La gestion del suelo para
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Resumen: Los nuevos procedimientos para
incorporar suelo de propiedad social al
crecimiento ordenado de las ciudades no han
logrado disminuwir su ocupacion irregular;
ello se debe a dos razones principales: a)se
mantiene una sobrerregulacion del Estado
sobre los propietarios de las tierras ejidales y
comunales, que es necesario eliminar; yb) 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. Para finalizar,
se sugiere plantear en nuevos términos la
nocion de “reservas territoriales”, y se apuntan
las grandes dreas de la administracion
municipal en las que es necesario centrar
esfuerzos.

Abstract: The new procedures for
incorporating social land into the orderly
growth of cities has failed to reduce its
uvegular occupation. This is due to two
main factors:a) theState’s continued over-
regulation of ejido and communal land
owners, practice which must be eliminated,
andb) the ability of municipal governments
to arrange and plan urban development is
stillextremely limited, owing to the fact that
the actual achievements of the 1983
municipal reform have been insufficient.
The author ends by suggesting a
reformulation of the notion of “territorial
reserves” and pointing out the main areas
of municipal administration that require
attention.
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I. ANTECEDENTES

A PLANEACION URBANA EN MEXICO SE INSTITUCIONALIZO en el
periodo 1976-1978 con la publicacién de la Ley General de
Asentamientos Humanos y el primer Plan Nacional de Desa-
rrollo Urbano, respectivamente. En ese momento sé asumio6 que las
dimensiones alcanzadas por el proceso de urbanizacion en todo el
pais requerian de una orientacion racional que solo podia darse con.las
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acciones de gobierno, asi como con la inclusion y participacion de la
sociedad. Los magros resultados mostrados en anos posteriores, sin
embargo, desembocaron en el desprestigio de la gestion publica e
hicieron preferir la opcion del “dejar hacer” o “hacer lo posible”. Fue no-
torio cierto abandono de los programas urbanos. A finalesde los ochen-
ta e inicios de los noventa del siglo XX se observé en varias ciudades (la
Ciudad de México entre ellas, donde pasaron 10 anos para que se
actualizara su Programa de Desarrollo Urbano 1987-1988, al cual ya
se le habian hecho cerca de 3 500 adecuaciones).!

Sin duda, la crisis econémica de los anos ochenta del siglo XX fue
uno de los factores que repercutieron tanto en los resultados de las
politicas urbanas como en la posterior retraccion de las instituciones
publicas para aplicar medidas de ordenamiento territorial; se impu-
so, en ese sentido, la urgencia por instrumentar medidas econémico-
sectoriales de ajuste. A esto se sumo el impulso y consolidacion de un
modelo econémico de apertura comercial, desregulacién estatal y
fomento a la inversion privada externa, que terminé 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
Conservacion Ecolégica en el Distrito Federal o el programa “Pinte su
Raya” en el Estado de México; pero losactos mas importantes estuvieron
encaminados a otorgar funcionalidad econémica a ciertas zonas de la
ciudad para que se insertaran en los moldes que exigia el programa de
modernizacion del pais. El proyecto mas exitoso de la época fue el

! Con el Plan Director de Desarrollo Urbano de Monterrey sucedié algo parecido, ya
que en 1999 todavia estaba vigente laversiénaprobada en 1988. En el caso del estado
de Morelos, la espera fue mas larga, pues en 1999 apenas se estaban concluyendo las
versiones de los programas de las dreas conurbadasintermunicipales que sustituyen a
las de 1982. Y asi por el estilo ha ocurrido en varias entidades.

2 Sibien en el DistritoFederal no se llevé acabo el Programa de Reservas Territoriales,
en el resto de las ciudades mds importantes del pais si; fue uno de los programas del
que se ocupo la extinta Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue) durante los
anos ochenta. Cuando ésta desaparecid, la conformacioén de reservas se mantuvo en
los planes de desarrollo urbano de las diferentes ciudades como un programa local.
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centro comercial y de servicios de alta calidad de Santa Fe, que con
900 hectareas era lareserva territorial mas grande de la ciudad (Olivera,
1993: 130).3

Esto ultimo, empero, mds que representar un aspecto negativo,
muestra que todo el tiempo ha habido necesidad tanto de un equili-
brio como de una complementariedad entre la normatividad y regula-
cion del crecimiento urbano y el impulso al desarrollo econémico de
las ciudades; es decir, ha sido necesario sumar a la vision espacialista
que represento la planeacion fisica mediante el uso del zoning y la
normatividad urbana como instrumentos principales, las perspectivas
econdmicas y sociales, cuya dindmica permite o evita llevar adelante
los proyectos disenados para la ciudad.

En la actualidad se reconoce plenamente que la planeacion urbana
tiene que incorporar también las dimensiones politica, cultural y
ambiental, en el entendido de que las ciudades constituyen, ademas
de complejos sistemas productivos y ecologicos, la manifestacion
cultural mas avanzada de la manera como la sociedad se organizay se
reproduce. Es decir, se trata no solo de areas o puntos en el territorio.

Ahora bien, un aspecto que llama la atencion es que —a pesar de la
pérdida de prestigio de laintervenciéondel Estado en los asuntos urba-
nos en el periodo 1982-1988—los planes de desarrollo urbano locales
que se derivaron de la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAI)
se consolidaron en la gestion estatal y municipal de las ciudades (¢f.
Azuela, 1989a: 54). Sin lugar a dudas, es un reflejo de la utilidad
practica de la planeacion urbana, y se deriva de dos realidades
incuestionables: la reforma municipal que se inici6 en el sexenio pre-
sidencial de Miguel de la Madrid, y la dindinica de la urbanizacion
del pais, asi como las demandas sociales relacionadas con ello.

En lo que respecta al primer punto, su principal caracteristica es la
transmision de poderes hacia los niveles municipales de gobierno,
espacios donde la administracion federal dificilmente puede desem-
penar de manera satisfactoria las tareas que promuevan el desarrollo
economico y la gestion de los asuntos ambiental, social y urbano. La

* Otras acciones sobresalientes de la época fueron el proyecto de regeneracién
de La Alameda, cuya planeacién se realizé en los Estados Unidos pero que quedé en
suspenso, y el Plan de Rescate Ecoldgico de Xochimilco, que si se concluyé e
incorpor6 el tema de sustentabilidad ambiental. También destacé el Programa de
Revitalizacién del Centro Histérico, cuyo objetivo fue resolver la situaciéon de deterioro
de gran parte de las edificaciones mediante la conformacién de un patronato.
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reforma constitucional que permitié poner en marcha esos cambios
fue la que se hizo en 1983 al articulo 115.*

En cuanto al segundo inciso, referente al incesante crecimiento ur-
bano nacional, se considera que la planeacién urbana es el inico ins-
trumento que permite dar sentido al desarrollo de la ciudad, ya que
resulta dificil imaginar que ésta crezca organicamente sobre la base
de decisiones individuales y adiciones marginales fundadas en intere-
ses particulares por ausencia total de un ente publico (Rébora, 1996:
32). En ausencia de planeacién urbana, la segregacion socioespacial
en las ciudades se acrecentaria.

El “interés publico”, por tanto, junto con la reforma municipal, con-
figuran una base de legitimidad de las autoridades municipales urba-
nas 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
el mismo Estado (¢f. Friedman, 1999: 45).

La planeacion urbana, en sintesis, es un instrumento encaminado a
favorecer la gobernabilidad de las ciudades en su aspecto politico,
promover el desarrollo de las actividades productivas en su aspecto
econoémico, procurar la sustentabilidad ambiental en su aspecto fisi-
co-técnico, y asegurar la convivencia ciudadana en su aspecto de
sustentabilidad social. No obstante, a diferencia del pasado, es necesa-
rio hacer una evaluacion permanente del ejercicio planificador, reali-
zar sobre la marcha adecuaciones a las estrategias (que les confieran
flexibilidad) y, sobre todo, debe ser un ejercicio incluyente en lo
social que favorezca los recursos de la comunicaciony la negociacion.

a) El objeto de estudio

Cinéndonos en esta ocasion a uno de los principales problemas de la
urbanizacién del pais y que constituye un punto neuralgico, nos refe-
riremos 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 del siglo XX, actual-
mente lo es todavia mas por el continuo crecimiento urbano en el
plano nacional, que se traduce en un déficit cada vez mayor de
terrenos “adecuados” para la construccién de vivienda, en la carencia

4 Unandlisis con detalle de los antecedentes y repercusiones de lareformaal articulo
115 constitucional puede verse en Cabrero (1998).
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de infraestructura y equipamiento, y en ciudades mas grandes y cada
vez mds numerosas. De las 119 ciudades® existentes en 1960, se llegb a
229 en 1980 ya 350 en 1995; la poblacién asentada en ellas ha crecido
en esos mismos anos: de 14.3 millones a 37.5 y 58.7 millones, con lo
que el grado de urbanizacién® nacional ha ido aumentando de 41.2%
a56.2% y a 64.4%, respectivamente (v. Garza, 1998).

El problema del espacio para crecer que necesitan las ciudades es
doble y conjuga la dimension territorial en cuanto a extension y carac-
teristicas fisicas, con la dimension juridica en términos del cumpli-
miento o incumplimiento de la normatividad urbana vigente en el
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 di-
cho proceso, evité un control del derecho comin (urbano) para su in-
corporacion ordenada a la ciudad. Ello derivé en una doble ilegali-
dad: la de laventadel ejido y terrenos comunales (prohibida hasta 1992)
y la conformacién de colonias populares (principalmente) que
incumplian la normatividad exigida por las autoridades urbanas a un
fraccionamiento para ser autorizado. 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 anterior es que entre 1983 y 1995 se incorpora-
ron de manera irregular al desarrollo urbano nacional 90 000 hecta-
reas y 30 000 por la via legal. El asunto se complica si se toman en
consideracién los siguientes aspectos:7

i) Hay una escasez de suelo apto para el crecimiento urbano ordena-
do, ya que 65% del que estd disponible es ejidal o comunal. Dicha
superficie, aun cuando puede ser legalmente 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 de manera ilegal.

5 Se considera “ciudad” a toda localidad con una poblacién superior a 15 000
habitantes.

S Porcentaje de poblacién urbana (en localidades de 15 000 y mas habitantes)
respecto de la poblacién total.

‘Informacién proporcionada porlaSubdireccién de Desarrollo Urbanoy Vivienda

de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol). Agradecemos por ello a la arquitecta
Ligia G. de Alba.
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i2) Los planes de desarrollo urbano actualizados y vigentes determi-
nan un requerimiento promedio de 150 000 hectareas de terreno
por lustro en todo el pais, en caso de mantenerse la tasa de creci-
miento demogrdfico de la primera mitad de los noventa del siglo
XX (que fue de 2.7 % promedio anual para la poblacién urbana).
Anualmente, por tanto, deben incorporarse al desarrollo urbano
30 000 hectareas que permitan —ademas de resolver las necesidades
de expansion— contar con ciudades productivas y receptoras de
inversion nacional y extranjera.

i) El requerimiento anual de suelo en las 16 ciudades principales de
la frontera norte es de 6 500 hectdreas, segin los planes de desa-
rrollo urbano. Estas ciudades son Tijuana, Tecate, Mexicali, San
Luis Rio Colorado, Nogales, Hermosillo, Agua Prieta, Ciudad
Judrez, Chihuahua, Torreén, Saltillo, Ciudad Acuna, Piedras
Negras, Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros.

iv) En lo que respecta a las cuatro zonas metropolitanas mds grandes
(ciudades de Monterrey, Guadalajara, México y Puebla), su
requerimiento anual de suelo esde 5 800 hectdreas en conjunto.

v) Considerando la periferia de todas estas ciudades y un plazo mu-
cho mas largo, tres millones de hectareas de ejido conforman la
reserva potencial de suelo. El desafio es como incorporarlas me-
diante los cauces legales y en cumplimiento de las normas
urbanisticas.

En su momento, la LGAH permiti6é enfrentar retos similares al: a) esta-
blecer 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)fijar normas bdsicas para planear
la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los cen-
tros de poblacion y ¢) definir los principios conforme a los cuales el
Estado ejercerd sus atribuciones para determinar las correspondien-
tes provisiones, usos, reservas y destinos de dreas y predios. Tales atri-
buciones fueron posibles gracias a las modificaciones hechas a los ar-
ticulos 27, 73 y 115 constitucionales realizadas en 1976 (v. Olivera,
1989, cap. 1).

No obstante, si la LGAH inaugura en 1976 la planeacién urbana
institucionalizada y permite establecer un sistema nacional de
planeacion del suelo urbano, 1992 representa un parteaguas desde el
que se sientan las bases para un cambio sustancial en las condiciones
para gestionar la transformacion del suelo rural periurbano a suelo
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para usos urbanos, debido a una nueva reforma al articulo 27
constitucional y a su reglamentacion mediante la nueva Ley Agraria
de 1992 y su posterior incorporacion a la LcAH de 1993. Con estas
reformas se salvo el conflicto entre laslegislaciones urbana y rural que
—como ya se dijo— favorecié la expansion desordenada de las
ciudades.

Con la reforma al articulo 27 constitucional, el panorama para las
periferias urbanas cambia de manera considerable, ya que por prime-
ra vez resulta técnica y juridicamente factible prever una “bolsa de suelo”
para efectivamente ordenar y controlar el crecimiento fisico de las
ciudades. Los intentos anteriores orientados en dicho sentido no con-
taron con las ventajas del marco juridico actual; sobre todo, no esta-
ban controlados por una institucion del sector urbano (actualmente,
la Secretaria de Desarrollo Social), sino del sector rural (Secretaria
de la Reforma Agraria). Cabe senalar, no obstante, que la reforma
consistio solo en un paso inicial y necesario, el cual ha debido ser
traducido a los requerimientos del desarrollo urbano que no fueron
considerados desde un principio.

Las paginas siguientes abordan la manera como se ha expresado
—antes y después de la reforma al articulo 27 de la Constitucion en
1992— 1la situacion juridica del ejido en los problemas seculares de
acceso al suelo para la vivienda popular; sobre todo en relacion con
las dificultades que enfrenta la constitucion de reservas territoriales
para lograr el crecimiento ordenado y los problemas relacionados,
como el aumento permanente de asentamientos irregulares.

Desde nuestro punto de vista, el éxito de la planeaciéon urbana
posreforma depende de una variedad extensa de factores. Algunos
tienen que ver directamente con lasmodificacionesal articulo 27 cons-
titucional; pero otros mas dependen del nivel de modernizacion y efi-
ciencia que han alcanzado las burocracias locales en el nivel munici-
pal. Asimismo, resulta determinante el apoyo federal otorgado a las
politicas y programas de ordenamiento territorial (lo cual dependera
de las orientaciones de politica economica), asi como la evolucion
economica del pais, principalmente porque en los periodos de crisis
el apoyo presupuestal se reduce al minimo. Hay también otros facto-
res mas complejos relacionados con la identidad de los pobladores
rurales que consideran la tierra mas en funcion de su valor de uso, y
en donde tiene mas peso su sentido de pertenencia que el valor de
cambio que aquélla pudiera tener.
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En las secciones que siguen se tratan sobre todo los rubros
directamente relacionados con los efectos de la reforma al articulo 27
sobre la gestién del desarrollo urbano, aunque también se incorporan
comentarios a los puntos adicionales que se acaban de senalar; el
analisis asi lo exige.

Los avances en la constitucion de reservas territoriales permitirian
un verdadero ordenamiento de las ciudades y una mejor gestion de su
desarrollo. Lograrlo no es nada sencillo puesto que requeriria, en pri-
mer 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 apli-
cacion de los planes urbanos con la l16gica de operacion de los secto-
res popular e inmobiliario en las diferentes ciudades; al mismo tiem-
po, dar 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 las normas me-
diante las cuales se rigen los planes de desarrollo urbano vigentes sean
absolutamente claras y que las instituciones correspondientes tengan
la capacidad de hacerlas respetar; influye, desde luego, cémo perci-
ben la reforma los diferentes sectores sociales que participan en el
proceso y en qué medida se acogen a ella.

En suma, evaluar los programas mediante los cuales se constituyen
e incorporan las reservas territoriales al desarrollo urbano en la actua-
lidad, asi como averiguar cuanto han avanzado y qué obstaculos en-
frentan, aportara elementos para proponer nuevas medidas de politi-
ca que se incorporen o que remplacen a las existentes. Queda claro
que no ha concluido todavia la etapa de reconocimiento de derechos
y obligaciones de las nuevas leyes y normas urbanas, y que durante un
buen tiempo veremos cémo conviven las viejas practicas con las nue-
vas. Sin duda, estamos partiendoapenas de las bases de una estrategia
de desarrollo urbano a largo plazo, lo cual ird incorporando paulati-
namente diversas adecuaciones. Una de las mds importantes con toda
certeza debe ser el replanteamiento de las reservas territoriales o
mecanismos de incorporacién de suelo ejidal, que permita resolver
una serie de paradojas que se han ido conformando. Es necesario, en
dicho sentido, generar mayor discusiéon que la sostenida hasta ahora.
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II. EL SENTIDO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1992
AL ARTICULO 27 Y SU SIGNIFICADO PARA EL DESARROLLO URBANO

Alromper con el tabu del ejido como institucién intocable, la reforma
al articulo 27 y su reglamentacién mediante la Nueva Ley Agraria le
retiran el caracter de inalienable, imprescriptible e inembargable; ello
significa, en términosllanos, la posibilidad de que se venda, se arrien-
de o se hipoteque. El propésito declarado fue iniciar los cambios que
permitieran “modernizar” el campo; en otras palabras, unamayor pro-
duccién y productividad, con base en el otorgamiento de certidumbre
juridicaa la tenencia de la tierray en la posibilidad de entablar asocia-
ciones entre todo tipo de productores que asi lo deseen, lo cual a su
vez se traduciria en una mayor inversion privada, en su capitalizacion.

Entre las principales limitantes para el desarrollo rural que se men-
cionaron en la iniciativa de reformasobresalen: el minifundismo, como
resultado del crecimiento demografico;8 1a baja productividad y parti-
cipacion del sector primario en el Producto Interno Bruto nacional;?
la falta de inversion 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 inver-
sion publica para cubrir las necesidades de crédito de los producto-
res; la imposibilidad de mantener subsidios que no siempre cumplian
un claro propdsito social, asi como la practica comun de la renta y
venta de tierras ejidales al margen de la ley. Todo ello agravado, ade-
mas, por los niveles cada vez mayores 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 decidio la conclusion del reparto agrario. Desde ese momento, una
meta importante seria revertir el minifundismo mediante el otorga-
miento de libertad para disponer de la tierra social y asi poder gene-
rar economias de escala; la reactivacion del campo, se dijo, sélo se
logrard si se proporciona seguridad juridica al posesionario de la

tierra y si se permiten formas de asociacion que antes no eran
posibles.

SEn promedio, los ejidatarios con tierras de temporal cuentan con menos de cinco
hectareas.

9 En 1993, las actividades del sector agropecuario, silvicultura y pesca aportaban
s6lo 7.3% del PIB nacional, mientras que en los anos cuarenta y cincuenta del siglo xx
(cuando tuvieron su participacién maxima) aportaban mas del 19 por ciento.
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En su dimension politica, la reforma parecié marcar el fin de la
tutela gubernamental sobre los ejidatarios; pero, sobre todo, fue im-
portante la concepcién ideoldgica subyacente que supuso que el ejido
funcionariamejor si se le dejaba expuesto a las leyes del mercado con
intervenciones del Estado que sélo cumplieran funciones complemen-
tarias. Su puesta en vigor, ademas, representaba una adecuacion de las
leyes nacionales orientadas a la participacion de México en el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), que en esas fechas
se discutia como una opcion absolutamente favorable para el desarrollo
econoémico nacional.

En varios sentidos era una reforma necesaria; pero en muchos as-
pectos mas resulto incompleta. Era indispensable, por ejemplo: dar
fin a la prohibicion de la venta y arrendamiento de la tierra, que eran
ya practica bastante extendida; contrarrestar los cacicazgos ejidales para,
en su lugar, favorecer la faceta del ejido como 6rgano de representa-
cion campesina y concluir el reparto permanente de tierra. Sin em-
bargo, era preciso que, al mismo tiempo —como lo senalara el mismo
Gustavo Gordillo, quien intervino en las discusiones de la reforma
como funcionario de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrau-
licos—, la reforma del ejido (deberia) articula(r) una reforma politi-
ca, unareformaeconémicay unareforma social, con lo que se estaria
hablando de una nueva reforma agraria (del autor). La ausencia de esta
nueva reforma ha impedido alcanzar los objetivos de modernizacion
del campo, como lo prueban innumerables estudios y las propias de-
claraciones de los productores agricolas que demandan una revision
de la reforma (¢f. Rello, 1996).

No puede negarse nada de lo siguiente: la realidad rural y las leyes
agrarias ya estaban desfasadas, algunossectores de la economia prima-
ria si se han visto beneficiados con la reforma; asimismo, ha habido
cierta redistribuciéon de la propiedad y del control de los recursos
naturales. Empero, también es cierto que los efectos globales se han
concretado en un campo mexicano mucho mas heterogéneo.

Ahora bien, aunque en ninguna parte de la iniciativa para la refor-
ma se menciona el dambito urbano, el decreto correspondiente y pos-
teriormente la Ley Agraria (LA), habran de retomarlo. La disposicion
que permite cambiar el estatus de la tierra de propiedad colectiva a
individual confiere al campesino una condicién de sujeto activo en
relacion con la urbanizacion, diferente del que antes tenia, lo cual
despert6é una serie de temores sobre los efectos que habria podido
tener en el crecmiento urbano. Destacaron sobre todo las observaciones
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en el sentido de que ocurriria una venta y urbanizacién masiva de las
parcelas ejidales y que en ellas participarian ampliamente los
inversionistas privados, lo que necesariamente ocasionaria un creci-
miento irregular todavia mayor al ocurrido con anterioridad a la
reforma.

Ni en el campo ni en las periferias urbanas ocurrié una venta
indiscriminada de tierras ejidales (como se habia predicho). Ello obe-
decio a varias razones. Por el momento, inicamente senalaremos que
en parte esto se debié a que varias disposiciones juridicas impiden
que el proceso sea sencillo. Es decir, cuando las parcelas hayan sido
vendidas en fecha posterior a la reforma al articulo 27 y a la publica-
cion de la Ley Agraria, la transaccion no sera valida en términos
juridicos por no haberse sometido a los nuevos lineamientos.

En efecto, el articulo 87 de la Ley Agraria senala que,

[...] cuando los terrenos de un ejido se encuentren ubicados en el drea
de crecimiento de un centro de poblacién, los ntcleos de poblacién
podran beneficiarse de la urbanizacion de sus tierras. En todo caso, la
incorporaciéon de tierras ¢jidales 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 dreasy predios ejidales y comunales compren-
didos dentro de los limites de los centros de poblacion que formen parte
de las zonas de urbanizacion ejidal y de las tierras de asentamiento urba-
no en ¢jidos y comunidades, se sujetard a lo dispuesto en esta ley, en la
Ley Agraria, en lalegislacion estatal de desarrollourbano, en los planes
o programas de desarrollo urbano aplicables, asi como en las reservas,
usos y destinos de dreas y predios.

a) ¢En qué consisten las nuevas disposiciones juridicas
y como se aplican?

La disposiciéon mas notable por sus repercusiones (tanto para el sector
agrario como para el urbano) es el Programa de Certificaciéon de De-
rechos Ejidales y Titulacion de Solares Urbanos (Procede). Su finali-
dad es dar certeza y seguridad juridica en la tenencia de la tierra a
quienes poseen tierras ejidales en el pais, mediante la entrega de cer-
tificados parcelarios o certificados de derechos sobre tierras de uso
comun —o ambos, segun el caso—, asi como los titulos de solares
urbanos, en favor de todos y cada uno de los individuos cuvos terrenos
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integran los ejidos del pais y que los soliciten (Procuraduria Agraria,
1998).

Asi, el Procede, que se puso en marcha el 10 de marzo de 1993, no
representa la privatizacion de las tierras ejidales, ya que s6lo persigue
suregularizacion mediante la expedicion y entrega de los certificados
y titulos correspondientes (la privatizacion, en todo caso, es posterior).
La cobertura del programa es de 29 951 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 50% del territorio nacional y la poblacién
ocupante constituye poco mas de 25% del total de los habitantes del
pais. Entre los beneficiarios se encuentran incluidos, ademads de los
ejidatarios y comuneros, los avecindados y posesionarios.

Sumarse al Procede, sin embargo, no es una decision individual de
los ejidatarios, sino una decision tomada en la Asamblea ejidal. A
ésta se le convoca con 30 dias de anticipacion; en una primera convo-
catoria, debe instalarse con las tres cuartas partes del total de los
ejidatarios; las resoluciones se toman con las dos terceras partesde los ejida-
tarios que asisten, y debe estar presente un representante de la
Procuraduria Agraria y un fedatario publico.

A la Asamblea corresponde delimitar las dreas de uso comtun, de
asentamiento urbano y parcelada; tomar la decision de certificar la
posesion de la tierra de lamanera que considere conveniente, asi como
cumplir con las formalidades y requisitos que la ley establece. Estos
procedimientos fueron los que en un principio generaron los comen-
tarios sobre la privatizacion inminente del ejido, aunque posterior-
mente han sido considerados como un candado que permite al Esta-
do mantener su control sobre el ejido, lo cual hace a la reforma no tan
radical ya que las decisiones no se toman de manera individual (v.
Azuela y Ward, 1994: 170).

Hasta marzo de 1998, se reportaba que 60% de los ejidos habia
concluido su certificacion, cuatro entidades federativas tenian una co-
bertura superior a 80%; 15, entre 60 y 79%; siete, entre 50 y 59%, y
cuatro, menos de 50% (Procuraduria Agraria, 1998); aunque estos
datos deben tomarse con precaucion, pues se han documentado re-
trasos en la mayoria de los estados (v. Jonesy Pisa, 2000: 8, para el caso de
Puebla).

El Procede no ha avanzado mas rapido debido a controversias de
linderos y carencia de documentacion basica, asi como porque sus
disposiciones no son obligatorias, entre otros motivos. No obstante, la
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obtencién de varios tipos de apoyo en el campo estd condicionada a la
presentacion de los certificados de posesiéon, como ocurre en el caso
de los créditos.

Echar a andar el Procede requirié6 de cambios en el sector
institucional agrario. La Secretaria de la Reforma Agraria (SRA) man-
tuvo sus funciones de capacitacion, organizaciéon, promocion del de-
sarrollo agrario y el ordenamiento y regularizacién de la propiedad
rural; pero se desconcentré la direccion del registro agrario nacional
y se cre6 el Registro Agrario Nacional (RAN), con el propésito de vol-
ver eficientes las actividades de registro sobre las modificaciones de la
propiedad de la tierra y los derechos sobre ella. Asimismo, se crearon
los Tribunales Agrarios (TA) y la Procuraduria Agraria (PA) como
organos especializados para la administracion y la procuracion de la
justicia agraria.

En el sector institucional urbano, el cambio mas importante sobre-
vino en mayo de 1992, con la transformacién de la Secretaria de Desa-
rrollo Urbano y Ecologia (Sedue) en Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol). En ella, y por medio del Programa 100 Ciudades (P-100), se
retoma la idea de constituir reservas territoriales para el desarrollo
urbano; hasta ese momento, dicha idea se hallaba relegada después
del fracaso que en tal sentido habia tenido el programa anterior
encabezado por la Sedue. Fue un momento importante porque
significo, por una parte, la finalizacion del periodo de la planeacion
urbana coordinada en el plano nacional de manera centralizada; por
otra parte, con el P-100 cristalizé 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 no fue sino hasta que inici6 el
sexenio 1995-2000 cuando volvié a integrarse un programa de reser-
vas territoriales con cobertura nacional, como parte de un programa
de incorporacién de suelo al desarrollo urbano. Esta vez, empero,
aparecen métodos novedosos para extender la zona urbana ejidal, los
cuales presentaremos en la seccion siguiente.
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III. MECANISMOS ORIENTADOS A LA CONFORMACION DE RESERVAS
TERRITORIALES PARA EL DESARROLLO URBANO Y SUS RESULTADOS

a) Acciones pioneras (1971-1982)

Antes de llevarse a cabo las primeras acciones encaminadas a la
conformacion de reservas territoriales, la tinica linea de trabajo den-
tro de las medidas de gobierno relacionadas con la incorporacion de
suelo al desarrollo urbano dentro de la normatividad vigente tenia
caracter correctivo, y basicamente consistio en la regularizacion de la
tenencia de la tierra en colonias populares. No fue sino hasta 1971
—al crearse por decreto presidencial el Instituto Nacional para el De-
sarrollo de la Comunidad y la Vivienda Popular (Indeco)— cuando se
impulsaron por primera vez mecanismos de caracter preventivo.!?

Hasta 1978, el Indeco oriento sus tareas a la construccion de vivien-
da de bajo costo, fraccionamientos para trabajadores de bajos ingre-
sos, y todo tipo de operaciones inmobiliarias. Se le faculté también
para ser beneficiario de expropiaciones de tierra ejidal y comunal,
con lo cual —ademads de desarrollar programas de vivienda— pudo
tramitar la dotacion de servicios (Aguado y Rodriguez, 1997: 126).

De 1978 a 1982, al Indeco se le convirtié en agente inmobiliario
federal, con la finalidad de que regulara el mercado de suelo urbano
en los centros de poblacion; ello con el fin de prever las necesidades
de crecimiento de cada uno y evitar asi la formacion de asentamientos
irregulares (fbid., p. 127). En el afio de 1982, el Instituto se liquido y
sus delegaciones estatales se transformaron en Institutos dedicados a
la vivienda que atun funcionan.

El organismo encargado de la regularizacion de los asentamientos
humanos en terrenos ejidales desde 1973 fue el Comité (y Comision
desde 1974) parala Regularizacion de la Tenenciade la Tierra (Corett).

" Durante una etapa que abarca desde los arios cuarenta hasta la primera mitad de
los sesenta del siglo XX, la Ley Agraria permitié el uso de recursos legales para
desincorporar tierra ejidal de ese régimen y convertirla a propiedad privada; tal fue
el caso de las permutas y de la creacion de zonas urbanas ejidales. En su mayor
parte, sin embargo, se abusé de dichos procedimientos, lo cual se tradujo en
mecanismos de ocupacién irregular de las periferias urbanas; nunca tuvieron como
finalidad guiar el crecimiento urbano de manera ordenada.
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Esta Comision fue solicitante y beneficiaria inica de expropiaciones
agrarias para la regularizacion hasta 1979, cuando un nuevo decreto
la obliga a coordinarse con la Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Publicas (SAHOP) e Indeco en las tareas de delimitacion de las
areas ejidales que habrian de regularizarse.

Las actividades del Indeco y la Corett, si bien se orientaron a en-
frentar problemas derivados del crecimiento urbano en el plano na-
cional, tuvieron un efecto marginal pues no modificaron en lo mds
minimo los procesos de expansién urbana ni contribuyeron a
disminuir los danos al entorno.

b) El Sistema Nacional de Suelo para la Vivienda y el Desarrollo
Urbano, 1982-1988

Durante el sexenio presidencial de Miguel de la Madrid (1982 a 1988)
se multiplican las criticas dirigidas a la manera como se venian enfren-
tando los problemas del crecimiento urbano. El cuestionamiento ba-
sico era que —ademads de regularizar— se requeria una politica de
fondo que resolviera de raiz la falta de suelo para el crecimiento orde-
nado de los centros urbanos. Se creé el Sistema Nacional de Suelo
parala Vivienda y el Desarrollo Urbano (SNSVDU), al que en el Progra-
ma Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988 se define
como una linea de accién de cardcter preventivo que haria posible el
paso de la practica de adquisicién emergente, desarticulada, insufi-
ciente 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, sustituy6 a la SAHOP y quedo a cargo del Programa Nacional de
Reservas Territoriales; tambicn se le faculté como solicitante y benefi-
ciaria de expropiaciones de suelo ejidal. Ya el Plan Nacional de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda de 1978, asi como los planes urbanos estata-
les y municipales, habian incorporado a su contenido las categorias
de wusos, destinos, reservas, aprovechamientos, dreas urbanizables'y no
urbanizables, etcétera; pero solo hasta ese momento se generalizaba su
uso.

El programa de reservas territoriales, como es bien sabido, fracasé
por varias razones. Con la finalidad de abreviar, tinicamente mencio-
naremos las de mayor peso y que estdn relacionadas tanto con su
concepaion. como con los procedimientos.
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En cuanto a los procedimientos, la limitante principal fue la propie-
dad colectiva de la mayor parte de las tierras alrededor de las ciuda-
des, pues la sujecion de ellas a las leyes agrarias dificultaba su cambio
al régimen de propiedad privada y su control desde el Derecho co-
mun (urbano). La tnica posibilidad de constituir reservas territoria-
les (RT) era mediante el recurso de la expropiacion, lo cual requeria
del acuerdo y coordinacién entre las burocracias del sector urbano
representado por la Sedue, los gobiernosestatales y laburocraciaagra-
ria representada por la SRA. Sin embargo, lo que predominé fueron
conflictosinterinstitucionales que impidieron ladesincorporacion 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 ser indemnizados
como resultado de que sus tierras fueran expropiadas con el fin
de constituir RT nunca fue mas rentable que la venta ilegal de su pro-
piedad. Vender de manera individual, por otra parte, ha sido una
ventaja adicional.

En cuanto a su concepcion y manera de ser presentadas en los planes
de desarrollo urbano, las RT eran un anadido impreciso, dada la total
falta de referencias a los lineamientos especificos para su urbaniza-
cién y a su necesaria vinculacion con programas de infraestructura,
vialidad y redes (¢f Duhau, 1998: 221). La zonificacion territorial tam-
bién tuvo efectos en laurbanizacién ilegal del ejido y en el fracaso del
programa de RT, ya que la delimitacion de la periferiaurbana en areas
“urbanizables” y “no urbanizables” caus6 una reduccion en el precio de
losterrenosde las “dreas no urbanizables”, conlo que aparecieron resul-
tados totalmente contrarios a los perseguidos por la politica de con-
tencion de la expansion urbana y de RT, pues lo que consiguio la
zonificacion fue alentar la ocupacién irregular del suelo periurbano.

Un aspecto adicional, que no puede considerarse resuelto en la
actualidad, es que los planes de desarrollo urbano se elaboran sin
haber preparado previamente diagnosticos suficientes, carecen de
pronoésticos precisos y se basan 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
hectareas de suelo para expropiar entre 1983 y 1988, tiinicamente se
logro hacerlo en la tercera parte.
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¢) Cambios en el periodo 1989-2000

Al llegar el cambio de sexenio, se abandoné la opcion de las reservas
territoriales para concentrar las acciones en la regularizacion de la
tenencia de la tierra. De hecho, el impulso que se dioalaCorettenlos
primeros tres anos (1989-1991) permitié regularizar un millén de
lotes; la regularizacion fue una prioridad de la politica urbana salinista
como parte del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol). Segin
reportan Jones y Ward (1998a), durante todo el sexenio salinista
se expropi6 casi la mitad de la tierra para regularizacién 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 periodizaciéon 1974-1990 y 1991-1997)
indica claramente la importancia del trabajo de regularizacion de
asentamientos ilegales realizado por la Corett en el segundo periodo.
Una desagregacion de las acciones para los anos correspondientes a
la administracién de Carlos Salinasy para los de la de Ernesto Zedillo
(de acuerdo con el mismo cuadro 1) nos indicaque 71% de los decre-
tos de expropiacion, 77.3% de la superficie afectada por la regulariza-
ciéon y 66.8% de los titulos de propiedad entregados, se llevé a cabo
durante la administracion salinista.

CUADRO 1

REGULARIZACION DE ASENTAMIENTOS HUMANOS
LLEVADA A CABO POR LA CORETT, 1974-1977

Decretos de

Afios expropiacion % Hectdreas % Escrituras %
Total 1430 100.0 126 051 100.0 1860694 100.0
1974-1990 646 45.2 74 197 589 788984 424
1991-1997 784 54.8 51854 41.1 1071710  57.6

FUENTE: Procuraduria Agraria, 1998, La transformacion agraria: origen, evolucion, retos,
testimonios, México, p. 126.

Fue en los tres ultimos anos de la gestion de Salinas, por cierto (una
vez modificado el marco juridico agrario y urbano), cuando los meca-
nismos que se utilizaban para incorporar terrenos ejidales a proyectos
de desarrollo econémico y social se enriquecieron; de este modo, la
expropiacion dejo de ser la tinica via disponible, ya que por primera



186 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA, VOL. 64, NUM. 4, OCT-DIC., 2002

vez se constituyé una asociacion entre ejidatarios, gobierno local e
inversionistas en una ciudad de la frontera norte (en San Luis Rio
Colorado, Sonora, el 30 de julio de 1992). Tal 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 ejidal en propiedad privada.

En el caso de la regularizacion de asentamientos humanos en tierra
ejidal también hubo cambios, ya que (ademas de la Corett), la Asam-
blea ejidal queda facultada para realizar dicho tramite. Asimismo, el
articulo 38 de la LGAH facult6 a la Asamblea para constituir, ampliary
delimitar la zona de urbanizacion ejidal, asi como su reserva de
crecimiento al destinar el area a asentamientos humanos.

- Por otra parte —y para superar los conflictos que tradicionalmente
han dificultado las expropiaciones a la Corett—, se habilitaron Comi-
siones de Desarrollo Urbano en los estados y municipios. Estas se de-
dican a gestionar acuerdos que permitan a los ejidatarios incorporar
por si mismos sus tierras al desarrollo urbano dentro del marco
juridico.

Otro cambio notorio en relacién con la expropiacion fue que cual-
quier inversionista privado podria promoverla, de acuerdo con la ley
agraria; aunque la SRA ha establecido de manera informal que ningtin
particular se halla habilitado para hacerlo, lo cual hace indispensable
la intervencion de los gobiernos de los estados para cubrir ese papel.

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

d) Nuevas formas de incorporacion de suelo social

Con base en los lineamientos de la Ley Agrariay de la Ley General de
Asentamientos Humanos, y en losavanceslogrados por el Procede en
el proceso de certificacion de la tenencia de la tierra ejidal y comunal,
se han puesto en marcha nuevos mecanismos para incorporar juridi-
camente suelo al desarrollo urbano. Estos procedimientos de incorpo-
racion de suelo son equivalentes a la conformacion de reservas terri-
toriales, aunque son considerados asi s6lo desde 1996, cuando se cre6
un programa nacional en el cual quedaron incluidos todos; dicho
programa es conocido como “Piso”.
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En efecto, el Programa de Incorporacion de Suelo Social al
Desarrollo Urbano (Piso) es resultado de una de las lineas de accion
del Programa 100 Ciudades, ya actualizado, el cual se deriva a su
vez del Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000. La linea de
accion se denomina “Incorporacién de Suelo al Desarrollo Urbano”,
y tiene como objetivo lograr la disponibilidad del suelo necesario en
las ciudades con el proposito de satisfacer los requerimientos de
vivienda, de equipamiento urbano y de la propia expansion.

Las disposiciones actuales para incorporar suelo ejidal se basan en
lossiguientesesquemas: 1) expropiacion, 2) asociacion (joint-ventures),
3) compra-ventay 4) enajenacion de bienes federales (véase figura 1).

1. Expropiacion concertada de bienes ejidales y comunales. Es un acto de
autoridad fundamentado en una causa de utilidad publica. Se apli-
ca indistintamente a las tierras parceladas del ejido, a las tierras de
uso comun Y a las superficies para el asentamiento humano. Se
promueve la concertacién con el nucleo agrario con la finalidad
de evitar la oposicion que éste generalmente ha manifestado en el
pasado y asi acelerar el tramite. La concertacion es la novedad que
distingue a dicha modalidad de las expropiaciones anteriores; se
puede concertar para dedicar las tierras a proyectos nuevos de ur-
banizacion, o para separar areas de crecimiento de poblados en
regularizacion.

2. Adopcion de dominio pleno. Es el inico mecanismo mediante el cual la
tierra de propiedad social se privatiza; pero la adopcion del domi-
nio pleno sélo se aplica a las tierras parceladas del ejido y no a las
tierras de uso comun, ni a las tierras para asentamiento humano.
Es una decisiéon que toman los ejidatarios individualmente, aunque
ello ocurre una vez que haya concluido el Procede, lo cual —como
se recordara— es una decision de la Asamblea ejidal. Cuando se
ha adoptado el dominio pleno, los titulares del suelo pueden
comerciarlo de manera directa. Las autoridades urbanas, sin
embargo, manifiestan su preferencia por que los ejidatarios apor-
ten las tierras de uso comun a sociedades inmobiliarias, y no por
que las enajenen directamente a terceros no ejidatarios; esto obe-
dece al temor a que no se desarrollen dentro de la normatividad
urbanistica, como de hecho ocurre.

3. Aportacion de tierras de uso comun a sociedades mercantiles o civiles
(inmobiliarias ejidales). Es la modalidad de incorporacion preferida
por la Sedesol y la Procuraduria Agraria. Son producto de una
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decision de la Asamblea ejidal aplicable alas tierras de uso comun
y consisten en la posibilidad de asociacion de los miembros del
nucleo agrario en lo individual o como persona moral. La asocia-
cion se puede dar con los sectores publico, social y privado.
Los primeros esquemas para constituir lo que en un principio se
denominaron “companias ejidales de desarrollo urbano” se die-
ron entre 1992 y 1994 como pruebas piloto en 15 ciudades del
pais; también se les ha denominado joint-ventures. La participacion
del sector privado en el ejido, sin embargo, no es nueva, ya que la
modalidad de permuta que hasta 1971 permitiaadquirir tierra ejidal
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.
4. Enajenacién de bienes federales. Se trata de terrenos propiedad de la
Federacion que los gobiernos estatales y municipales, previo dicta-
men de la Sedesol, solicitan con el proposito de ser utilizados en
programas de desarrollo urbano y vivienda. Deben contar con
un programa financiero que permita destinarlo a vivienda de inte-
rés social para personas con ingresos maximos de cuatro veces el
salario minimo vigente. En este caso, la superficie que abarcan en
las diferentes ciudades no representa un porcentaje significativo.

IV. RESULTADOS DE LOS NUEVOS MECANISMOS DE CONSTITUCION
DE RESERVAS TERRITORIALES

La puesta en marcha de los mecanismos de incorporacion de suelo
arriba senalados han tenido resultados muy variados en cada caso. Di-
chos avances, a pesar de no alcanzar la medida de lo esperado, han

sido posibles gracias al reposicionamiento de las instituciones
urbanas.

a) Reposicionamiento del sector institucional urbano
como efecto de Ia reforma

Lareforma al articulo 27, en opinién de Jonesy Ward (1998b) —al no
imponer la obligatoriedad de la privatizacion del ejido y dejar al
Estado el control de los mecanismos para la desincorporacion de las
tierras ejidales de dicho régimen—, representa el sostenimiento de
la regulacion estatal bajo nuevas formas. Dentro de las distintas
dependencias reguladoras del gobierno federal, empero, se da un
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cambio en el balance de poder entre los sectores agrarios y los
organismos de planeacion urbana.

Por una parte, los gobiernos municipales y estatales han ganado
una participaciéon mas activa en la ejecucién de las acciones de urbani-
zacion del ejido, las cuales seguian con anterioridad una ruta agraria.
La Sedesol, por otra parte, ha abierto canales para controlar las rutas
de incorporacion de la tierra ejidal y comunal a usos urbanos.

La senial mas reciente del reposicionamiento de las instancias urba-
nas es el hecho de que la Corett (perteneciente al sector agrario hasta
febrero de 1999) fue sectorizada en la Secretaria de Desarrollo Social,
con lo cual se fortalecié la coordinacion interinstitucional entre am-
bas entidades. La sectorizacion significa que la Corett, ademads de con-
tinuar y fortalecer sus tradicionalesactividades de regularizacion de la
tenencia de predios ejidales, ahora puede adquirir terrenos deso-
cupados que sean de propiedad federal, estatal, municipal —incluso
privada—, ademas de tierras ejidales.

La Corett se constituye asi en una instancia que articula los ambitos
institucionales urbano y agrario, y que impulsa un trabajo mas cerca-
no con los gobiernos municipales y estatales, con los cuales debe coor-
dinarse para impulsar proyectos especificos de construccion de vivien-
da 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 1992 han tenido poco eco, y de
que el programa Piso tampoco ha cumplido las expectativas puestas
en ¢l; asi pues, la participacion de las entidades gubernamentales
sigue siendo fundamental.

En suma, la sectorizacion de la Corett es s6lo una medida dentro de
un conjunto mayor de acciones que son necesarias, mientras que el
programa Piso estd lejos de cumplir con las metas de constitucién de
reservas territoriales para el desarrollo urbano.

b) EI Piso como ejemplo de un fortalecimiento inconcluso
del sector urbano y de las insuficiencias del mas reciente
programa orientado a crear reservas territoriales

El programa es una muestra del paso del control del proceso urbano
ejidal desde el sectoragrario (SRA) al sector urbano (Sedesol y gobier-
nos municipales). Piso surge en el ano de 1996 e incluye la participa-
cion del gobierno federal por medio de la SRA, la Sedesol y otras
dependencias normativas como la Corett. En cada entidad federativa,
el Ejecutivo local coordina el programa con apoyo de las
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representaciones locales de las dependencias federales mencionadas
antes y de otras dependencias municipales relacionadas directamente
con el desarrollo urbano.

El Piso pretende lograr de manera planificada y preventiva la incor-
poracion agil y concertada de suelo ejidal y comunal para ser conside-
rada en oferta legal al servicio de instituciones publicas, sociales y pri-
vadas de vivienda y desarrollo inmobiliario; asi, da acceso a costos
accesibles a tierra apta para la promocion, construccion y venta de
vivienda de interés social, equipamiento urbano y desarrollo regional.
Los mecanismos para lograrlo son los anteriormente descritos.

Para que se ponga en marcha el programa se requiere del estable-
cimiento de un convenio entre instancias federales y locales; de éste
resulta un Comité estatal de incorporacién de suelo, con un presiden-
te, unsecretario técnico y vocales ejecutivos. El presidente es el gober-
nador del estado, el secretario es el delegado estatal de la Coretty las
vocalias son ocupadas por representantes estatales de la Sedesol, la
SRA, la PA'y el RAN.

Mediante el Piso, los gobiernos estatales y municipales abririan y
clasificarian una relacién de predios ofertados legalmente, con usos
y destinos autorizados, la forma de conversion decidida, asi como los
precios base y las condiciones y requisitos para acceder a dichos pre-
dios; esta bolsa seria publica y coordinada por el area designada por el
gobierno estatal. Cabe senalar que dicha bolsa de suelo se ofertaria
solo si los ejidatarios no pudieran decidir —por si mismos o en com-
binaciéon con sus eventuales socios— sobre 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 poblacion. De ser asi, 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 100 Ciudades; 2) tener autori-
zados o inscritos en el Registro Publico de la Propiedad sus programas
y planes de desarrollo urbano municipal; 3) procurar que sus nucleos
agrarios cuenten con certificados de derechos agrarios, o bien que el
Comité estatal solicite que se realicen las acciones necesarias para la
incorporacion de suelo social al desarrollo urbano.

La meta del Piso para el ano 2000 era incorporar 150 000 hectareas
en las cuatro grandes zonas metropolitanas y 116 localidades del
Programa 100 Ciudades, asi como en ciudades de prioridad estatal.
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De las 150 000 hectéreas, 101 000 son de origen ejidal y comunal; por
ello, en los registros de avances del programa se consideran los meca-
nismosdescritosde expropiacion concertada y regularizacion, asi como
dominio pleno e inmobiliaria ejidal.

Los datos del cuadro 2 muestran que el mecanismo mads eficiente
para incorporar suelo ejidal al desarrollo urbano sigue siendo la ex-
propiacién. Mas de la mitad de la superficie expropiada, sin embargo,
se orienta a programas de regularizacion de asentamientos irregula-
res, por lo cual no puede ser considerada “reserva territorial”. Las que
si pueden considerarse en esa categoria son las casi 12 000 hectareas
expropiadas de manera concertada y las 6 400 hectdreas contabiliza-
das bajo la modalidad de “inmobiliarias ejidales”; éstas, juntas, repre-
sentan 29% de la superficie total registrada por el programa Piso como
de incorporacion al desarrollo urbano desde 1996 hasta mediados de
1999.

CUADRO 2

INCORPORACION DE SUELO AL DESARROLLO URBANO
Y LA VIVIENDA (HECTAREAS)

Ano  Expropiacion Incorporacion — Dominio pleno Inmobiliaria Totales

concertada'  mediante la  autogestionario efidal
regularizacion® (Procede)
1996 6705.05 5210.24 3080.42 0.0 14 995.42
1997 1542.28 5770.10 7 189.82 3 840.61 18 342.82
1998 1374.44 4892.15 13 030.57 841.52 20 138.68
19993 2 339.10 767.58 4 670.00 1798.26 9575.17
Total 11961.10 16 640.07 27 970.24 6 480.39 63 051.80
% 19.0 26.4 44.3 10.3 100.0

! Superticie incorporada via expropiacién en favor de los gobiernos de los estados
y municipios (se trata de reservas territoriales propiamente dichas).

2 Comprende usos para vivienda, desarrollo urbano, infraestructura y equipamien o.

% Datos al 30 de junio.

FUENTE: Sedesol, Subdireccién de Desarrollo Urbano, 1999.

El 26.4% representado por la superficie expropiada para regulariza-
cion no cumple, por tanto, con los criterios de incorporacion con fi-
nes preventivos, que es la intencion de las reservas territoriales. En lo
referente a la superficie considerada bajo la modalidad de “dominio
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pleno”, por otro lado, no se sabe qué parte de ella ha sido incorporada
efectivamente al desarrollo urbano; es muy poco probable que las
27 000 hectareas reportadas se encuentren urbanizadas, ya que el do-
minio pleno se obtiene con la conclusion del Procede, que representa
laobtencion 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 las inmobiliarias ejidales, renglon en el que se
han conseguido menos avances.

Los mecanismos mas eficaces hasta el momento son aquellos en
donde los gobiernos municipales y estatales tienen fuerte participa-
cion o los terrenos son destinados para usos colectivos. El mecanismo

menos eficaz, por lo contrario, es aquel donde participa el sector
privado.

¢) El caso de las inmobiliarias ejidales

Considerando unicamente el caso de las inmobiliarias (el unico del
que se dispone informacién), 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 mayor parte de las ciudades. Por lo contra-
rio, el objeto de las inmobiliarias ejidales en marcha hasta 1999 ha
sido crear desarrollos para poblacion de ingresos medios y altos, clubes
hipicos y de golf, turismo, y parques industriales (véase cuadro 3).

De los poco mas de 1 100 ejidos que hay alrededor de las grandes
ciudades, s6lo en 18 se han puesto en marcha inmobiliarias ejidales, y
unicamente en 13 entidades. En el funcionamiento de las inmobilia-
rias ejidales, Jones y Pisa (2000: 9-11) encuentran las limitantes que a
continuacion se mencionan.

e Tienen una estructura mercantil inadecuada, en donde no hay
suficientes incentivos economicos para el ejidatario; €ste se halla
en desventaja frente a los inversionistas privados al poseer
menos de 50% del capital de la sociedad; no recibe los beneficios
econdomicos en un tiempo razonable y los riesgos no se comparten
de manera equitativa.

e Hay falta de transparencia y vigilancia poscontrato. Los ejidatarios
no tienen suficiente participaciéon en los Consejos de
administracion y la informacién no les es dada a conocer. Por el
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lado contrario, las decisiones tomadas mediante Asamblea ejidal
mas adelante pueden ser cambiadas por otra Asamblea cuando se
dan los relevos de representantes.

e A pesar del apoyo politico a las inmobiliarias, resulta muy compli-
cado institucionalizar la cooperaciéon de agentes informales
ordinarios dentro de la planeacion formal y 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 mer-
cado de tierra ni se alcanzan relaciones publico-privadas mas
efectivas.

Algunos municipios no 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 las
demandas sociales y los cambios en el sector privado.

En sintesis, los beneficios que acarrea al ejidatario la desregulacion del
ejido solo son aparentes, en tanto que no se le permite tomar decisiones
de manera individual. Para algunos autores, la reforma al articulo 27
aport6 al Estado un arsenal de mecanismos mas eficaces y menos hos-
tiles de intervencion en relaciéon con el pasado inmediato (Jones y
Ward, 1998a) que le permiten mantener su control sobre los nticleos
agrarios. Un ejemplo es la sujecion del ejidatario a las decisiones de la
Asamblea, lo cual representa un fuerte candado para la liberacion
efectiva del mercado de tierras periurbanas. En este sentido, no es de
sorprender que el Estado continuie protegiendo los derechos de pro-
piedad de los ejidatarios cuando hayan vendido ilegalmente su parcela
después de la reforma; tampoco que siga promoviendo programas de
regularizacion 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 pro-
yectos urbanos de gran envergadura, salvo en casos aislados en donde
el sector gubernamental ha tenido una participacién muy activa. En
dicho sentido, hay todavia fuertes limitantes para una mayor partici-
pacion del sector privado conlos ejidatarios, que van desde la ausencia
de crédito, pasan por la desconfianza mutua, la falta de experiencia y
conocimiento detallado de las normas vigentes, hasta la iniquidad en
los beneficios paralos participantes en sociedades inmobiliarias, por
ejemplo.
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Las asociaciones entre el sector gubernamental y los ejidatarios, por
su parte, adolecen de la imposibilidad del Estado para desempenarse
como financiador de los proyectos. En el caso de los ejidatarios que
desean actuar individualmente, sujetarse a las normas los llevaria a
elevar los precios de sus terrenos y, por tanto, a salir del mercado
popular al que siempre han servido.

d) Otros resultados (nuevas formas de ilegalidad)

La Sedesol (1999) misma reconoce que ha surgido una nueva irregu-
laridad como resultado de la interpretacion dolosa de la Ley Agraria,
lo cual se suma a las ventajas econémicas que siempre ha tenido la
urbanizacion ilegal tradicional. La nueva irregularidad se presenta des-
pués de la certificacién 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 ejidatario haya recibido el dominio pleno de sus
parcelas, pero incumpla nuevamente las normas de urbanizacion, se
convierte, en palabras de Varley (1995), en “subdivisor ilegal de
tierras de propiedad privada” (Jonesy Ward, 1998a: p. 262).

Lo anterior esta relacionado con el atraso en que se encuentran las
formas de operacion de los registros publicos de la propiedad, los
cuales a menudo permiten que se inscriban predios ejidales como
propiedad privada, cuando en realidad no lo 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” y,derivado de
ello, los mecanismos mediante los cuales se constituyen; por otra
parte, se debe completar la reforma municipal iniciada desde los anos
ochenta, de manera que los gobiernos locales cuenten de verdad con
capacidad para gestionar su desarrollo urbano en este caso.

V. HACIA UN REPLANTEAMIENTO DE LAS RESERVAS TERRITORIALES
Y UN FORTALECIMIENTO DE LA GESTION MUNICIPAL
DEL DESARROLLO URBANO

En un sentido amplio, la reserva territorial es toda superficie colin-
dante con el area urbana de un centro de poblacién (o dentro de
€ste), que pueda ser ocupada 6ptimamente si no esta construida, o
—si ya lo estdi— renovarse y densificarse. Asi, la ciudad es una reserva
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en si misma. La idea subyacente es que (en funcién de la ubicacion
particular de una superficie dentro de la estructura urbana de la ciu-
dad, de la capacidad de soporte del suelo, del efecto ambiental diag-
nosticado, y de las normas urbanisticas vigentes) la incorporaciéon pla-
nificadadel suelo para el crecimiento y regeneraciéon urbanas permita
potenciar el espacio como un recurso al servicio de las necesidades
colectivas, y que al mismo tiempo sea funcional a los requerimientos
de desarrollo econémico de la ciudad.

No se trata de contravenir a la LGAH de 1993, en la que se les define
como “dreas de un centro de poblacién que serdn utilizadas para
su crecimiento”, sino de enriquecer su concepcién. De hecho, esta
ultima resulta una definicion 1til si se considera la importancia de
influir sobre la orientacion de la expansion fisica de las ciudades. En
todo caso, la definicién juridica de “reserva” viene a ser reforzada
por otras categorias que permiten contar con la posibilidad de
generar espacios para las diferentes necesidades de crecimiento que
se dan en cualquier ciudad.

En el caso anterior se encuentran las nociones de destinos (fines pu-
blicos a que se prevea dedicar determinadas zonas o predios de un
centro de poblacién) y usos (fines particulares a que podran dedicarse
determinadas zonas o predios de un centro de poblacién). Las dreas
que integran y delimitan un centro de poblacion, sus aprovechamien-
tos predominantes y las reservas, usos y destinos, asi como la delimita-
cion de las dreas de conservacion, mejoramiento y crecimiento de
dicho centro, estan consideradas en la zonificacion 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 posi-
bilidades 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 juridicas que
permiten modificar la zonificacién territorial, lo cual confiere flexibi-
lidad a la gestion urbana del suelo y, al mismo tiempo, legitima la
planeacion territorial como un instrumento eficaz.

Algo no considerado en la definicién oficial de RT y que ampliaria
el horizonte de actuacion de los gobiernos locales en sus tareas de
planificacién y gestion de los usos y destinos del suelo, es el hecho de que
el suelo constituye un recurso finito, aunque al mismo tiempo
polivalente; es decir, hay que tener presente la nocién de



198 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA, VOL. 64, NUM. 4, OCT.-DIC., 2002

“reciclado urbano” como accién de mejoramiento o de sometimiento
de una zona a un nuevo proceso de desarrollo urbano para aumentar
coeficientes de ocupacion y utilizacion del suelo, relotificacion o rege-
neracion (v. Mercado, 1997: 134, o el articulo 7, fraccion xxvii, de la
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal).

Hay que incorporar a ladefinicion de “reservas territoriales” la idea
de “reciclado urbano” e introducir de esta manera una nocion de lar-
go plazo que conduzca al redimensionamiento de la superficie total
disponible para el crecimiento futuro de las ciudades.

Lo anterior significa que la politica de conformacion de reservas
territoriales tiene que articularse con los programas de vialidad y trans-
porte urbano y con los planes de desarrollo econémico. Asimismo, es
fundamental no dejar de lado los aspectos operativos como son la
modernizacion de los sistemas de administracién municipal; la pro-
gramacion, ejercicio y vigilancia del presupuesto, asi como volver efi-
ciente el trabajo de las oficinas locales del Registro Publico de la Pro-
piedad y del Catastro. Ya son considerados algunos de esos aspectos,
ciertamente, aun cuando sélo sea desde fecha muy reciente.

Ahora bien, el meollo del asunto en el caso de las RT esta en su
disponibilidad (no fisica sino juridica). Anteriormente sélo eran con-
sideradas “reservas” las superficies libres de ocupacién que eran ges-
tionadas via participacién gubernamental; en la actualidad se ha abierto
la participacion a los empresarios privados. Se salva asi el impedimen-
to juridico anterior a la reforma de 1992 al articulo 27 constitucional,
pero se introduce un conflicto en cuanto a las facilidades o candados
para la efectiva participacion del sector privado y de los ejidatarios.

Desde nuestro punto de vista, hay una sobrerregulacion estatal que
impide una circulacion expedita de la superficie necesaria para el cre-
cimiento urbano controlado. En otras palabras, una limitacién impor-
tante que enfrenta actualmente la politica de reservas territoriales
—mas que su constitucion como tales— es que no se ha encontrado la
manera 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, asi como
dejar que la iniciativa privada haga su parte y cumpla con los
requerimientos urbanisticos y demas condiciones de la planeacion.

Una formula con probabilidades de enfrentar con éxito la urba-
nizacion popular (como se ha dado hasta ahora) debera ser una partici-
pacion conjunta de autoridades, propietarios del suelo e inversionistas
en el sector inmobiliario, para generar ofertas diferenciadas de suelo
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ysalvarla paradoja de que la ofertalegal de suelo causala elevacion de
su precio. Una de las razones del fracaso del programa de reservas
territoriales durante la gestion de Miguel de la Madrid fue precisa-
mente que el precio de las reservas territoriales constituidas nunca
mejoro el de la venta ilegal del ejido.

Hasta el momento, si se quiere ver asi, la manera mas eficiente para
incorporar suelo al desarrollo urbano no es la propuesta del Estado,
sino el mercado privado (fueradel programa Piso, obviamente), cuan-
do la tenencia de la tierra es privada y no social. La tinica salvedad del
caso es que no influye en la demanda del amplio sector popular; pero
por eso proponemos que se trabaje en una oferta diferenciada del
suelo, en donde al Estado le corresponderia gestionar la oferta
necesaria para proyectos populares, como de hecho lo ha venido
haciendoy, en el caso de la propiedad privada, inicamente vigilar el
cumplimiento de la normatividad.

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

Algunos autores (Kyun-Hwan, 1997; Hernandez y Villagémez, 2000)
han sido precisos en identilicar los principales campos de la adminis-
tracion municipal donde es necesario desplegar mayores esfuerzos.
En el caso de las finanzas, por ejemplo, ¢l problema principal que debe
abordarse es el hecho de que las responsabilidades de gasto sigan
superando a las fuentes de ingreso. Esto tiene que ver con el monto
de las transferencias y participaciones del gobierno central a los
municipios, asi como con la capacidad recaudatoria de estos tltimos.

Sin embargo, el punto no termina ahi ya que —como bien puntua-
liza Kyun-Hwan (1997: 21)— la cantidad que representan las
transferencias del gobierno central como parte delos ingresos totales
de los gobicrnos locales es igual de importante que la compa-
tibilizacion de las transferencias con las prioridades de gasto de los
municipios a los que son asignados. Cabe senalar que las altas tasas
de crecimiento 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 necesarios para optimizar el desempeno de la administracion
municipal. Un caso muy claro en el ambito urbano es el de las oficinas
de Catastro y dcl Registro Publico de la Propiedad, donde hace falta
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mucho trabajo para que pueda obtenerse un incremento en la
recaudacién deimpuestos. Algunas de las tareas pendientes sonlaactua-
lizacion de registros, de la cartografia utilizada, la profesionalizacion
del personal, asi como también la modernizacién de los sistemas de
almacenamiento de datos.

De igual manera, se requiere mejorar los estudios diagnésticos y los
planes de desarrollo econémico municipal; asimismo, vincularlos a
la presupuestacion, de tal manera que haya un control sobre las tareas
pendientes y las que se van resolviendo.

En lo politico, el municipio necesita mayor autonomia en el ejercicio
del gasto y en la recaudacion de impuestos; pero, al mismo tiempo, es
indispensable que haya una correcta relacion con el gobierno central
para que no presenten cambios o interrupciones abruptas en la trans-
ferencia de recursos por cuestiones politicas. Las interrupciones
debidas a problemas econémicos dificilmente pueden evitarse (/b:d.).

Hay otro tipo de aspectos juridicos e institucionales que deben ser
tratados; igualmente, debe procurarse en todo momento un entorno
macroeconémico estable (v. Herndndez y Villagémez, 2000).

VI. COMENTARIOS FINALES

Los escenarios previstos al realizarse la reforma al articulo 27 constitu-
cional no se han cumplido. ¢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 cualesresponde a una decision; pero al mismo tiempo
nos coloca ante nuevas rutas. Asi, lo que se crey6 un elemento defini-
tivo 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 deberan cubrir varias etapas, y
que también habrdn de ser evaluadas con cierta frecuencia para hacer
los ajustes necesarios.

Por el momento, la urbanizacion ejidal mantiene muchos de los
rasgos anteriores. Sigue siendo mds rentable para los ejidatarios ven-
der sus parcelas de maneraindividual, se participe o no en el Procede;
por la sencilla razon de que los beneficios se obtienen en el corto
plazo y de que la ley sigue brinddndoles proteccion.

Para que se pueda hacer frente a la urbanizacién popular, con éxi-
to, se necesita una gestion de los gobiernos federal y locales que haga
posible la generacién de un mercado mixto de suelo para cubrir las
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demandas de los diferentes grupos sociales y de los sectores
productivos. Lo anterior entrana dejar de considerar 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 cardcter inconcluso de las re-
formas municipales tendentes hacia la desconcentracion administrati-
va y la descentralizacion gubernamental. Los gobiernos municipales
no tienen autonomia financiera, dedican la mayor parte de sus recur-
sos al gasto corriente y no al gasto en inversion, no cuentan con perso-
nal capacitado, tienensistemas administrativos deficientes y, finalmente,
no han alcanzado la autonomia politica suficiente.
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