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Resumen

[l trabajo realiza un acercamiento a situaciones gue ha senerado la metropolizacion mundial
en el suelo no formal de uso habitacional en la Zena Metropolitana de la Ciudad de Mexico
{ZIMCM) (1970-2004), sustentado en el estudio de las practicas de reqularizacion sue se han
puesto en practica en la rewion, a t avés del andlisis de los principales instrumentos, Lécnicas,
procedimientos y politicas de reularizacion de los asentamientos humanos irrequlares (con-
diciones de aplicacian, contenido, desarrollo v resuftades). Para ello se desarrollan dos pre-
guntas centrales: ¢Cudles son los costos, ventajas y limitaciones econdmicas, politicas y socia-
les de los programas de reqularizacion? y ;(Qué acciones complementarias deen emprenderse
en las operaciones ante la metropolizacion mundial? Cuestiones que ayudan a efectuar un
diagnastico actual y una prospeccion de las situaciones observadas, mediante discusiones

concepiuales de [a praxis para, finalmente, realizar algunas propuestas.

Palabras clave: ciudad glowal, resularizacion, suelo urbano.

Abstract

The paper shows an approach to situalions generated By the worldwide metropolization in
the non-formal housing land use in the Metropolhtan Area of Mexico City (MAMC 1870-
2004) supported in the stuay of reqularization practices in the region, using the analysis of
the principal instruments, techniques, procedures, and the reqgularization of irregular settle-
ments pohcies (apphcation condimions, content, development and results). Tao questions
are explored. VWhat are the economic, political, and social costs, advantages and limits of
regulanization programs? What complementary actions ought to be employed in the opera-
tions to face worldwide metropolization?

@uestions help to make a diagnosis of the current situation, future prospective and some

proposals, by means of conceptual discussions about the praxis.

Key words: global city, regularization, urban land.

ISSN digital: 2448-8828. No. 12 enero-diciembre de 2005.

263



264

Huamén, E. Az Cue
Introduccion

En los tres Ultimos decenios, la poblacion de la
Zona Metropoitana de la Ciudad de Méx co (ZMCM),
con mas de 17°975,428 habitantes ha mostrado
un gran dinamismo y avance significativo en el
proceso cle ocupacion del suelo, pues ya la zona
conurbada (ahora con 37 municipios) ha rebasa-
do al Disirito Federal (DF) en cuanto a poblamien-
to; 52.12% pertenece a los municipios conurba-
dos iespecto a un 47.87% del DF (véase cuadro 1).
Dichos cambios guardan estrecha relacion con la
evolucion econdmica del pais y el mundo, el pa-
tron de distrbucion de la poblac on, vy las politicas
urbanas del suelo urbano. Respeclo al tltimo pun-
lo, han jugado un papel importante las politicas
de regulanizacion teritor al, las eue durante el lapso
1970-2001 pasaron de una orienlacion limitada
hacia una masificacion de sus operaciones.

De manera paralela a estas operaciones de re-
gularizacion, aln a gran escala, se siguen dando

mds ocupaciones irregulares de! suelo, pues |3
neces.dad crecienle de suelo habizacional para |os
sectores populares, aunado a las limitaciones de
las politicas guberamentales de vivienda, hacen
sue e suelo iregular sea el unico medio para pro-
digarse un espacio para vivir en la ciudad.

En general, los asentamientos humanos irre-
gulares presentan deficiencias en sus aspectos
constitutivos lerritoriales como parte de la gran
urbe, pues son producidos con la intervencion
directa de sus propios habitantes. Estas colo-
nias populares constituyen el tipo de poblamien-
to de mayor peso en la ZMCM, en ellas habita
alrededor de 62% de la poblacion: mas de 9
millones de personas, casi distribuidas por la
mitad enlre el Distrito Federal y los municipios
conusbados (véase cuadro 1), ocupando mas de
66 mil hectdreas y casi 50% del drea urbana to-
tal (Conapo, 1998:47) Ante esta situacion el
Estado ha puesto en practica programas de re-
gularizacidn masiva; sin embargo, esta inlerven-

Cuadro 1. Distribucion de fa poblacion en fa ZMCM, ano 2000

Entidad

ZMCl
DF

27 municipios'
37 municipios?

Municipios conurbados
del Eslado de México

Poblacion %
17,264,225 100.00
8'605,239 Respecto a 27 Mun. 49.84

Respecto a 37 Mun. 47.87
50.16
52.12

8,658,986
9'370,189

Fuente: Célculos propios con base en el Xi Cenisy Gerieral de Pobacicr y Vinenda 2000, INEGI

1. Acoiman, Alenco, Atizapan de Zzregoza, Chalco, Chizuila, Chicoloapan, Chiconcuac, Ch:melhuacén Coacalco, Cuautitlan,
Cuaulit’an Izcalli. Ecatepec, Huxquilucan, Ixtapaluca, Mclchor Ocampo, Naucalpan, Nezehwalcdyotl, Nicolds Romero, la Paz,
lecamac, Teoloyucan, Tepozollan, Texcaco Tezoyuca, Tlalnepanila, Tuliepec y Teltitlan.

2. A parlr de 1990 <e ag-eGaron os muncipios de: Cocott an, Ceyotepec Huehucloca, Jaltenco, Nextiaipan, Sen Martin de as
Przamides, Temamalla, Seotihucan, Valle de Cha ce Soiidaridad y Zumpango.
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cion no necesariamente ha representado una
gisminucion significativa de las ocupaciones irre-
gulares, ya que también estos programas han
tendido perniciosamente a estimular la irregu-
laridad del suelo urbano. Aspecto eue parece
no interesar a las entidades gubernamentales
en cuanto a prioridades relacionadas con fa po-
litica habitacional popular

Una de las interpretaciones de esta situa-
cien, es que la politica de regularizacion presen-
ta dive sas ventajas: no requiere practicamente,
en si misma, de recursos presupuestales; resulta
compatible con las orientaciones neoliberales,
en tanlo permite “consolidar la propiedad” y
facilita el desenvolvimiento del mercado inmo-
biliarrio; implica el “reparto” del bien {la propie-
dad juridicamenle legitimada) gue solo el Esta-
do puede proveer y que es altamente apreciado
(Puhau, 1998: 290-291).

Y olra interpretacion, es que los organismos
gubernamentales encargados cle la requlariza-
cien, y sus estrategias estan presentes en todas
las relaciones de produccion del suelo urbano,
tanto requlares como irregulares (Huaman,
2000:92), y por lo tanto existe una interaccion
historicamente determinada entre la informali-
dad y la formalidad que ni el mismo Eslado pue-
de desarticular.

Lo interesante en esta discus'on es ver si esta
peculiatidad de acceso al suelo favorece o no la
insercion de la ZMCM a las regiones metropoli-
tanas del mundo. La c'udad global es un proce-
so que compromete a los servicios avanzados,
los centros cle produccion y los mercados de una
red global, con diferente intensidad y a una es-
cala distinta, segin la importancia relativa de las
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actividades ubicadas en cada zona, frente a la
red global. Y dentro cle cada pais, las redes se
reproducen en los centros regionales y locales,
de tal modo eue el conjurto del sistema queda
interconectado a escala global; los territorios gue
rodean a estos nodos desempenan una funcion
cada vez mas subordinada: a veces llegan a per
der toda su importancia o incluso se vuelven
disfuncionales {Castells, 1999:409). En este con-
texlo, surge una pregunta importante relacio-
nada con eue si los territorios de las colonias
populares que rodean a la ciudad de México,
serian disfuncionales para el sistema internacio-
nal metropolitano, y en qué medida.

De alli, la importancia no sélo cuantitativa sino
cualitativa del poblamiento popular en la ZMCM.
En la aclualidad las colonias populares estén aso-
ciadas con procesos de urbanizacion no planifi-
cados ni regulados y éstas representan el espacio
estratégico de todo intento de construccion de
escenarios para el futuro poblamiente de la
ZMCM. La densidad de poblacion promedio del
total de las colonias populares, para el conjunto
de la ZMCM es de 162 hab/ha, por encima de la
densidad de los conjuntos habilacionales (153.4
hab/ha), lo que cuestiona la opinién ampliamen-
te difundida y generalmente asumida en los ins-
trumentos oficiales de planeacion urbana, de una
eguivalenc’a entre el crecimiento “andreuico” de
los asentamientos irrequlares y un aprovecha-
miento ineficiente del suelo (Conapo, 1998:47).
Este aspecto ademas habria que relacionarlo con
las acciones de regularzacton pues en todo caso,
la opinion menconada serfa vélida solamente para
las colonias populares en proceso de regulariza-
cion de los suelos que ocupan.
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La metropolizacion mundial: algunas
cuestiones generales

En el contexto de la globalizacion, las ciudades vy
sus dreas conurbadas estan sufriendo una pau-
latina transformacion espacial. Las ciudades
mundiales en pafses desarrollados, asi como las
megaciudades en paises en desarrollo, presen-
tan nuevas tendencias de concentracion de la
poblacion vy de actividades econdmicas, aunque
en cada caso existen condiciones distintas del
nuevo patron de distribucion territorial.

Por un lado, las ciudades mundiales se de -
nen por las funciones que tienen en la escala
mundial; ya sea como centros de poder polilico,
economico, financiero, de consumo, de aclivi-
dades profesionales avanzadas, de tecnologia,
de conocimiento, de cullura, de arte y entreteni-
miento (Hall, 1998). Por otro, las megaciudades
se caracterizan principalmente por el nimero de
poblacion que concentran, variando la cantidad
exacta de gente que se consideraria para esta-
blecer esta categoria {algunos autores manejan
la cantidad de 8 millones de habitantes y algu-
nos otros mas de 10 millones). Sin embargo,
autores como Castells (1999) creen que las me-
gaciudades no sélo concentran un elevado nd-
mero de personas, sino que ademds son centros
de articulacion de la economia mundial y de in-
formacion, cuya peculiaridad adica en albergar
de manera paralela una masa de poblacidon que
carece de satisfactores basicos para la vida y que
lucha por sobrevivir en el mundo de las comuni-
caciones y la informacion. Las megaciudedes se
conectan con el resto del mundo y se encuen-
lran desconectadas en su interior con poblacio-

nes locales que son consideradas disfunciona-
les, lo que crea una ‘nueva forma urbana’; que

[...I se caracteniza por fos vinculos funcronales
que establece a lo fargo de un vasto territorio,
con una buena medida de discontinurdad en los
palrones del uso del suelo. Las jerarquias funcio-
nales y soriales de la megaciudades estan difu-
minadas y mezcladas desde la perspectiva espa-
cial, se orgamzan en campamentos atrincherados
y estan salpicadas de forma desiguai por bolsas
iesperadas de usos indeseables {Castells, 1999:
438).

El sector informal, tanto en la economia como
en la provision de suelo vy vivienda, contnbuye
ampliamente en estos usos indeseables de los
que hablamos antes, y en la desarticulacion de
las zonas penféricas de las megaciudades. En el
caso de las ciudades en desarrollo la globaliza-
cién adquiere un nuevo reto, el de integrar a las
grandes areas metropolitanas de dichas nacio-
nes al resto del mundo, bajo las condiciones ya
existentes de desigualdad social y las nuevas
formas de polarizacion que le son propias al pro-
ceso de metropolizacion mundial. En este senti-
do, es importante que se puedan entender los
procesos de desarticulacion local de las perife-
rias de las zonas metropolitanas y, a la vez, los
procesos de integracion de las &reas centrales. Y
como ya se vio, el papel del suelo urbano y de las
politicas urbanas es ain mds importante en la
conformacion de las megaciudades de los pa’-
ses en desarrollo.
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Politicas de suelo y gestion urbana:
una aproximacion hacia la inestabilidad
institucional en la regularizacion

;Qué se plantea a través de la inestabilidad? En
e| ambito de actual de profundas transforma-
ciones economicas, sociales y culturales a escala
mundial, la manera de hacer ciudad es radical-
mente diferente a épocas en que la ciudad era
parle de una regidn local, hoy aparecen nuevos
demandantes de territorio urbano con diferen-
tes niveles economicos y culturales, en este es-
cenario el suelo esld asumiendo un rol cada vez
més protagdnico, pues sus implicancias so-
cioeconomicas benefician a sectores heterogé-
neos del capital local y mundial, y su potenciali-
dad socioespacial para resolver las necesidades
de los sectores mayoritaros es un reto apremian-
te para las instituciones del Estado, que tam-
bién se ven afectadas por los grandes cambios.

Particularmente, se lrata de observar como
las formas tradicionales de las instituciones y
sus cambios actuales afectan a la regularizacion
territorial. Las acciones institucionales de la re-
gularizacion existen debido a la incertidumbre
que implica la interaccion de la poblacidon en
situacion ireqular con la ciudad formal; sin em-
bargo, su desempefio de reconocimiento urba-
no vara segun las condiciones institucionales
oficiales, en las que los procedimienlos o meca-
nismos de regularizacion crean instiluciones
informales que estimulan o bloquean las dife-
rentes acciones correctivas.

Esta dindmica se circunscribe en la relacion
gestion urbana-cambio institucional. Relacion
que, desde su aspecto oferente, en todos los ni-

ANUARIO DE ESPACIOS URBANOS, HISTORIA, CULTURA Y DISENO

Brucre de Eepac esUrbares 2005 2): 251-277

veles del aparato politico administrativo, el recur-
so del cambio institucional es un medio a través
del cual la tecnocracia trata de conservar un po-
der que es puesto en cueslion permanentemen-
te por los cambios urbanos. La gestion adecuada
cle la demanda social supone que las relaciones
entre los pofilicos, la tecnoestruclura y los media-
dores, no es estable (Archer, 1993:196).

Estos aspectos, vinculados con la esencia de
la regularizacion, presentan caracteres comunes
paradojicos, pues la regularizacion en su con-
ceplo més general, trata del conjunto de dispo-
siciones politicas, juridicas, administrativas y de
praclicas, que conciermen a zonas urbanas ya
ocupadas y que contribuyen a mejorar o garan-
tizar la sequridad de la ocupacion. Desde estia
Optica, la legalizacidn de la ocupacion individual
de un terreno con titulo de propiedad para el
ocupante, es solo una variante mas completa y
formal de la reqularizacion (Durand-Lasserve y
Pajoni, 1993:4); sin embargo, pueden darse to-
davia otras formas institucionales que no nece-
sariamente requieren el litulo de propiedad,
como la adecuacién de los predios ocupados a
planes urbanos y sus dotaciones de servicios y
equipamiento bésicos, y la declaracion de los
pobladores como ciudadanos formales, median-
te el reconocimiento cle sus domicilios por el
Instituto Federal Electoral, con lo que pueden
obtener la credencial de elector documento ofi-
cial Unico de identificacion.

De esta manera, el soporte comun de las ins-
tituciones participantes en el proceso de regula-
rizacion, es la inestabilidad entre la formalidad y
la informalidad, cuya duracion estéd en razon del
cambio que propician en territorio irregular
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En el decenio de los setenla, época de inicio
de las actividades de los programas masivos de
regularizacion la relacion entre la irreqularidad y
la regularizacion moslraba una magnitud con-
tundente de la predominancia de la irrequlari-
dad del suelo urbano en la ZMCM. En el decenio
de los ochenta, la relacion da cuenta de la ac-
cion de los programas de regularizacion, pero la
predominancia de la irreqularidad continta.

En el decenio de los noventa, se presento el
inicio de la predominancia de la regularizacion,
moslrando un relativo éxito de los programas
de requlanizacién, ya que esto es mas bien la
evidencia de que la interaccion entre la irrequla-
ridad vy la reqularizacion habla comenzado una
dindmica muy estrecha, pues en 1990 un 58.75%
de la poblacion de las colonias populares se
encontraba en situacion irregular, mientras que
41.25% de la poblacion tenfa su predio regula-
rizado. Dindmica que se corrobora con los indi-
cadores de 1995, 2000 y 2001, que evoluciono,
en el aspecto irreqular, en 47.87%, 45.13% v
45.49% respectivamente y en su aspecto de re-
gularizacion en 52.13%, 54.87% vy 54.51% res-
pectivamente (véase el cuadro 2).

Esta evolucion de la relacion entre la iregu-
laridad v la regularizacion, manifiesta claramen-
te una interaccion entre la irreqularidad v la re-
gularizacion, cuyos mecanismos de intercambio,
son perfeccionados a lo largo de los decenios,
como un modo de acceso al suelo habitacional
mayorilario (Huaman, 2005:147).

ANUARIO DE ESPACIOS URBANOS, HISTORIA, CULTURA Y DISENO

Situacion actual de la regularizacion del
suelo en la ZMCM

Tradicionalmente, el tema de la reqularizacion de
la tenencia de |a tierra como gestion polltica tern-
tonal en la ciudad, no ha ocupado un lugar des-
tacado en los estudios sobre el fenomeno de ocu-
pacaion del suelo urbano, por ello, cuando se trata
de analizar el problema con casos concretos, la
herencia de las pocas investigaciones exislentes
resulta insuficiente, dado que las calegorfas de
analisis usadas ofrecen una interpretacion dema-
siado genérica de la regularizacion y se carece de
métodos especlficos y emplncos para explicar esta
dindmica dentro del desarrollo urbano.

Estas investigaciones auneue clarifican diver
sos aspectos de la urbanizacion popular, tienen
varias limitaciones. Una de ellas es, precisamenle,
que suelen dar por supuestos los medios utiliza-
dos para llevar a cabo la regularizacion y sus mal-
tiples resultados en el terrilorio. Existen muchos
supuestos, algunos de los principales son:

1. La reqularizacion es barata.

2. La reqularizacion de tierras ejidales y comu-
nales se desarrolla con un bajo nivel de pro-
blematica,

3. La reqularizacion de predios de origen priva-
do es sumamente compleja, por la diversi-
dad de situaciones que presenla.

4. Es facil convencer a la poblacion para que
regularice sus predios.

5. Los programas de regularizacion no pueden
adecuarse con la planeacion territorial.

6. El procedimiento de regufanzacion se da al
margen de las normas urbanlsticas.
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7. La irregularidad es incontrolable.

8. La regulanzacion propicia la expulsion de la
poblacion de menores recursos.

9. Los organismos encargados de la requlariza-
cion politicamente adoptan la inaccién de
los procedimientos para incrementar los pre-
cios de las tier as a regularizar.

10. Los programas de reqularizacion han bene-
ficiado en gran medida a los grupos mas
pobres de la ciudad.

11, Cuantificar el avance de la reqularizacion es
imposible.

12. La modificacion del Articulo 27 constitucio-
nal ayuda a resolver sustancialmente los pro-
blemas de regularizacion del suelo urbano.

Algunas reflexiones sobre la regularizacion de
la tenencia de la tierra han concenlrado su aten-
cion en los efectos de ésta en los procesos urba-
nos, por e emplo, se la considera como condi-
cién de mejoramiento de los asentamientos
(Cortés Rocha, 198S; Turner, 1975), como me-
dio de segregacion urbana (Arau, 1987, Beara-
no y Lugo, 1981), y como momento o fase del
proceso de valorizacion del suelo urbano (Lego-
rreta, 1989; Castaneda, 1988). También se ha
analizado a la reqularizaciébn como parte del pro-
ceso de formacion de las relaciones de propie-
dad en torno al espacio urbano (Azuela, 1989),
y como instrumento de mediacidn politica y con-
trol social del Esiado (Ward, 1990). Sin embar
go, estas reflexiones quedan insuficientes para
explicar la dindmica integral entre la irregulari-
dad vy la reqularizacion del suelo como conse-
cuencia de las transformaciones institucionales
en el desarrollo de la ciudad, es decir, como ésta

ANUARIO DE ESPACIOS URBANOS, HISTORIA, CULTURA Y DISENO

interaccion es respuesla de formas que las insti-
tuciones asumen a parlir de los cambios territo-
riales provocados por el constante crecimiento
de la urbanizacion popular.

Pues el fendmeno de la irregularidad del
suelo urbano no solamente estd determinado
por la dimensidn juridica, sino iambién por otras
dimensiones como € habitat y la cultura. la afir-
macion de que el espacio geografico no puede
ser calificado de irreqular porque son las practi-
cas sociales y no los objetos los que tienen un
significado juridico (Azuela, 1989:84), es una
afirmacion incompleta. Lo irregular no lo deter
mina lo juridico, sino un conjunlo de condicio-
nes de habitabilidad respecto a un terntorio es-
pecifico. La norma no define sino las condiciones
de vida. Lo irreqular no es vivir al margen de
reglas o normas legales establecidas, sino es vi-
vir sin las suficientes condiciones de subsisten-
cia. Vivir acorde con un Estado de derecho no
garantiza bienestar. En sentido estricto, el otor
gamiento del tilulo de propiedad a un predio
irregular no define su regularizacidn. Pues si no
se han superado las limitaciones de su habitat,
lo irregular persiste.

En un esludio sobre los municipios conur-
bados de la ciudad de México, se hizo una pri-
mera aproximacion analitica a los instrumentos,
técnicas, procedimientos y politicas de regulan-
zacion de los asentamientos irregulares; asi como
a sus condiciones de aplicacién, contenido, de-
sarrollo y resultados. Tomando en cuenta el ré-
gimen de la tenencia del suelo y los niveles de
ingreso de la poblacion benefciaria, se vio que
el tipo de tenencia del suelo y la situacion eco-
nomica de los pobladores de los asentamientos
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humanos irregulares son faclores delerminan-
tes del avance de los programas de regulariza-
con; y que la irreqularidad es en realidad mas
ventajosa para los grupos de me or siluacion
economica, ya que mientras para éstos la irrequ-
laridad es un paso beneficioso, para los més
pobres ella representa una siluacion que dificil-
mente se supera {Huaman, 1998: 43-69). Esto
es debido a que la reqularizacion no constituye
una politica social de bajo costo: aunque los
costos inmediatos son aparentemente bajos, a
largo y mediano plazo significan desembolsos
demasiado altos para los pobladores que viven
en pobreza extrema.

Asimismo, se vio en ese esludio que el ritmo
de avance de los programas de regularizacian se
relaciona direclamente con los periodos electo-
rales sexenales, asociados con la accién prepon-
derante de los fraccionadores privados informa-
les; este ritmo favorece mas a los pobladores
ocupantes de terrenos irregulares de origen pri-
vado y estatal que a los pobladores ocupantes
de terrenos de origen ejidal y comunal, dadas
las condiciones diferentes de valorizacion en el
proceso de regularizacion de los predios en cues
tion (Huaman, 1998:71-77).

En este contexto, vale preguntarse si la ex sten-
cia de una institucion cuya funcién es la regulari-
zacon de la tenencia de la tierra, resueve efectiva-
mente el problema del acceso al suelo y el desarrolo
desigual de los asentamientos populares (p.e. el
reparto justo de la renta del suelo). O si més bien es
la institucionalizacion de la irregularidad, la cau-
sante de las limitaciones mencionadas.
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Factores que favorecen la aplicacién de
las politicas de regularizacion

En los Ullimos 3@ anos la reduccion del porcen-
taje de terrenos irregulares dentro del &imbito
programatico de los organismos encargados de
la regularizacion de |a tenencia del suelo, ha sido
posible gracias a los siguientes factores:

a) Continuidad institucional en las operaciones.

b) Relativa capacidad que tuvieron los organis-
mos para proponer y aplicar programas de
acuerdo con la situacion econdmica mayori-
taria de los beneficiados que se ha manifes-
tado en las facilidades de pago que han ofre-
cido. Sin embargo, es necesario aclarar que
han tenido acceso a los programas de regu-
larizacién sélo los hogares de me or silua-
cion economica.

o) Avance exiloso de los programas aplicados a
lerrenos de origen privado, que consisten en
convenios enlre los fraccionadores clandesli-
nos y los organismos encargados de la regu-
larizacidn. Ef Eslado absorbe los remanentes
de las carteras del fraccionamiento, y al mis-
mo tiempo, capia el potencial electoral del
poblado. Con elo el fraccionador evita la apli-
cacion de sanciones fiscales y penales.

Obstéculos y blogueos que se presentan
en {as operaciones de regularizacion

Los principales obstaculos son los que tienen
ver con los liempos de negociacion y los largos
lramites administrativos burocraticos. Por ello,
teniendo en cuenta que la regularizacion dura
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varios anos dehido principalmente a aspectos
como el proceso de negociacion inslitucional
de las solicitudes de demanda, el ritmo de tra
bao de los diferentes organismos, las dificulta-
des para concertar con la poblacion y el interés
electoral racionalizado del gobiero, se puede
decir que los pobladores de territorios iregula-
res que recientemente han sido incorporados a
nuevos programas de regularizacion, sobre todo
los que habitan tierras ejidales y comunales, ten-
dran que esperar en promedio diez anos para
ver legilimado su predio.

Por otro |ado, Ia situacion en los organismos
que regularizan predios de origen prvado es di-
ferente, en este caso, el mayor obsidculo parte de
la ambigledad v flexibilidad de las leyes refer das
3 los mecanismos para regularizar |a tierra de este
tipo, peculiandad que posibilita al organismo gu-
bernamental encargado, a actuar de forma in-
adecuada. Es frecuente amui, el uso del convenio
con los diversos agentes informales; su uso facil
se debe a que el intercambio dle intereses propi-
cia aplicaciones distintas del convenio referido
para cada caso, en ello son determinantes las in-
fluencias econémicas y politicas eel fraccionasor
informal o del propietario infractor De esta ma-
nera, el Estado se convierte en gestor indirecto de
fraccionamientos clandestinos pues, al permitir
la negociacion de las normas urbanas y adaptar-
las a los intereses politicos y econdmicos, ellas
pierden vigencia y efectividad.

Tendencias actuales de fas politicas de
regularizacion

Al estar la mayor parte de drea urbanizada de |a
ZMAv! conformada por suelos de origen ejidal y

comunal, éstos han cambiado su eslructura a parir
de |as modificaciones al Articulo 27 constitucio
nal, mismas eue posibilitan la privatizacion del
ejido. Estos cambios han generado dos situa-
ciones, en una se agudiza el problema de I3
iregularidad y en la otra se resuelve, pero a
una escala menor Es decir, la privatizacion del
ejido, asociada con la apertura del mercado vy [a
internacionalizacion de la economia, esta inci-
diendo de manera bipolar en la estructura del
suelo urbano: por un lado estimula la irregula-
ridad y por olro se olorga la posibilidad de te-
ner un mayor crecimiento formal del mercado
del suelo.

Prospectiva

Aun con los problemas mencionados, se afirma
por lo general, que la regularizacion de la te-
nencia de la tierra es un éxito categorico. Lo vo-
cean muchos politicos, funcionarios y estudio-
sos, Se asegura eue la regularizacion es hien
recibida en las colonias poreue ellas se han for
mado a través de |3 operacion de un mercado de
tierra ejidal que estd a tal grado institucionaliza-
do, gue se desarrolla con un muy bajo nivel de
conflicto social. Se sostiene asimismo, gue si se
compara la urbanizacion ejidal con otras formas
de acceso al suelo en la periferia urbana, como
los fraccionamientos privados irregulares o in-
vasiones de tierras, se observa una incidencia
muy baja de conflictos por la tierra en el caso
ejidal, lo que muestra un funcionamiento nor-
mal del mercado inmobiliario bajo dos faciores
fundamentales: primero, |a privatizacion de la
tierra agraria vy, segundo, la refuncionalizacion
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de| enclave corporativo que representa el e’ido
como forma de organizacion juridico-politica
para garantizar la propia privatizacion cle la tie-
na elidal en beneficio de unos cuantos (Azuela,
1994:85).

Por otro lado, en una postura contraria se
asevera que el caso de |3 ciudad de México puece
ser situado a medio camino en la casi nula insti-
tucionalizacion ee las formas populares cle acce-
s0 al suelo urbano pues, principalmente en las
relaciones entre los sectores populares, el perso-
nal goberante y la burocracia publica, tanto lo-
cal como federal, conformadas en torno a la apro-
piacion del suelo, en la consolidacion de los
barros populares y su reconocimiento a través de
la regularizacion sigue predominando la logica
cle subordinacion/inclusion de las clases subal-
iermas que ha caracterizado durante décadas al
populismo urbano (Duhau, 1998.286-287;.

En prospectiva general, estas visiones sobre
el fendmeno de |3 institucionalizacion del acce-
50 popular al suelo urbano se complementan y
ello permite reforzar |3 idea de que las relacio-
nes inslitucionales en torno al suelo urbano son
ineslables, es decir, que fluyen del lado formal al
informal estratégicamente.

Escenario tendencial

En un contexto de relaciones inestables, las ins-
tituciones centrales, al transferir ciertas funcio-
nes y atribuciones a las colectividades locales sin
la correspondiente transferencia cle recursos,
habilidades y competencias estables, seguirdn
ncenlivando el crecimiento de urbanizaciones
inegulares. Pues la inestabilidad es aprovecha-
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d3 generalmente por intereses particulares de
agentes economicos y politicos, guienes a con-
veniencia “estiran”, "acorlan” o “desaparecen”
las normas juridicas y sociales.

¢Como repercute esto en las politicas de sue-
lo y la gestion urbana? Probablemente las insti-
Tuciones estatales veran reducidas su capacidad
de intervencion en |a administracion de los pre-
dios en proceso de consolidacién, comprome-
tiendo asi la mov lizacion duradera de los medios
necesarios para el avance de |as operaciones de
regutarizacion

De esie modo, las decisiones politicas de |a
regularizacion seguiran sustentandose basica-
mente en la conveniencia de la prolongacion
del tiempo del proceso, pues la captacion fiscal
de nuevos predios y el potencial electoral su
poblacién son atractivos en consiante crecimien-
i0; oda vez que la densidad en las poblaciones
cuyos territorios se encuentran en proceso @e
regularizacion es mayor que las poblaciones que
viven en condiciones de irregularidad y las que
viven en predios ya regularizados

Un escenario deseable

Si se tiene en cuenta eque las interelaciones entre
la irregularidad v la regularizacion inducen una
transformacion constante de los regimenes de pro-
piedad y los usos del suelo, de espacio publico a
espacio privado y viceversa, es necesario propiciar
condiciones instilucionales comunes de |3 dina-
mica entre la iregular dad v la reguianzacion, me-
diante |a introduccion tanto de los mecanismos
utilizados por los organismos gubernamentales,
como de las respuestas de la poblacion afeclada,
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la identificacion en los territor os de dreas especifi-
cas y densidades de la interaccion; asi mismo ha-
llar los vinculos entre los métodos de distribucion
del suelo, sus costos, la estructura de la tenencia
del suelo, y las estrategias, procedimientos y cos-
tos de la regularizacion.

Debe otorgarse a los poderes publicos sufi-
ciente capacidad estable para proponer y aplicar
los programas de regularizacion, articulados
entre si y correctamente jerarquizados; asi como
ofrecer un amplio espectro de alternativas capa-
ces de satisfacer las necesidades de las pobla-
ciones interesadas, tomado en cuenta el tama-
fio del grupo familiar resuerimientos en materia
de movilidad residencial y capacidades contri-
butivas de los hogares.

En este sentido, el avance o estancamiento
de las operaciones de regularizacién no sélo
dependerd de la existencia de instituciones con
vocacion al cambio o de procedimientos ade-
cuados sdlidos, sino de la existencia de institu-
ciones mediadoras entre las poblaciones y las
administraciones implicadas en la regularizacion,
que garanticen la culminacion del proceso en el
tiempo y espacio previstos.

Conclusiones
Entre la irreqularidad, la regularizacion
y la metropolizacion mundial

Una primera reflexion conclusiva es gque, ante la
metropolizacién mundial, la relacion entre la irre-
gularidad y la regularizacion, no solo se estaria
manifestando en una interaccion entre ambas, sino
en una interaccion con la metrdpoli global. Es de-
cir, a partir de la metropolizac én mundial de gran-

des territorios ‘irrequlares-regulares’ locales, |o
“disfuncional” pareciera mas bien favorecer la di-
ndmica entre lo local y lo global. Situacion que
generarfa nuevos mecanismos de intercambio irre-
gularregular en torno al acceso y os usos del sue-
lo urbano, a favor no sdlo del ambito local, sino
mundial, y aqui la pregunta serfa: si esto es bueno
para la metropolizacion mundial.

Entonces, megaciudedes como a ZMCM se co-
nectan, por un lado, con el resto del mundo gracias
a su "disfuncionabilidad"” local y, por otro, también
gracias a esta “disfuncionabilidad” se encuentran
conectadas en su interior con poblaciones locales a
través de procesos de irregularidad-regularizacion
en e sueo, forma pecul ar caracter zada por vincu
fos funcionales que se establecen a lo largo de gran
des terr torios conurbados, ambiguos entre d scon-
tinuidad y continuidad en os patrones de acceso y
uso del suelo urbano.

Hacia una redefinicién eel papel de los
organismos encargados de la regulari
zacion

Los analisis planteados dentro del ambito de la
ZMCM, denotan un alejamiento de los organis-
mos publicos encargados de la regularizacion
territorial respecto de las nuevas condiciones de
la estructura urbana, las funciones de regula-
cién de los conflictos, de redistribucion y de in-
tegracion del suelo a través de las operaciones
de regularizacion, lo que da cuenta de un desfa-
se frente a los fenomenos actuales de metropo-
lizacion mundial. Por ello es importante la mag-
nitud del problema que estos organismos
enfrentaran en los proximos anos, a través de
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sus funciones de planificacion, regulacion y re-
distribucion del territorio.

Los organismos e instituciones involucrados
en el proceso de regularizacion del suelo ten-
drén que redefinir su propio rol, asi como propi-
ciar nuevas reglas de juego en las relaciones que
mantienen con las poblaciones interesadas (in-
dependientemente de sus motivaciones, y del
cardcter parcial y discutible de sus intervencio-
nes en términos de esuidad).

Asi, reducir o desaparecer el rol de los orga-
nismos encargados de la regularizacion, com-
prometeria gravemente los equilibrios socioeco-
némicos urbanos que ya de por si han sido
afectados por la nueva economia internacional.

Hacia un replanteamiento de los
objetivos e la regularizacion

1. Superar la inestabilidad institucional median-
te: el cambio de las estrategias, técnicas y
procedimientos de la regularizacion; la iden-
tificacion de factores favorables a la ejecu-
cion, obstaculos o bloqueos aue disminu-
yen la dinamica o comprometen la inercia de
los diferentes programas; la identificacion
de la manera como este proceso se asocia
con los mecanismos de ocupacion irregular
del suelo en sus diferentes etapas.

2. Cuantificar los costos y ganancias politicas,
sociales y econdmicas del proceso interacti-
vo entre la irreqularidad y la regularizacion,
asi mismo, hallar como se reparten estos
costos y ganancias, pues esta cuantificacion
ayudara a conocer la posibilidad de modifi-
car esos repartos desde el punto de vista de
la gestion urbana.
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Algunas estrategtas

Los programas de accién deben sustentarse en
las condiciones sociales reales de la gestion del
acceso al suelo urbano, no desde el lado de la
regularizacion, ni desde de la irregularidad, sino
mediante la observacién del fenémeno como
un todo integral. En este sentido, no interesa
tanto si la institucionalizacion se esta dando de
un lado u otro; sino, mas bien interesa com-
prender como son los vinculos esenciales entre
la regularidad y la irregularidad. Es importante
ubicar, particularmente, el limite de la red polti-
ca del suelo urbano al interior de los barrios y
colonias.

Para ello las siguientes acciones pueden ayu-
dar a generar una ‘cadena’ de soluciones:

1. Concentrar a todos los organismos respon-
sables de la regularizacion en una sola ins-
titucion para, de esta manera, erradicar los
intereses institucionales particulares, orien-
tados en la continuidad de los asentamien-
tos irregulares;

2. Evitar en el contexto politico institucional de
los municiptos conurbados, la ingerencia de
actores particulares en las diferentes etapas
del proceso de regularizacion, ya que éstos
propician la reproduccion institucional de
sistemas politicos inestables;

3. Legitimar en la red politica del suelo, con apo-
yo en la ley, el mercado informal del suelo y
eliminar las relaciones clientelares electorales.

Finalmente si estamos hablando de una desar-
ticulacion entre las areas centrales de las zonas
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metropolitanas de los paises en desarrollo y las
areas periféricas, y de que la regularizacion del
sueto urbano es un efemento clave en el desa-
rrollo como paste de la politica urbana nacional,
es necesario replantear la forma en que se ha
llevado a cabo dicha accién, de forma que las
nuevas acciones emprendidas en la incorpora-
cion de suelo irregular al sistema metropolitano
total contemplen a meta de una reduccién de la
polarizacién espacial y social. Ello implica, como
ya se dijo, un replanieamiento de las institucio-
nes encargadas de la regularizacion.
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