorial.

4. Establecimiento del Poligono de Actuacién Concertada [PAC].

Esquema de objetivo general, principios de actuacion institucional, objetivos especificos y
lineas estratégicas de la Politica de Suelo y Reserva Territorial: Programa Suelo - Reserva

Territorial
Objetivo Principios de Objetivos Lineas estratégicas
general *Actuacion especificos
Institucional

Integrar al suelo
apte para
desarrollo como
instrumento de
soporte para la
expansion
urbana
satisfaciendo los
requerimientos
de suelo para la
vivienda y el
desarrollo
urbano

|dentificacion e
inventario de
suelo apto y
demanda
potencial

Constituir una bolsa
de suelo para
desarrollo urbano y
vivienda en ciudades
¥ ZONas
metropolitanas

- ldentificar el suelo apto para el
desarrollo urbano.

- Identificar fa demanda potencial.
- Valorar la potencialidad del suelo
identificado e inventariado.

- Coordinar con gobiernos
municipales y estatales.

Financiamiento
y adquisicion de
reserva

Obtener capacidad
financiera para
responder a los

- Articular la corresponsabilidad
sectorial.

- Bisefiar mecanismos e instrumentos

territorial requerimientos de de financiamiento.
suelo para desarrollo | _ |ntegrar las acciones de CORETT-
urbano y vivienda SRA-gobiernos estatales y
municipales.
- Incorporar reserva territorial.
Programacién Dotar de suelo apto - Aplicar normatividad de reserva
de reserva para vivienda y territorial.
territorial desarrollo urbano

- Valorar e interrelacionar con planes
de desarrollo urbano.

- Declarar la reserva territorial.
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Establecimiento | Hacer confluir la - Constituir el Poligono de Actuacion

del Poligono de | actuacion : Concertada {PAC]: [gobiernos

Actuacion intergubernamental municipales y estatales, SEDESOL,

Concertada para constituir reserva | CNFV, organismo promotor].

[PAC] territorial - Entregar la reserva territorial a la
CNFV.

- Dar seguimiento y evaluar la reserva
territorial: informe a la CNFV.

- Aplicacion del Fondo Suelo —
Reserva Territorial [FS — RT].

Mediante estos principios se buscara, ademas, promover la adecuacion del marco juridico que
regula la adquisicién, transferencia y ocupacién del suelo urbano y las reservas territoriales, asi
como clarificar las competencias de los diferentes sectores en la materia y fortalecer la
coordinacion de los diferentes actores que participan en la misma.

De los cuatro principios de actuacidén institucional, se derivan 15 lineas estratégicas, que
determinan el marco de actuacion de esta politica.

Cada una de éstas define una mision especifica, bajo un enfoque integral del proceso de
incorporacion de la tierra que demanda la vivienda y el desarrollo urbano.

1. Principio de identificacion e inventario de suelo apto y demanda potencial

Objetivo especifico: identificar el suelo que se puede destinar para el desarrollo de la ciudad,
evaluando sus caracteristicas y potencialidad. ldentificar la demanda de suelo actual y futura de
acuerdo a la situacién y caracteristicas de la ciudad.

Se requiere establecer un sistema que permita identificar y mantener, permanentemente
actualizado, un inventario de suelo urbano con potencial para alojar el desarrollo de distintas
actividades urbanas.

identificar el suelo apto para el desarrollo urbano. La determinacion de suelo apto para el desarrollo
urbano requiere identificar e inventariar la infraestructura y la dotacion de servicios, evaluando su
capacidad, demanda atendida y la oferta potencial; identificar terrenos subutilizados y terrenos con
aptitud para el desarrollo urbano; identificar propiedades de! gobierno federal, estatal y municipal y
terrenos nacionales, recabando sus antecedentes; y evaluar y dictaminar su vocacion y aptitud para
alojar el futuro crecimiento.

Identificar la demanda potencial. |dentificar- la demanda de suelo por tipo de actividad requiere
conocer la mezcla y dosificacién de suelo y potencialidades de cada actividad; crecimiento y perfil
de la poblacion, asi como la evolucién de diversos indicadores econémicos, demograficos y
sociales. También es necesaric analizar la interaccién de la ciudad con las localidades vecinas para
identificar las tendencias hacia la suburbanizacién o metropolizacion de la regién.

Valorar la potencialidad del suelo identificado e inventariado. Se requiere realizar la valoracion del
suelo inventariado considerando los siguientes aspectos: el uso actual y la intensidad del mismo; su
uso potencial de acuerdo con los usos permitidos, el dictamen de aptitud y su accesibilidad a la
infraestructura y los servicios; y su valor comercial en funcién de la oferta y demanda existente, asi
como su régimen de propiedad.
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Coordinar con gobiernos municipales y estatales. En coordinacién con los gobiernos estatales y
municipales, se estableceran acuerdos para la constitucién de reservas territoriales, se verificara fa
congruencia con los programas estatales y municipales y se promoveran, en su caso, las
adecuaciones necesarias al marco normativo. En dichos acuerdos se estableceran los instrumentos
que permitiran el manejo de las reservas y los esquemas de participacion de los tres érdenes de
gobierno y de los sectores social y privado.

2. Principio de financiamiento y adquisicion de reserva territorial

Objetivo especifico: establecer los instrumentos y mecanismos de financiamiento para adquirir y
desarrollar reservas territoriales estratégicas.

Se habilitaran instrumentos y mecanismos de financiamiento para integrar reservas territoriales,
elaborar los estudios y proyectos y para dotarlos de la infraestructura y las obras de cabecera
necesarios. La plusvalia generada por el mayor aprovechamiento del suelo se aplicara para apoyar
a la poblacion de escasos recursos y para compensar las externalidades negativas del desarrollo.

Articular la corresponsabilidad sectorial. Para garantizar la congruencia de las acciones de los
sectores social y privado y de los gobiernos federal, estatal y municipal, se estableceran, a través
de la SEDESOL, los mecanismos adecuados de coordinacion interinstitucional para el desarrollo
integral de la reserva territorial.

Disefiar mecanismes e instrumentes de financiamiento. Para la adquisicion de suelo, la elaboracion
de estudios y proyectos, la construccion de obras de cabecera y la introduccion de infraestructura
basica, se estableceran mecanismos de financiamiento, lineas de crédito y esquemas de
recuperacion de inversiones mediante la comercializacién de productos inmobiliarios derivados de
la propia reserva, y mediante el cobro de derechos por el uso y el aprovechamiento de la
infragstructura generada.

Por otra parte para aprovechar la plusvalia generada en beneficio de la poblacién de escasos
recursos, se estableceran esquemas de colocacién de la reserva terntorlal a valores diferenciales o
con base en transferencias o subsidios ¢cruzados.

Integrar las acciones de CORETT-SRA-gobiernos estatales y municipales. Se fortaleceran las
funciones de CORETT como organismo promotor del desarrolio urbano mediante: el reforzamiento
de su capacidad para adquirir y enajenar suelo social; el establecimiento de instancias de
coordinacién para la gestién y seguimiento de asuntos con la Secretaria de la Reforma Agraria, la
Procuraduria Agraria, el Registro Agrario-Nacional y el Fideicomiso de Fomento Ejidal, y la
actuacion de manera concurrente, en los espacios de competencia local, con estados y municipios.

Incorporar reserva territorial. Se promovera la integracion de reserva territorial a partir de suelo
social, mediante la constitucion de sociedades civiles o mercantiles, denominadas inmobiliarias
ejidales, con la participacion de los posesionarios; asimismo, se promovera la constitucion de
reserva territorial mediante expropiacion y adquisicion de la propiedad social (adopcién del dominio
pleno) y privada, y la aportacién de propiedad federal, estatal y municipal.

3. Principio de programacién de reserva territorial

Objetivo especifico: proporcionar el suelo, los proyectos, las obras de cabecera y de infraestructura
primaria en los lugares, y en los tiempos requeridos por la poblacidén de escasos recursos.
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Se establecera la coordinacion entre los tres érdenes de gobierno para instrumentar el desarrollo y
aprovechamiento oportuno de la reserva territorial, a partir de planteamientos urbanos integrales
gue atiendan preferentemente tas necesidades de la poblacién de menores ingresos, buscande ia
articulacion de la ciudad y el fortalecimiento de |la estructura territorial regional.

Aplicar normatividad de reserva territorial. La propuesta de aprovechamiento de |la reserva territorial
se hara de acuerdo con la normatividad aplicable y en congruencia con las necesidades presentes
y futuras de la localidad, buscando la integracién funcional del nuevo territorio y la
complementacién de las actividades en el entorno local y regional.

Valorar e interrelacionar con planes de desarrollc urbanc. Es imperativo verificar la congruencia
entre el proyecto de aprovechamiento de la reserva territerial y los planes y programas de
desarrollo urbano y, en su caso, se deberan promover las adecuaciones que correspondan al”
marco normativo.

Declarar la reserva ferritorial. Se debera dar un seguimiento continuo y permanente a los procesos
para la formalizacién de la reserva territarial, incluyendo su incorporacidén a los planes y programas
de desarrollo urbano, la cual se hara del conocimiento publico mediante la declaracion
correspondiente; asimismo, y para garantizar la transparencia del proceso, debera hacerse publica
la informacion relativa al desarrollo y comercializacion de la reserva.

4. Principic de establecimiento del Poligono de Actuacion Concertada [PAC])
Objetivo especifico; hacer confluir la actuacian intergubernamental para constituir reserva territorial.

Para instrumentar el aprovechamiento ‘de reservas territoriales se conformaran Poligonos de
Actuacién Concertada [PAC]. A través de éstos, se estructuraran las acciones en el territorio; los
[PAC] delimitaran el area en a que por cooperacién o por asociacion se desarrollaran proyectos
estratégicos con la participacion de los sectores publico, social y privado. Seran prioritarios los
poligonos destinados al desarrollo de programas de vivienda promovidos por la Comision Nacional
de Fomento a la Vivienda (CONAFQOVI).

Constituir el Poligono de Actuacion Concertada [PAC]:. [gobiernos municipales y estatales,
SEDESOL, CONAFOQVI, organismo promotor]

Se promoverd ante los gobiernos de las entidades federativas el desarrollo de los elementos
técnicos y legales que permitan la instrumentacion de los [PAC]. Dichos poligonos se formalizaran
mediante convenios de concertacion y se referirAn a las reservas territoriales y a los proyectos
estratégicos programados; los poseedores o propietarios del suelo podréan asociarse o transmitir los
terrenos para el desarrolto propuesto.

Entregar la reserva territorial a los Organismos Estatales de Vivienda. En el marco del [PAC] se
establecerd la aportacion de cada uno de los participantes y se programardn las etapas de:
planeacion, desarrollo y entrega de productos inmobiliarios (macro-lotes, lotes y terrenos en brefia)
a los organismos estatales de vivienda, mediante la coordinacion de la CONAFOVL.

Dar seguimiento y evaluar la reserva territorial: Informe a la CONAFOVI. Se estableceran los
mecanismos de control y seguimiento para garantizar el adecuado uso y aprovechamiento de la
reserva territorial.
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Asimismo, se establecera un sistema de informacion que permita evaluar y dar seguimiento a la
reserva territorial, con el fin de mejorar su instrumentacién e incrementar su eficiencia y
oportunidad. Se emitird un informe periédico sobre la situacién de la reserva, mismo que se hara
del conocimiento de la CONAFOVI y de otras instituciones interesadas.

Aplicacién del Fondo Suelo - Reserva Territorial [FS-RT]. Para ordenar el aprovechamiento del
espacio urbane, atender la insuficiente oferta de suelo para la vivienda, la infraestructura y el
equipamiento, y para ofrecer una alternativa a la ocupacion irregular de suelo y al hacinamiento en
el que viven muchas familias, se integraran reservas territoriales mediante la aplicacion de recursos
dedistintas fuentes.

El Fondo Suelo-Reserva Territorial [FS-RT] se instrumentard para apoyar la.adquisicion de
reservas territoriales y la elaboracién de los estudios y proyectos para su desarrollo.

El [FS-RT] tendrda como fin apoyar a las ciudades en expansion acelerada para atender
prioritariamente las necesidades de suelo en lo que se refiere a la vivienda basica y social y a la
dotacion de infraestructura, el equipamiento y las actividades complementarias necesarias.

El [FS-RT] se integrara con recursos federales, para la realizacion de las acciones propuestas los
recursos del fondo se complementaran con aportaciones estatales y del municipio, del sector social
y del privado y con recursos crediticios de la banca comerciai y de desarrollo.

Los proyectos financiados con el [FS-RT] deberan contemplar la recuperacion de la inversién, que
deberd reincorporase al propio fondo, el [FS-RT] operara bajo criterios que garanticen la
transparencia, equidad y eficacia en la asignacidn y gjercicio de los recursos gque lo integran.

Esquema del Fondo de Suelo-Reserva Territorial [FS-RT]

POLITICA ACTIVIDADES ESPECIFICAS PROGRAMA FONDO PRESUPUESTO

Sueloy Identificacion & inventario de suelo | Suelo y Fondo de Aportacion
Reserva apto y demanda potencial Reserva Suelo y federal
Territorial Territorial Reserva
Financiamiento y adquisicién de Territorial Aportacion
reserva territorial [FS-RT] estatal
Programacion de reserva Otros recursos

territorial

Establecimiento del Poligono de
Actuacion Concertada [PAC]

7.9.2. Requerimientos de suelo para el desarrollo urbano y la vivienda de las ciudades

De conformidad con el Programa nacional de Desarrollo urbano y Crdenacién del territorio 2001-
2006, la ciudad es un formidable instrumento de produccion y el vehiculo mas eficiente para ofrecer
servicios y oportunidades a la poblacién. El Sistema Urbano Nacional (SUN) articula el espacio
regional, concentra el 66% de la poblacion y esta creciendo a una tasa anual de 1.9%, mas de dos
veces la tasa en el ambito rural.
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Las ciudades han sido un instrumento efectivo contra la marginacién pero no contra ta pobreza, la
vida en la ciudad representa para gran parte de la poblacion una lucha permanente por los
satisfactores basicos y por un espacio vital para el desarrollo personal, familiar y colectivo.

Las grandes migraciones de los afios setentas trastocaron la vida de las ciudades y rebasaron sus
mecanismos de crecimiento. Se inicia entonces un acelerado proceso de urbanizacidn que se
caracteriza por grandes desarrollos habitacionales en la periferia destinados a la poblacién de
ingresos medios y altos y por asentamientos irregulares en zonas generalmente no aptas para el
desarrollo, o de alto riesgo constituyendo los llamados cinturones de miseria.

En el primer caso el desarrollo de suburbios aislados, en su mayoria carentes de espacios piblicos,
fornentd la segregacién de la comunidad y la polarizacién de los espacios por niveles de ingreso.
Los cinturones de miseria, por su parte, se formaron al margen de la planeacién y la legalidad, y
alteraron de manera radical ias condiciones de operacion y sustentacién de las ciudades.

En los ultimos 30 afios las politicas de crecimiento se han preocupado a destiempo por atender los
requerimientos de la poblacidén y no por crear las condiciones apropiadas para el desarrollo del
individuo y la comunidad, lo que ha generado grandes espacios urbanizados sin ciudad.

Para hacer frente al reto que implica ampliar la plataforma de la ciudad mediante la creacion de
espacios que impulsen el desarrollo personal y de la comunidad, se requieren: instrumentos de
planeacion integral, mecanismos coercitivos eficaces, suelo, infraestructura y servicios oportunos.

Bajo esta perspectiva, la constitucion de una reserva territorial no tendra los resultados esperados
sin un marco normativo congruente y sin mecanismos de financiamiento que permitan adquirir la
tierra y dotarla oportunamente de infraestructura y servicios.

Para crear los espacios necesarios para el desarrolio integral de la comunidad, la sociedad debera
movilizar cuantiosos recursos y ampliar la oferta urbana de suelo, infraestructura y equipamiento.
En este contexto, el conocimiento de la situacion actual y su probable comportamiento tendencial,
permitirad identificar las areas y conceptos de valor estratégico y apoyar con efectividad el gran
esfuerzo colectivo que implica el desarrollo de la ciudad.

El SUN estd emplazado sobre cerca de 800 mil hectareas de suelo, el 0.4% del territorio nacionat.
En esta pequeia proporcion del territorio se produce alrededor del 80% del PIB del pais.

En el ambito urbano, cada palmo de suelo es motive de un intense aprovechamiento; la oferta de
suelo condiciona el desarrollo de la ciudad, sus posibilidades de crecimiento, su funcionalidad y en
gran medida su eficiencia operativa.

En 1985, el SUN era la morada de 58.5 millones de habitantes; para el afio 2000 esta cifra
asciende a 63.2 millones y para el 2006 se estima en 70.8 millones. La transicién demografica por
la que atraviesa el pais se reflejard en un acelerado crecimiento del numero de hogares mayor al
crecimiento de la poblacién.

Fara el periodo 2001-2006 se calcula que la poblacion urbana crecera en 7.6 miliones de pefsonas;
se estima también que se formaran cerca de 2.7 millones de hogares y que se requeriran 4
millones de nuevos empleos. El crecimiento afectara todos los aspectos de la vida de la ciudad.

En el SUN, las densidades medias por rango confirman la naturaleza acumulativa del fenomeno de
urbanizacion y la mayor competencia por los espacios centrales, al pasar de una densidad media
de 95 hab/ha para localidades de mas de 500 mil habitantes, a 67 hab/ha en ciudades de 100 mil a
500 mil habitantes y a 45 hab/ha en localidades de 15 mil a 100 mil habitantes. En el SUN Ia
densidad media ponderada es de 77 hab/ha.
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Superficie actual y requerimiento de suelo urbano

Para alojar este requerimiento, el SUN debera crecer a razén de 44 hectareas por dia, lo que para
el periodo 2001-2006 equivale a 95 mil hectareas, 1.3 veces el area urbana del Distrito Federal.
Cerca de 57 mil hectareas, el 60%, deberan destinarse a uso habitacional y aproximadamente 38
mil hectareas, el 40% restante, para la industria, los servicios, el comercio y el equipamiento de la
ciudad. .

Uno de los principales retos de este crecimiento implica el aprovechamiento de la infraestructura, el
equipamiento y la centralidad de los espacios urbanos subutilizados. Para lograrlo, se requieren
instrumentos fiscales que repercutan a los terrenos baldios y subutilizados; el costo de la
infraestructura ociosa y las externalidades negativas que se derivan del crecimiento de la ciudad.

Por otra parte, para desmotivar el acaparamientc de suelo y la acumulacién de espacios urbanos
vacios, se debe aumentar la oferta de suelo y se deben impulsar instrumentos normativos que
estimulen la edificacién temprana mediante incrementos en la norma de aprovechamignto bajo
principios de equilibrio zonal.

La ciudad se caracteriza por su mezcla de actividades y su oferta amplia de oportunidades; la
extensiéon de la ciudad implica el desarrollo de distintas actividades en varios frentes y su
articulacion funcional al tejido urbano existente. La construccion de la ciudad depende de la
concurrencia de multiples actores con distintas motivaciones; lograr su accidn coordinada
representa uno de los mayores retos de la planeacion.

La falta de infraestructura es equiparable a la falta de suelo ya que limita sus posibilidades de
aprovechamiento. La falta de servicios, que generalmente tiene su origen en procesos
desordenados de crecimiento, sigue representando un reto para la administracién y operacion de la
ciudad.

Cabe destacar que los asentamientos irrequlares generalmente se dan en espacios inapropiados
para el desarrollo por lo que dotarlos de infraestructura resulta dos o tres veces mas costoso.

Porcentaje de viviendas sin servicios en el Sistema Urbano Nacional

En este aspecto, el SUN dibuja un panocrama heterogéneo. En algunas ciudades, el incremento de
la poblacién requerira de nuevas obras de cabecera, el reforzamiento de redes y la instalacién de
actividades complementarias; en ofras, el crecimiento ofrecera la oportunidad para aprovechar la
capacidad subutilizada y demandara unicamente ios espacios y las inversiones para alojar las
nuevas necesidades de vivienda.

La multiplicidad de condiciones obliga a realizar un esfuerzo por recopilar y sistematizar la
informacion urbana del pais. La informacidn adecuada y oportuna permite dirigir con eficacia el
esfuerzo humano y los recursos financieros.

]

En este contexto, los sistemas de informacién representan una herramienta estratégica. El reto de
la informacién implica la modernizacién catastral, el inventariado de inmuebles y la construccion de
un sistema de indicadores urbanos que caractericen el perfil operativo y el potencial de la ciudad.

Requerimientos de suelo para vivienda

El aprovechamiento del potencial urbanc depende en buena medida de la organizacion de los
espacios destinados a la vivienda y del encadenamiento de lugares que permiten al individuo
moverse entre el espacio publico y el privado.
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La vivienda es también un centro de costos, ingresos y externalidades que recaen directamente en
el ambito urbano e impactan la operacién y el desarrollo de la ciudad. Cabe destacar que cerca del
60% del espacio de |a ciudad se destina al uso habitacional.

Mientras que en los centros de poblacién en el ambito rural fa vivienda enfrenta un problema de
infraestructura y accesibilidad, en el SUN la vivienda enfrenta un mercado inmobiliario en el que
prevalece el acaparamiento, la especulacién y una intensa competencia por el aprovechamiento de
la centralidad de los espacios y su infraestructura.

En este contexto el hacinamiento, el desdoblamiento en el lote familiar y los asentamientos
irregulares siguen siendo los mecanismos alternativos para el grupo no atendido por el sector
formal de la vivienda.

Para el periodo 2001-2006, las necesidades de vivienda a nivel nacional se estiman en 4.2 millones
de unidades; de acuerdo a la distribucién de la poblacion, el 65%, equivalente a 2.7 millones de
unidades, se requeriran en el SUN y el 35% restante, equivalente a 1.5 millones, se requeriran en
el ambito rural.

Cuadro 9

Sistema Urbano Nacional, demanda de vivienda nueva para el periodo 2001-2006
Miles de unidades

Entidad Viviendas Entidad Viviendas Entidad VIVIENDAS
Mexico 636.2 Guanajuato 754 Campeche 242
Baja 237.8 Coahuila 74.3 Hidalgo 21.1
California
Distrito 216.6 Chiapas 596 - Oaxaca . 19.7
Federal
Jalisco 197.7 Morelos 486.3 Tlaxcala 19.4
Nuevo Ledn 162.3 Yucatan 40.2 Colima 14.1
Chihuahua 138.2 Querétaro 37.5 Guerrero 12.6
Veracruz 123.5 Aguascalientes 358 Michoacan 8.3
Tamaulipas 109.2 Sinaloa, 34.1 Nayarit 7.1
Puebla - 92.0 San Luis Potosi 316 Durango 31
Quintana 85.7 Tabasco 29.6 Zacatecas 1.3
Roo
Sonora 80.1 Baja California 25.5 Total 2,700.1

Sur

Fuente: Elaborado por la Sedesol con informacion de INEGI y CONAPO.

Los cambios en la estructura y ubicacién del empleo que dan lugar a las migraciones y la inercia
poblacional explican en gran medida la ubicacion de la demanda de vivienda nueva para los
proximos 6 afnos.

En el caso del Distrito Federal, los altos costos del suelo resultado de una politica restrictiva y de
contencion, han contribuido a la movilizacion de la poblacién hacia la zona megalopolitana y sobre
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todo al Estado de México. De nuevo la instrumentacién de un marco de accion regional surge como
un rete y una oportunidad para el aprovechamiento racional de los recursos.

Por ofra parte, el 63% de las viviendas que se requieren en el pais se destinaran a familias con
ingreso inferior a 5 salarios minimos; en el periodo 2001-2006 el Sistema Urbano Nacional debera
proporcionar espacio para cerca de 1.7 millones de viviendas en este segmento de la demanda.

Demanda anual de vivienda por tipo
Fuente: Sedesol, Informe, Proyeccion de necesidades de vivienda 2001-2006.

El impacto de este segmento sobre el desarrollo de las ciudades sera determinante. Para estimar la
superficie requerida por este grupo, se considerd una densidad media bruta de 58
viviendas/hectarea, calculo que resulta de aplicar las disposiciones locales en materia de
fraccionamientos y de conjuntos habitacionales, areas de donacién, vialidad y dimensionamiento de
lotes. Para este segmento de la demanda se requeriran cerca de 29 mil hectareas de suelo
urbanizado (incluyendo vialidades y equipamiento primario) en el periodo 2001-20086.

Cabe destacar que por las diferencias en la densidad asociada a la vivienda para grupos de
distintos ingresecs, este segmento representa dnicamente el 50% de la superficie requerida para
uso habitacional, aun cuando en numero de viviendas representa el 63% del total.

La economia del espacio sigue siendo un reto. Para conservar areas de valor ambiental y agricola,
y para reducir los costos y las cargas asociados al transporte urbano y los servicios, se requieren
normas y proyectos arquitectonicos sustentables que impulsen una mayor racionalidad en el uso
del espacio, via incrementos en la densidad, sin que por esto se sacrifiquen los espacios publicos y
las areas verdes de la ciudad.

La incorporacion de los sistemas mecanicos de transporte vertical mediante componentes de bajo
mantenimiento, paradas escalonadas y pélizas de servicio integral representan otro reto para el
sector vivienda y el sector de desarrollo urbano. Dichos sistemas facilitan el acceso a la creciente
poblacién de la tercera edad y a las personas con discapacidad y contribuyen al incremento de la
densidad y a la reduccion de los costos de operacién de la ciudad.

Por otra parte el abandono de las zonas centrales de las ciudades, caracteristico de los procesos
de "suburbanizacién”, y su consecuente deterioro, provocan un quebranto para las finanzas
municipales, al subutilizar la infraestructura y al incrementar los costos asociados al transporte.

El reto implica revertir esta tendencia y repoblar los centros mediante la instrumentaciéon de
mecanismeos que tiendan a compensar los altos costos del suelo en estas zonas, sobre todo
cuando se imponen limites a la densidad por las caracteristicas histéricas o infraestructurales de la
zona. Cabe destacar que del costo de ta vivienda tipo basica y social inicamente se puede destinar
hasta el 22% para la adquisicion del suelo, lo que resulta insuficiente para desarroliar este tipo de
vivienda en las areas centrales de las ciudades.

De continuar la tendencia actual, el sector financiero apoyara la adquisiciéon de 45% de las
viviendas requeridas. En el pais, el 60.2% de la poblacién ocupada percibe menos de 3 salarios
minimos y por lo tanto no es sujeto de financiamiento en condiciones de mercado. Esta poblacion
demandara el 55% restante de las viviendas, lo que equivale a 1.5 millones de unidades.

Los hogares que no reciben apoyo del sector financiero resuelven sus requerimientos de vivienda a
través de diversos mecanismos entre los que destacan, el desdoblamiento de la construccion en el
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lote familiar, la obtencién de préstamos del sector informal, la irregularidad en la tenencia de la
tierra y el hacinamiento.

Para apoyar el mayor aprovechamienio del lote familiar se deben aplicar instrumentos para la
reparcelacion del espacio urbano y la regularizacion del incremento en la densidad. Esta
alternativa, donde sea factible su aplicacion podria promover el pieno aprovechamiento del suelo, la
integracion familiar y el fortalecimiento de los vinculos comunitarios.

Insuficiencia del mercado de suelo
Fuente: Elaborado por la Sedesol con informacion de INEGI y CORETT.

En el afio 2000, el SUN contaba con alrededor de 14.8 miliones de hogares; se estima que de
éstos, 500 mil hogares no tenian una casa que habitar y cerca de 3.5 millones se vieron obligados
a ocupar el suelo de manera irregular. Esta tendencia refleja la incapacidad del mercado de suelo
para atender a cerca del 27% de las necesidades de vivienda del SUN.

El hacinamiento y los asentamientos irregulares son los patrones que mayor impacto tienen en el
desarrollo de la ciudad ya que inciden negativamente sobre la salud, las expectaiivas y
motivaciones de la poblacién, la cohesion social, la integracion familiar, el proyecto de ciudad, las
finanzas municipales y la conservacién del medio ambiente. Atender la demanda de suelo para
este grupo de la poblacién representa un reto para la sustentabilidad y un imperativo de justicia
social. ,

Para edificar la vivienda que corresponde a este gr'upo de acuerdo a la densidad bruta establecida
anteriormente se requieren aproximadamente 12,500 hectareas.

Sin embargo, para lograr desarrollos integrales que desalienten la segregacién y fomenten la
cohesién social, mejoren las condiciones de seguridad de |la zona y contribuyan a reducir los costos
asociados al transporte, se requerira incluir cerca de 6,000 hectdreas adicionales destinadas a
vivienda para grupos de mayores ingresos, al comercio y a los servicios vecinales, con lo que el
requerimiento total suma cerca de 18,500 hectareas.

La constitucion de reservas territoriales para proyectos integrales representa una oportunidad para
que, a través de la intervencidén de! gobierno, se aplique una parte de la plusvalia que se genera
por el cambio en el aprovechamiento del suelo hacia usos mas rentables, en beneficio de la
poblacion de escasos recursos y en beneficio de la ciudad.

Cabe destacar que el Programa de Vivienda y Ahorro (VivAh) instrumentado por la SEDESOL
desde 1988, es el unico programa de alcance nacional que atiende a este segmento de la
poblacidbn mediante el otorgamiento de subsidios para vivienda progresiva que en el 90% de los
casos incluye suelo y urbanizacién basica y complementaria.

Para el afio 2000, a través de este programa se habian canalizado 970.7 millones de pesos para
beneficio de cerca de 47 mil familias en 29 entidades de la Republica, y para el 2001 se tienen
programados 31 mil subsidios por un monto de 801 millones de pesos.

El programa VivAh ha operado como un eficaz instrumento de promocién para la aplicacion de
reservas territoriales propiedad de gobiernos estatales, municipales y organismos de vivienda. Bajo
este esquema, las entidades federativas aportan el lote con servicios lo que en promedio
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representa una inversién de 30 mil pesos por lote con servicios y recupera aproximadamente el
50% del costo. Para la edificacion del pie de casa, el gobierno federal aporta el 80% del costo como
subsidio al frente, mientras que el beneficiario aporta el 20% restante.

Incorporacién de suelo social Hectareas
Fuente: Elaborado por la SEDESOL, con informacién proporcionada por CORETT.

El aprovechamiento del suelo, como parie de la ciudad, requiere de un régimen y una normatividad
apropiados y de obras de cabecera, infraestructura y urbanizacién. Se estima que lograr conjugar
estos elementos puede requerir de 18 a 36 meses. La prevision de |la reserva y el manejo oportuno
de los tiempos para habilitarla establecen el reto de la programacién, cabe destacar que sin un
adecuado control y coordinacion de los eventos se reduciria considerablemente la efectividad de
las acciones.

A la fecha, los organismos esiatales y municipales de vivienda y las delegaciones estatales de
SEDESOL han identificado cerca de 32 mil hectareas de'tierra apta para uso habitacional, de éstas
sin embargo unicamente 3,590 hectareas estan urbanizadas y 6,862 estan en proceso de
urbanizacion. Por otra parte, de [as 32 mil hectareas, el 59% son propiedad de instancias o
dependencias de gobierno, 37% corresponden a suelo social y 4% a propiedad privada.

De acuerdo con los organismos estatales de vivienda (OREVIS) y' con las delegaciones de
SEDESOL, la reserva propiedad de los gobiernos estatales, municipales y los organismos de
vivienda que se podria aplicar para atender ta demanda de vivienda tipo basica y social suma cerca
de 17 mil hectareas.

Esta reserva se compard con el requerimiento de suelo por entidad considerando dnicamente la
formaciéon mensual de hogares con ingreso menor a 5 salarios minimos y se determind que en
Aquascalientes, Coahuila, Colima, Durango, Guerrero, Michoacan, Quintana Roo y Zacatecas se
. tiene una reserva suficiente para alojar {a demanda de suelo de los proximos 6 afos, en cambio en
Baja California, Distrito Federal, Hidalgo, Jalisco, Morelos, Nayarit, San Luis Potosi, Sonora,
Tamaulipas y Veracruz, la reserva no alcanzara para atender los requerimientos de los proximos 6
meses, en estos casos, aun cuando se movilicen recursos para la adquisicion y habilitaciéon de
suelo, éste no estara disponible en cuando menos 18 meses por lo que es ya insalvable un periodo
de acumulacidn de la demanda.

Cobertura potencial de la reserva de suelo estatal, municipal y OREVIS

N

Considerando anicamente los requerimientos de la vivienda nueva de tipo basica y social

Fuente: Elaborado por la Sedesol, con informacidén proporcionada por sus delegaciones estatales y
los organismos estatales de vivienda (OREVIS). )

En donde se tienen reservas suficientes se debera elaborar un proyecto integral sustentable e
instrumentar los mecanismos de financiamiento para llevar a cabo las obras de cabecera y de
infraestructura necesarias. -

Cabe destacar que del costo de un lote con servicios Unicamente el 15% corresponde al suelo, 5%
corresponde a los estudios y el proyecto, el 45% corresponde a obras de cabecera servicios e
infraestructura basica y el 40% restante corresponde a la urbanizacion complementaria.

Cabe destacar que los margenes de utilidad asociados a los proyectos para dotar de suelo a la
poblacion de escasos recursos y los riesgos asociados a este tipo de desarrollo impiden una mayor
afluencia de recursos privados a esta actividad.
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En este contexto, la constitucion de reservas territoriales y la elaboracién de los proyectos
representan acciones estratégicas de gobierno que dan certeza a la inversién y garantizan una
adecuada articulacién urbana y regional.

Con este respaldo se pueden obtener recursos crediticios para construir las obras de cabecera y
para infraestructura primaria y consolidar un preducto inmobiliario que se puede colocar en el
mercado. :

En los proximos afios la expansion del SUN y su "huella urbana”, ejercera fuertes presiones sobre
el medio ambiente. El reto implica el aprovechamiento del incremento de valor que resulta de un
cambio en el uso del suelo de ambiental ¢ rural a urbano, mediante mecanismos compensatorios
que mitiguen las externalidades negativas de la expansién fisica de las ciudades.

Las ciudades estan ligadas en redes funcionales, los cambios que se producen en una ciudad
afectan al conjunto. La falta de instancias regionales de coordinacion ha limitado las alternativas
urbanas del crecimiento y no se cuenta con los mecanismos para evaluar las posibilidades que
plantean la "suburbanizacion” y la "metropolizacion”.

Lograr la coexistencia de lo urbano, lo rural y o natural es el reto que enfrenta el esfuerzo
ordenador y planificador del espacio urbano.

¢ Qué instrumentos se requieren para que el desarrollo urbano sea una fuente de recursos que
permita conservar y rescatar la riqueza natural de su entorno?

& Qué densidad, con qué extensién, a qué velocidad se reciclara el espacio interno?
¢ Qué naturaleza adoptara el limite periurbano?
¢ Qué valor se dara a los servicios ambientales y cémo se administrara la frontera con lo natural?

Estas interroganies son los retos que la ciudad vy la regién deberan enfrentar.

En los proximos seis afios se requeriran cerca de 95 mil hectareas de suelo urbanizado para
sustentar el crecimiento del SUN. El sector formal de la economia es capaz de atender al 85% de la
demanda.

De no actuar, el 15% restante no tendra oftra alternativa que la ocupacion irregular ¢ el
hacinamiento. Persiste, ademas, una pesada herencia de rezagos por lo que, para hacer frente a
estos retos, se requiere la fortaleza y la participacion decidida de cada sector de la sociedad. El
Gobierno Federal, por su parte, debera identificar las areas y mecanismos estratégicos para
instrumentar acciones oportunas destinadas a:

Suplir las deficiencias del mercado mediante la adquisicion de reservas territoriales, la elaboracion
de proyectos integrales y la instrumentacion de mecanismos de financiamiento para la construccion
de obras de cabecera e infraestructura primaria para beneficiar preferentemente a los hogares con
ingreso inferior a tres salarios minimos.

Orientar el crecimiento bajo los principios de equidad y sustentabilidad, mediante instrumentos que
mitiguen las externalidades negativas de la expansién y con el empleo de las herramientas de
planeacion, que impulsen el aprovechamiento del espacio urbano y su entorno bajo una
perspectiva regional de largo plazo.
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7.9.3. Programa de incorporécit')n de suelo al Desarrollo Urbano (Programa Habitat)

Actualmente, la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) incorpora dentro del programa Habitat,
el Programa de incorporacion de suelo al Desarrollo Urbano, como una de sus lineas de accion. A
continuacion se exponen sus caracteristicas principales.

Objetivo General. Impulsar el Desarrollo Urbano de los Centros de Poblacién del Sistema Urbano
Nacional para mejorar las condiciones de habitabilidad de la poblacién, particularmente la de
menores ingresos, a través del otorgamiento de recursos econdmicos crediticios y de subsidio a
Estados y Municipios, para la oferta e incorporacién de suelo apto para el crecimiento urbano y la
vivienda.

Poblacion Objetivo: Los Gobiernos de Estados y Municipios en cuyo territorio se necesite abatir la
demanda de suelo y reservas territoriales para el desarrollo urbano y la vivienda, especialmente en
los centros de poblacion con el rezago habitacional v con los indices de necesidades anuales de
vivienda nueva mas altos para atender a la poblacién que se encuentre en situacién de pobreza,
con ingresos familiares de hasta 3 v.s.m.v.

Asi mismo, el Fondo Suelo-Reserva Territorial esta orientado para apoyar a los gobiernos locales
en sus estrategias de desarrolio urbano, mediante el financiamiento para el desarrollo de Poligonos
de Actuacion Concertada que permitan el mejoramiento y/o crecimiento de los centros de
poblacién.

Programas de Actuacion:

1) Programa de Adquisicién de Suelo para Vivienda. Constitucion de reservas con aS|gnaC|on de
uso habitacional e incorporacién de suelo a proyectos de vivienda popular.

A) Adquisicién de Suelo Libre para Programas de Vivienda.
B) Incorporacion de Suelo Social para Programas de Vivienda.
C) Enajenacion del Patrimonio Inmobiliario Federal para Programas de Vivienda

2) Programa de Adquisicion de Suelo para el Desarrolle Urbano. Adquisicion de suelo para
realizar proyectos que tengan un impacto significativo en el desarrollo urbano y social de los
centros de poblacién del Sistema Urbano Nacional, ya sea en equipamiento, infraestructura o
servicios.

A) Adquisicion de Suelo Libre para el Desarrollo Urbano.
B} Incorporacidn de Suelo Social para el Desarrollo Urbano.
C) Enajenacion del Patrimonio Inmobiliario Federal para el Desarrollo Urbano.

3) Programa de Adquisicién de Suelo para Poligonos de Actuacién Concertada. Adquisicion de
suelo para conformar unidades territoriales a partir de uno o varios predios colindantes,
pudiendo incorporar diversos tipos de tenencia, actores y recursos a fin de generar productos
inmobiliarios que satisfagan las demandas generadas por los procesos de urbanizacién de los
centros de pobiacion del SUN.

A) Poligonos de caracter publico
B) Poligonos de caracter privado o mixto

4) Programa de Lotificacién y Titulacion de Predios.

Este programa cuenta con una mezcla de recursos para la elaboracién y ejecucién de proyecto
de lotificacion (raya de cal), otorgamiento de licencia de subdivisién, adjudicacion y titulacién de
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predios adquirides anteriormente y libres de todo gravamen, para atender la demanda de
grupos sociales organizados con ingreso familiar de hasta 3 v.s.m.v.

La integracion y destino de los recursos serad de 1a siguiente forma: 12% subsidio federal —
avalio; 40% crédito federal — IVA del valor del proyecto de lotificacién, elaborado por
BANOBRAS (este crédito se otorga a Estados y Municipios); 40% crédito estatal y/o municipal -
derechos de licencia de subdivisién, adjudicacion, limpieza de terreno y trazo; y 8%
contrapartida beneficiarios — derechos escrituracion.

5) Programa de Fraccionamientos con Urbanizacién Programada. Recursos para proyectos
ejecutivos de urbanizacién, obtencién de permisos y licencias de fraccionamiento y programa
de urbanizacién por etapas (progresivos), para desarrollos habitacicnales destinados a familias
con ingresos menores a 3 v.s.m.v. en predios adquiridos anteriormenie y libres de todo
gravamen.

A) Para beneficiarios con ingresos famiiiares de hasta 1 smvm.
B} Para beneficiarios con ingresos familiares de hasta 2 smvm.
C) Para beneficiarios con ingresos familiares de hasta 3 smvm.

6) Programa de Prevencién de Asentamientos Humanos en Zonas de Alto Riesgo. Adquisicién de
suelo para reubicar a la poblacién que vive en zonas de alto riesge natural (barrancas, cauces
de rios, etc.), o en zonas no aptas para la habitacidon (zonas ecoldgicas, zonas industriales,
etc.), con aportacion de recursos crediticios para introduccién de infraestructura.

A) Adquisicion de suelo para reubicar a la poblacion. Subsidio federal hasta por el 100%, con
par y paso de 1.1 de estados y municipios, para compra de tierra de acuerdo a la
disponibilidad presupuestal y al calendario de entrega de recursos.

B) Aportacion de recursos crediticios paré introduccién de infraestructura. Crédito federal al
gobierno local, hasta por $10,000.00 (diez mil pesos}, por cada familia beneficiada, para fa
introduccidén de los servicios.

7.9.4. Reglas de Operacién para incorporar suelo para la Vivienda Social y el Desarrollo
Urbano.

Objetivo: Apoyar a los gobiernos estatales y municipales en la adquisicidn de suelo y la constitucion
de reservas territoriales en las ciudades para contribuir a ordenar el desarrollo urbano, brindar
alternativas de bajo costo para el asentamiento de las familias en situacion de pobreza patrimonial,
y evitar la proliferacion de asentamientos irregulares.

Reglas de Operacion:
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‘\‘
Gobierno federal £l
+ =
Gobierno estatal i ﬂ)
gobierno municipal
Recuw=os __)

't Elgabiemo
local
Define of

El referente de la modalidad es la ciudad.
Las aportaciones de los gobiernos locales seran siempre con recursos monetarios directos.

Al menos 15 por ciento del subsidio asignado a cada entidad federativa se destinara para la
modalidad de Suelo para la Vivienda Social y el Desarrollo Urbano.

El apoyo federal no excedera de $5,000.00 por lote destinado a un hogar en situacion de
pobreza patrimonial.

La superficie qde se pretenda adgquirir, preferentemente, debera estar integrada como una
sola unidad territorial.

En la seleccion de los predios debera existir la viabilidad para su disposicion en cuanio al
régimen de propiedad.

A partir del analisis de las propuestas y considerando la aptitud de los terrenos, se llevara a
cabo la seleccidn del predio que retina las mejores condiciones. La seleccion deberd ser
validada por los tres érdenes de Gobierno.

Para el aprovechamiento de la superficie adquirida, la instancia ejecutora debera considerar
las disposiciones legales y reglamentarias, en cuanto a la densidad, areas de donacién y la
superficie destinada a vialidad y servicios.

Las Delegacicnes, con base en las propuestas de los Gobiernos Locales, emitiran la
autorizacion de procedencia, remitiendo una copia a la Subsecretaria.
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Proceso

El gobierno local y la Defegacion identificaran las posibles aiternativas para la adquisicion de areas
y predios, considerando los siguientes aspectos:

» Lbicacion del o de los predios.
+ Superficie total y superficie til. ’
+ Situacion respecto al Plan de Desarrollo Urbano.
+ Factibilidad cuantitativa y cualitativa para dotarlos de infraestructura.
» Estimacién preliminar del costo del suelo, y
+ Situacion legal en cuanto a la propiedad.

Expediente Técnico '

Para el predio séleccionado, los Ejecutores integraran el expediente técnico respectivo, del cual
entregaran una copia a las Delegacicnes.

El expediente debera contener los siguientes elementos:
* Certificado de libertad de gravamenes, emitido por autoridad competente.
¢ Declaratoria de la autoridad local respecto a que el predio no forma parte de su patrimonio.

s Declaratoria de la autoridad local respecto al uso habitacional del predio y apto de acuerdo
al Plan de Desarrollo Urbano aplicable.

* Declaratoria de la autoridad local respecto a la viabilidad financiera para la dotaciéon de
infraestructura. -

* Levantamiento topografico.
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 Numero y descripcién de las acciones a desarrollar (numero de lotes y familias a beneficiar).

* Anteproyecto(esquema de aprovechamiento que garantice la utilizacién del cincuenta por
ciento para familias situadas en pobreza patrimonial, indicando las etapas para la
ocupacion y desarrollo, considerando las disposiciones locales en relacién al nimero de
lotes por hectarea). '

e Avallo de la Comision de Avalios de Bienes Nacionales (CABIN) o de! Banco Nacional de
Obras y Servicios Publicos (BANOBRAS), para definir el monto maximo de la aportacion de
recursos federales.

 Autorizacion de procedencia de la Delegacién de la SEDESOL en la entidad y el visto bueno
de los Gobiernos Locales.

+ Para comprobar la aplicacién del subsidio federal como parte del proceso de adquisicion del
suelo, se debera sustentar con el monto referido en la escritura publica del predio adquirido.
En el caso de los procesos expropiatarios correspondera al monto del Decreto y al acta de
ejecucion del mismo.

» Posterior a la adquisicion de los predios, la Delegacion verificard, en su momento, el
proceso de asignacion de los lotes a los beneficiarios de la poblacion objetivo.

* La instancia ejecutora o la dependencia o entidad que tenga bajo su responsabilidad la
administracion de la propiedad, debe presentar a la Delegacién, informes semestrales sobre
el avance de ocupacién del suelo, hasta su total aprovechamiento y cumplimiento de los
compromisos contraidos. '
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CASQ “A”
$300,000.00 POR HECTAREA (avaliio)

MONTO PARA SUELC SUPERFICIE ADQUIRIDA N® DE LOTES

HECTAREAS
APORTACION $ 4,000,000.00 10.00 500
APORTACION FEDERAL  $ 2,000,000.00 10.00 500
TOTAL $6,000,000.0 20.0 1,00

ANALISIS DE COSTO POR LOTE

NUMERO DE LOTES:500 ~ Se garantiza el ejercicio del
COSTO POR LOTE:$4.,000.00 recurso federal en el 50% del
suelo adquirido

CONSIDERACIONES

MINIMO DE 50% DE LAS ACCIONES DESTINADAS PARA LAUACION DE POBREZA
COMO REFERENCIA LA APORTACION MAXIMA DE $

DENSIDAD DE 50 VIV HA.' DE AREA UTIL POR HECTAREA Y LOTES

CASO “B”
$500,060.00 POR HECTAREA (aval(o)

MONTO PARA SUELO SUPERFICIE ADQUIRIDA N° DE LOTE

HECTAREAS -
. [JAPORTACION LOCAL $ 4,000,000.00 6.00 300
APORTACION FEDERAL  $ 2,000,000.00 6.00 300
TOTAL $6,000,000.00 12.00 ' 600

ANALISIS DE COSTO POR LOTE

NUMERO DE LOTES00
COSTO POR LOTES 6.666.67

$2,000,000 implican por lo menos
400 lotes ($5,000.00 c/u)
EN ESTE CASO 66% DEL SUELO

CONSIDERACIONES:

MINIMO DE 50% DE LAS ACCIONES DESTINADAS PARA LA POBLACIONTEMGION DE POBREZA PATRIMONMIAL.
COMO REFERENCIA LA APORTAGCION MAXIMA DE $ 5,000 00 POR HOGAR

DENSIDAD DE 50 VIV / HA. {6,006 BE AREA UTIL POR HECTAREA Y LOTES DE 129 M
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CASO “C”
$800,000.00 POR HECTAREA (avaldo)

MONTO PARA SUELO SUPERFICIE ADQUIRIDA ° [ LOTES
HECTAREAS
APORTACION LOCAL $4,000,000.00 3.75 188
APORTACION FEDERAL $ 2,000,000.00 3.75 188
TOTAL $6,000,000.00 7.50 376
ANALISIS DE COSTO POR LOTE :
NUMERO DE LOTESIAB $2,000,000 implican por lo menos
COSTO POR LOTES10,886 67 " 400 lotes ($5,000.00 c/u)
EN ESTE CASO 106% DEL SUELO
CONSIDERACIONES: '

MIRIMO DE 50% DE LAS ACCIONES DESTINADAS PARA LA POBLACION EN SITUACION DE POBREZA PATRIMONIAL

COMO REFERENCIA LA APORTACION MAX|MA DE § 5,000.00 POR HOGAR
DENSIDAD DE 50 VIV HA. (6,000 M? DE AREA UTIL POR HECTAREA Y LOTES DE 120 M?

Alternativas para los casos “B" y “C”

Incrementar la densidad de aprovechamiento.

Utilizar mas del 50% de la superficie adquirida y la autoridad local asumir el diferencial del

costo por lote.

Proyectos 2003

El costo promedio por hectarea fue de $216,000.00

El costo promedio por hectarea sin considerar Yucatan fue de $378,000.00

El costo promedio por hectarea sin considerar Mérida, Yuc.; Ca
(Casos extremos) fue de $326,000.00

rmen, Camp.; y Leén, Gto.,

- 103 -



BIPLOMADO EN VIVIENDA

ING. ARQ. J. JESUS ALVAREZ FLORES

ANALISIS DE LOS 47 PROYECTOS DE SUELO
N° de proyectos Rango Tow| de Hectareas Costo por Hectarea
19 < 10 hectamas 74 $702,000.00
12 entre 10 y 20 has] 170 $446,000.00
4 entre 20 y 30 has o7 $331.000.00
12 mas de 30 has, 1,522 $1588.000.00 -
.| 9 (sin Yucatan) mas de 30 has. 540 .$320,000.00
15 més de 20 has. 16821 $169.000.00
12 {sin Yucatanj mas de 20 has. 551 $322.000.60

-

Recomendaciones
» Considerar que el recurso federal esta referido a la superficie y al nimero de lotes.
e |Los $5,000.00 son referencia como limite maximo.

* La propuesta (PH-01) puede variar una vez que se cuente con el avalto, pero sin desvirtuar
las reglas y lineamientos.

* Preferentemente adquirir predios con superficie mayor a 10 hectareas.

« Laseleccién de fos predios es determinante. Se debe seleccionar |a aiternativa que retina
las mejores condiciones de ubicacion, disponibilidad y costo.
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PROCESO DE APROBACION Y SEGUIMIENTO DE LAS PROPUESTAS

PROGRAMA HABITAT : RESERVA DE SUELO
, DGPP . DGSAT ! oA . DELEGACION GOBERNO LOCAL
O G deP BN weity 0 Q ce Susloy Reserva Temtorial Dirsceidn da ldenificanion de Susio Apto SEDESOL [EJECUTOR)
tniaa
Apoya clorgando Kentifica conjuntamente
asistencia tecnica con la Delegaciin
SEDESOU las propuestas
Recibe propuesia, regustra Elabora PHO1 y envia la
yremre a DISA prop n la DGSRT
Recibe y analza la
Na Rewsa PHO1 y realiza las
¢Procede? adecuacnes
8l
Recibe vy registra
(Hverano)
Asigna numen de Recbe numera de
& informa
Integra expediente 1&cnico
y remite a la Delegacin
SEDESOL (sobcria el
avahio de la CABINY
¥
Recibe copa del evaluo de Rewisa y vahda el
la CABIN P e tdemco
cProcece? Na
S
Ganera y envia oficio de Recioe oficio de
aprobatdn al ejeculor con aprobacon
coma a la DGSRT
Recibe copia do
aprobacion y revisa
congruenia &on la
propuesta Lieva a cabo el proceso de|
sdauisicion dal suek con
base en ei avalua CABIN
B No
¢ o? Realiza las correcciones
S
Registra con copa a DISA Recibe copla de Abre cuenta bancera con
y archiva proby 1y regisira la apartacén local e
nfma
Registra cuenia bancana
del efecutor
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" N - . * DELEGACION GOBRIERNO LOCAL
PGPP DGSRT ‘ TISA N .
D G de Programacien ¢ Prasugunsio B G é Bsaoy Resan Tartiort___| Oumvsibn g gareimeio de Busio Apts l SEDESOL - (EJECUTOR)

Elabcra y amite CLC
slectranica para g4 pago
(SIAFF)

Recibe los recursos

Finiquria ka adquisickén del
susly (ciere de la
operzoion

Recibe documentaciin integra docementackin
comprobatetia y regstra comprobatona

e miorme de la | [ Recibe copia cel acta de Elabora acla ce entrega- -
pois - entrag: o p dal
proceso de adquIsICKHn

Recibe copa da las Recibe y ragisira capia ga Decumenta la
escrivras las escrtu nforma a la sscriuracion de Ia
DGSRT: supsricie adquiida

Recibe reportas de avanca
¥ padrdn de bereficiancs

sobre el aprovachamianto
deisusio & ntegra padrén
de peneficiancs

{ Elabora y envia reporas

Recibe informe delcierra
det e[#rcIcIc ¥ COPM dal
#cta ds entrega-recepcén

Vabda sl cierre dal
#jarcciy ylo turna a la

pralimmnar
v

Elabare reportes hasta el
Reciba copia dal acta de - Elabera acia da entrega- cumplimento total da los
trag p recep defmrva del COMpromises {recapabn

dafinttva procaso por pane de s

cenefcarios)

L " DELEGACION GORIERNG LOCAL
DGFP OGSRT DISA - . -
by trooanpckin s Prosypuesto |0 C de3usiop Revons Tomhoral | pieggiongs taenl(Zeion de Syai et /SEDESOL - - {EIECUTOR)

(@

Elstorm y amrte GLC
wlsctrénica para su pago
{SIAFF)

‘ L

Fnquita (a adquisician del
suelc {crerre de ta
parasiin

Recibs ducumentacion | Integra docum eniacien
¥y regmos | ’

Elabora ncta de entrege-
b pramunac del
procesd de sdquimigidn

Raciba nfarma de (s Recibe copw del acta d
ANITAYAIACIDCRN entroge-recepcion
preammar

Recibe copim de iss | a oD de Opcuments la
as {mfarma @ ARCHUrACIAN 98 R
RT 1
Elabats y nvia teporte:
Cibe COpla de roparies Recibe repories de -v-n:-l aobre :p,“,c,,,‘x,m‘,,
de avence ¥ padrén ca b, ’ del suaic ® Intagre padran

de bansficiaros

Rocits nforme del crra

detsprcicio y copia dal Vauds el cierze dal
aCla da entre ga-recepcién ejercicio ¥ lo turna u e
praliminar 23

v
. Elabora raportes hasts sf

@ deiacts de Elabors acta de sntrega- cumplmianto ot e los
% dal P
u.m_r procesc por pars de [on

beneiciarion)

Recibs cop
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7.9.5. Ejemnplo de incorporaciéon de suele. Nuevo Laredo, Tamps.

Se presentara el ejemplo de un caso de incorporacion de suelo ejidal al desarrolio urbano realizado
por la SEDESOL en la ciudad de Nuevo Laredo, Tamps., en abril 1998

Problematica del suelo ejidal con los asentamientos irregulares.

Exposicion de motivos y problematica generada:

« La zona urbana actual se encuentra rodeada por los siguientes ejidos: el Bayito, Francisco
Villa, Concordia, Sandia, Progreso y La Union.

+ Estos ejidos estan inscritos en areas de crecimiento del plan director de desarrollo urbanc de
Nuevo Laredo, Tamps. Considerados para crecimiento a corto, mediano y largo plazo.

» Existen asentamientos irregulares en los ejidos Bayito, Sandia y Concordia.

Ubicacién de ejidos conurbados

// A SAN ANTONIO

LAREDO
TEXAS

A HOUSTON
v

FF.CC. A MONTERREY

S I MBOLOGI A
PROYECTO

PUENTE NUEVO LAREDQ (11
PUENTE FERROVIARIO

EXISTENTE

©
\ ) i ) PUENTE INTERNACIONAL
NUEVO LAREDO ezt

TAMAULIPAS A MoALLEN VIALIDAD

S AUTOPISTA
. \ (cuatro carriles)
f\_ - T .
¥

L
4554 2/ - MODERNIZACION
A MONTERREY / \ A REYNOSA tampliacién de.7 m. a 12 m.)
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Eleccion de ejido para incorporacidn al suelo urbano

Ejido La Concordia no puede acceder al PROCEDE por las ventas de parcelas y
asentamientos humanos.

La Sandia se encuentra en anuencia para la incorporacion ai PROCEDE, observandose
ventas de lotes en parcelas.

El Bayito no entra al PROCEDE por asentamientos humanos irregulares.
El Progreso esta por adquirir ei domino pleno.

La Union se encuentra certificada y titulada.

Ejido mas apto para incorporacién al suelo urbano

Motivos para la seleccion del ejido fa concordia

Ubicado dentro de la zona urbana

" Proximidad a los servicios de infraestructura.

Menor asentamiento irreguiar,

La Concordia” se inscribe en Programa Director de Desarrolle Urbano para uso habitacional
a corto plazo.
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Ubicacidon del gjido “La Concordia”.

2]
Em e -
T
L

-,

o

by

Diagnostico del ejido “La Concordia”.
La superficie propuesta para la incorporacion es un total de 305 hectareas.
e 38 hectareas estan ocupadas por asentamientos humanos irreguiares.
s 41 hectdreas seran reservadas por gjidatarios.
s 20.5 hectareas tienen problemas juridicos.
» 200.92 hectareas seran vendidas a particulares.
* 5.0 hectareas seran donadas a plantel escolar.
Mecanismos de incorporacion
Expropiacién concertada

* (Convenio de anuencia previa con gjido.
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Formulacién de convenios para pago de indemnizacion a ejido.
+ Formulacion de Plan Parcial de Desarrollo Urbano
» Dictamen de prbcedencia por parte de SEDESOL federal.
¢ Instaurar ante la Secretaria de la Reforma Agraria la solicitud de expropiacion.
s Elaboracidn de dictamen técnico.
« Cumplir con lineamientos de Plan Parcial.
Programa ae incorporacion de Suelo Social (PISO).
Solicitud
* Acreditacién de la personalidad juridica
o Expiicacion genérica del proyecto

« Descripcion de las acciones que, al interior del gjido, se hayan realizado con relacién al
proyecto.

» Explicacion clara de los elementos que puedan desalentar o afectar el desarrollo del
proyecto.

!

Proyecto de desarrallo

Descripcién y objete del proyecto.

Descripcion de la inversidn.

s Desglose croncldgico de la inversién.

+ Beneficios que obtendran los clientes y usuarios.

» Derrama econdmica gue generar &l proyecto.

e Estimacion de la recuperacién de la inversion, con proyeccion.
Proyecto de escritura social
Otra documentacién requerida

« Del ejido: copia de la carpeta basica, acta de asamblea, plano general certificado, copia de
derechos certificados etc. \

* Del inversionista: documento publico que acredite su identidad y personalidad juridica; carta
compromiso o téerminos de referencia, etc.
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« Del promotor: documento publico que acredite su identidad y personalidad juridica, acta de
asamblea de ejido y carta poder del inversionista por las cuales se le faculte para realizar
las gestiones en su representacion.

Conciusicnes
Juridicas

e Problemas con doble venta de parcelas.

* Problemas con asentamientos humanos.

* Problemas con ratificacion de plan parcial.

+ Problemas con cartas de compromiso.

* Incertidumbre de ejidatarios con gobierno

Sociales

¢ Incertidumbre de colonos que adquirieron terrenos.

* Presion de “invasiones” por tiempo de conclusion de proyecto.

« Beneficio solo a ciertos particulares.

* Municipio no fue adjudicado reservas territoriales.

* Inconformidad con plan parcial de desarrollo.

Econémicas

* Costo de financiamiento para inversionistas.

Costo de introduccién de servicios.

* Cero ingresos al municipic y si hubo gastos.
» Comercializacion de tierra con un alto costo.
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7.10. Sesion de conclusiones y recomendaciones con la participacion de un experto en el
tema, que sera invitado por la Comision de Vivienda de la lll Asamblea Legislativa del
Distrito Federal-

Bibliografia del Madulo

Bibliografia del tema 7.1. Hacia una nueva interpretacion del papel de la tenencia de Ia tierra
en la apropiacion del suelo urbano:

Azuela et al. "llegalidad y procesos sociales en cuatro colonias populares de la Ciudad de México,
en Revista A, N" 11, Ciudad de México, UAM-Azcapotzalco, 1984,

Castafleda. V. "Mercado inmobiliario de las periferias urbanas en el area metropoiitana de la
Ciudad de México" en Zenteno y Morelos (Comps), Grandes problemas de la Ciudad de México.
Ciudad de México, DDF/Ptaza y Valdés/IPN, 1988.

Connolly. P. "Un hogar para cada trabajador. Notas sobre la transformacion del espacio
habitacional en Azcapotzalco” en Revista A. Ciudad de México, UAM-Azcapotzalco. 1984.

Corona. Ma. R. El pabpel de los fraccionadores "clandestinos” en el proceso de urbanizacion de la
Ciudad de Meéxico. El caso de San Migue! Teolongo. (Tesis), Ciudad de México, Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, 1984.

Cruz. Ma. S. "Las Tierras egjidales y el proceso de poblamiento” en Coulomb y Duhau (Coords).
Dinamica urbana y procesos sociopoliticos. Ciudad de México, UAM-Azcapotzalco. 1993.

- Crecimiento urbano y procesos sociales en el Distriito Federal (1920-1928), Ciudad de
México. UAM-Azcapotzalco, 1994,

- "Hallazgos recientes en el estudio de la tenencia de la tierra y el proceso de urbanizacién”
en Coulomb, R. {Coord), Dinamica urbana y procesos socio-politicos. Investigaciones
recientes sobre la Ciudad de México. Vol. 2., Ciudad de México, Observatorio Urbano de la
Ciudad de México, 1997.

Fabila, M. Cinco siglos de legisiacion agraria (/493-1940), Ciudad de México, SRA. 1890.

Hiernaux, D. "Ocupacion del sueio y produccion del espacio construido en el Valle de Chalco, 1978-
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PRODUCTOS PARA EVALUAGION FORMATN?M

7. INCORPORACION DE SUELO A
DESARROLLOS DE VIVIENDA

7 1. Hacla una nueva interpretacion del papel de la
tenencia de la tierra en la apropiacién del suelo urb
7 2. Trayectona de las reservas termitoriales en
México® imegularidad, dasarello urbano y
administracién municipal tras la reforma
constitucional de 1992

7 3. Estado, desarrcllo urbanc y reservas temnritoriale)
7.4. La produccién del espacio urbane

7.5, Incorporacién de suelo a usos urbanos

7.6. Politicas publicas y reservas territoriales en
Aguascahentes

7 7. Suelo urbano en la Ciudad de Ménda

7 8. Las reservas de suelo de la ciudad de Mérida
recurso estratégico (¢ para quién, para qué?).

7.9. Programa de Incorporacion de Suelo al
Desarrollo Urbano

7 9.1 Politica de Suelo y Reserva Territorial

7 9.2 Requerimientos de suelo para el desarrollo
urbano y la vivienda de las ciudades.

7.9.3. Programa de incorporacion de suelo al
Desarrollo Urbano {Programa Habitat)

7.9 4, Reglas de Operacion del Programa de
Incorporacién de suelo.

7 9.5 Ejemplo de incorporacion Muevo Laredo,
Tamps.

7.10. Sesion conclusiones y recomendaciones con

la participacion de un experto en el tema
Bibliografia

El Médulo se realizara mediante sestones interactivas
apoyadas con presentaciones de imagenes de

computadora.

Al final de cada sesi6n se tendra un lapso de aprox.
20 minutos para aclaraciones y preguntas y respuestas

Ademas, se tendrd como apoyo visual durante todo el
curso una exposicién de cartas de usos del suelo de
distintas ciudades del pals

Explicativa
Lluvia de ideas
Trabajo individual

Corrillos

20 horas de

exposiciones

Se pedira a los participantes que
desarrollen un artlculo de
investigacién relativo a los temas
tratados Se pedira que sea minimo

5 cuartillas, con tablas y cuadros asi
come planos si es necesario

Se tomara en cuenta en la evaluacion
final de los participantes su asistencia
Y su participacion individual

Cana descrptiva del Madulo




