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1. Antecedentes

En los ultimos lustros, la planeacion en America
Latina ha sido objeto de una revision profunda que
ha llevado a replantear su significado y a la expre-
sion de nuevas propuestas y practicas. Todo ello se
inscribe en dos grandes lineas de evolucién de los
procesos histéricos, tanto domésticos como inter-
nacionales, que han actuado como factores condi-
cionantes. Por una parte, la transicion de un
predominio de los Estados—nacién —que daban
prioridad al crecimiento econémico fronteras aden-
tro, mediante una fuerte intervencién en la
economia—, hacia el nuevo escenario de una eco-
nomia-mundo con la presencia de paises organiza-
dos regionalmente via acuerdos comerciales, que
compiten entre si teniendo como referente basico
los criterios de productividad y eficiencia, y que
depositan en el “libre mercado” sus expectativas
de progreso. Por otra parte, los cambios sociales al
interior de cada nacion se expresan en cambios ins-
titucionales y en la necesidad de adaptaciones a las
nuevas realidades; de ahi se alimenta la voluntad
de modernizacion de la gestion publica de los asun-
tos de interés nacional, que en el caso mexicano
pasa por la reforma del Estado vinculada con la re-
forma econémica iniciada en los anos ochenta.

La planeacién urbana en México no es ajena a
todo lo anterior; y menos lo son los procesos urba-
nos. Si bien en el periodo 1976-1978 (cuando se
institucionaliza la planeacién urbana con la publi-
cacion de la Ley General de Asentamientos Huma-
nos y el primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano,
respectivamente) se asumié que las dimensiones al-
canzadas por el proceso de urbanizacién en todo el
pais requerian de una orientacién racional que sélo
podia darse con las acciones de gobierno y la in-
clusiéon y participacién de la sociedad, los pobres
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resultados mostrados en anos posteriores desem-
bocaron en el desprestigio de la gestion publica y
llevaron a preferir la opcién del dejar hacer o hacer
lo posible. Fue notorio cierto abandono de los pro-
gramas urbanos que a fines de los afnos ochenta e
inicio de los noventa tuvieron varias ciudades, en-
tre ellas la ciudad de México, donde pasaron diez
anos para que se actualizara su Programa de Desa-
rrollo Urbano 1987-1988, al cual ya se le habian
hecho cerca de 3 mil 500 adecuaciones.

Ciertamente no desaparecieron los programas
que tenian que ver con la gestion del suelo, como el
de reservas territoriales,' el de regularizacién de asen-
tamientos populares sobre terrenos ejidales y el de
control de la expansion fisica mediante el Area de
Conservacién Ecolégica en el Distrito Federal o el pro-
grama “Pinte su Raya” en el Estado de México; pero
los actos mas importantes estuvieron encaminados
a otorgar funcionalidad econémica a ciertas zonas
de la ciudad para que se insertara en los moldes que
exigia el programa de modernizacién del pais. El pro-
yecto mas exitoso de la época fue el centro comer-
cial y de servicios de alta calidad de Santa Fe, que
con 900 hectdreas era la reserva territorial mas gran-
de de la ciudad (Olivera, 1993:130).2

_ =
1. Si bien en el Distrito Federal no se llevé a cabo el Programa de Reservas
Territoriales, en el resto de las ciudades mas importantes del pais si se hizo,
siendo uno de los programas del que se ocupd la extinta Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) durante los afos ochenta. Cuando
ésta desaparecio, la conformacion de reservas se mantuvo en los planes
de desarrollo urbano de las diferentes ciudades como un programa local.
2. Otras acciones sobresalientes de la época fueron el proyecto de rege-
neracién de la Alameda, cuya planeacion se realizé en los Estados Uni-
dos pero que quedd en suspenso, y el Plan de Rescate Ecolégico de
Xochimilco que si se concluyd e incorpord el tema de sustentabilidad
ambiental. También destacé el Programa de Revitalizacion del Centro
Historico, cuyo objetivo fue resolver la situacion de deterioro de gran
parte de las edificaciones mediante la conformacién de un patronato.

Esto, sin embargo, mas que representar un as-
pecto negativo, evidencia que siempre ha habido
necesidad de un equilibrio y una complementarie-
dad entre la normatividad o regulacion del creci-
miento urbanoy el impulso al desarrollo econémico
de las ciudades; es decir, ha sido necesario sumar a
la vision espacialista —que representé la planea-
cion fisica mediante el uso del zoning y la normati-
vidad urbana como instrumentos principales—, las
perspectivas econémicas y sociales, cuya dinamica
permite o evita llevar adelante los proyectos dise-
nados para la ciudad.

Hoy en dia se reconoce que la planeacién urba-
na tiene que incorporar también las dimensiones
politica, cultural y ambiental, en el entendido que
las ciudades constituyen, ademas de complejos sis-
temas productivos, la forma cultural mas avanzada
de la manera en que la sociedad se organiza y se
reproduce. Es decir, no son sélo areas o puntos en
el territorio.

Ahora bien, un aspecto que llama la atencion
es que, a pesar de la pérdida de prestigio de la in-
tervencién del Estado en los asuntos urbanos en el
periodo 1982-1988, los planes de desarrollo urba-
no locales que se derivaron de la Ley General de
Asentamientos Humanos (LGAH) se consolidaron
en la gestion estatal y municipal de las ciudades
(Cfr. Azuela, 1998a:54). Sin lugar a dudas, se trata
de un reflejo de la utilidad préctica de la planea-
ciéon urbana y se deriva de dos realidades incuestio-
nables: 1) de la reforma municipal que se inici6 en
el sexenio presidencial de Miguel de la Madrid y, 2)
la dindmica de la urbanizacion del pais y las de-
mandas sociales relacionadas con ello.

Respecto al primer punto, la caracteristica prin-
cipal es la transferencia de atribuciones hacia los
niveles municipales de gobierno, donde la adminis-
tracion federal dificilmente puede desempenar sa-

tisfactoriamente las tareas de promocién del desa-
rrollo econdmico y gestion de los asuntos ambien-
tal, social y urbano. Las reforma constitucional que
permitié poner en marcha esos cambios fue la que
se hizo en 1983 al articulo 115.2 En cuanto al se-
gundo inciso, que se refiere al incesante crecimien-
to urbano nacional, se considera que la planeacién
urbana es el Unico instrumento que “...permite dar
sentido al desarrollo de la ciudad, ya que resulta
dificil imaginar que ésta crezca organicamente so-
bre la base de decisiones individuales y adiciones
marginales fundadas en intereses particulares por
ausencia total de un ente publico” (Rébora,
1996:32). En ausencia de planeaciéon urbana, la
segregacion socioespacial en las ciudades se
acrecentaria.

El “interés publico”, por lo tanto, junto con la
reforma municipal, configura una base de legitimi-
dad de las autoridades municipales urbanas y de la
planeacion, en los espacios en que confluyen y se
enfrentan distintas secciones del capital y de la so-
ciedad civil entre siy aun con el mismo Estado (Cfr.
Friedman, 1999:45).

La planeacién urbana, en sintesis, es un instru-
mento encaminado a favorecer la gobernabilidad
de las ciudades en su aspecto politico; a promover
el desarrollo de las actividades productivas en su
aspecto econémico; a cuidar la sustentabilidad
ambiental en su aspecto fisico-técnico; y asegurar
la convivencia ciudadana en su aspecto de susten-
tabilidad social. Pero a diferencia del pasado, es
necesario hacer una evaluacion permanente del ejer-
cicio planificador, realizar adecuaciones a las estra-

e
3. Un analisis a detalle de los antecedentes e implicaciones de la reforma
al articulo 115 constitucional puede verse en Cabrero (1998)

4. Se considera ciudad a toda localidad con una poblacién superior a 15
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tegias sobre la marcha (que les confieran flexibili-
dad) , y sobre todo, debe ser un ejercicio incluyente
en lo social favoreciendo los recursos de la comuni-
cacion y la negociacion.

El objeto de estudio

Uno de los principales problemas de la urbaniza-
cion del pais, que constituye uno de sus puntos
neuralgicos, es el problema de la falta de suelo para
un desarrollo urbano ordenado; y més especifica-
mente el asuntos de las reservas territoriales para el
crecimiento urbano planificado.

Si el tema ya era importante en los afos seten-
ta, actualmente lo es todavia mas por el continuo
crecimiento urbano a nivel nacional que se traduce
en un creciente déficit de terrenos “adecuados”
para la construccion de vivienda, en la carencia de
infraestructura y equipamiento, y en ciudades méas
grandes y cada vez mds numerosas. De las 119 ciu-
dades* existentes en 1960 se lleg6 a 229 en 1980y
a 350 en 1995; la poblacién asentada en ellas ha
crecido en esos mismos afos, de 14.3 millones a
37.5y 58.7, con lo que el grado de urbanizacion®
nacional ha ido aumentando de 41.2%, a56.2% y
a 64.4% respectivamente (Garza, 1998).

El problema del espacio que necesitan las ciu-
dades para crecer es doble y conjuga la dimension
territorial en cuanto a extension y caracteristicas fi-
sicas, con la dimension juridica en términos del cum-
plimiento o incumplimiento de la normatividad
urbana vigente al momento de incorporar suelo al
desarrollo urbano.

mil habitantes.
5. Porcentaje de poblacién urbana (en localidades de 15 mil y mas habi-
tantes) respecto a la poblacién total.
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Ya con anterioridad Azuela (1989a y 1989b) se
habia referido al aspecto juridico del problema: la
propiedad social de la mayor parte de las tierras
que rodean a las ciudades mexicanas, al estar suje-
tas a un régimen agrario que prohibia su urbaniza-
cion a pesar de lo inminente de dicho proceso, evitd
un control del derecho urbano para su incorpora-
cion ordenada a la ciudad. Ello derivé en una doble
ilegalidad, la de la venta del ejido y terrenos comu-
nales (que estaba prohibida hasta 1992) y la con-
formacién de colonias populares (principalmente)
que incumplian la normatividad exigida por las au-
toridades urbanas a un fraccionamiento para ser
autorizado. De hecho, una peculiaridad del creci-
miento de las ciudades mexicanas ha sido el predo-
minio de asentamientos irregulares sobre terrenos
ejidales y comunales.

Un ejemplo de lo anterior es que entre 1983 y
1995 se incorporaron al desarrollo urbano 90 mil
hectareas de manera irregular y 30 mil por la via
legal. Y el asunto se complica si se toman en consi-
deracién los siguientes aspectos:6
a) Hay una escasez de suelo apto para el creci-

miento urbano ordenado, ya que 65% del que

esta disponible es ejidal o comunal. Dicha su-
perficie, aun cuando legalmente puede ser in-
corporada al desarrollo urbano, tiene que pasar
antes por un proceso de certificacién juridica
muy prolongado, y durante el cual puede ser
ocupado ilegalmente.

b) Los planes de desarrollo urbano actualizados y
vigentes determinan un requerimiento prome-
dio de 150 mil hectéareas de terreno por lustro

e o I B e BB, -
6. Informacién proporcionada por la Subdireccién de Desarrollo Urbano
y Vivienda de la SEDESOL. Agradecemos por ello a la Arq. Ligia G. de
Alba

en todo el pais. Anualmente, por lo tanto, de-
ben incorporarse al desarrollo urbano 30 mil
hectareas que permitan, ademds de resolver las
necesidades de expansion, contar con ciudades
productivas y receptoras de inversion nacional y
extranjera.

¢) El requerimiento anual de suelo en las 16 ciuda-
des principales de la frontera norte es de 6, 500
hectareas segun los planes de desarrollo urba-
no. Estas ciudades son Tijuana, Tecate, Mexica-
li, San Luis Rio Colorado, Nogales, Hermosillo,
Agua Prieta, Ciudad Juarez, Chihuahua, Torreén,
Saltillo, Ciudad Acuna, Piedras Negras, Nuevo
Laredo, Reynosa y Matamoros.

d) En cuanto a las cuatro zonas metropolitanas
mas grandes (Monterrey, Guadalajara, México
y Puebla) su requerimiento anual de suelo en
de 5,800 hectéreas.

e) Considerando la periferia de todas estas ciuda-
des y un plazo mucho mas largo, tres millones
de hectéreas de ejido conforman la reserva po-
tencial de suelo. El desafio es como incorporar-
las mediante los cauces legales.

En sumomento, la LGAH permitio enfrentar re-
tos similares al: a) establecer la concurrencia de la
federacion, de las entidades federativas y de los
municipios, para la ordenacién y regulacion de los
asentamientos humanos en el territorio nacional;
b) fijar normas basicas para planear la fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los
centros de poblacién y; ¢) definir los principios con-
forme a los cuales el Estado ejercerd sus atribuciones
para determinar las correspondientes provisiones,
usos, reservas y destinos de areas y predios. Estas
atribuciones fueron posibles gracias las modifica-
ciones a los articulos 27, 73 y 115 constitucionales
realizadas en 1976 (Olivera, 1989, cap. 1).

Pero si la LGAH inaugura en 1976 la planeacion
urbana institucionalizada y permite establecer un
sistema nacional de planeacion del suelo urbano,
1992 representa un parteaguas desde el que se sien-
tan las bases para un cambio sustancial en las con-
diciones para gestionar la transformacion del suelo
rural periurbano a suelo 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 LGAH de
1993. Con estas reformas se salva el conflicto en-
tre las legislaciones urbana y rural que —como ya
se dijo— favoreci6 la expansion desordenada de
las ciudades.

Con la reforma al articulo 27 constitucional el
panorama para las periferias urbanas cambia en for-
ma importante, ya que por primera vez resulta téc-
nica y juridicamente factible prever una “bolsa de
suelo” para ordenar y controlar el crecimiento fisico
de las ciudades. Los intentos anteriores orientados
en tal sentido no contaron con las ventajas del mar-
co legal actual ni, sobre todo, estaban controlados
por una institucién del sector urbano (Secretaria de
Desarrollo Social actualmente) sino del sector rural
(Secretaria de la Reforma Agraria). Cabe sefalar, no
obstante, que la reforma consisti6 solamente en un
paso inicial y necesario que ha tenido que ser tradu-
cido a los requerimientos del desarrollo urbano que
originalmente no fueron considerados.

Las paginas siguientes abordan la forma como
se ha expresado, antes y después de la reforma al
articulo 27 de la Constitucion en 1992, la situacion
legal del ejido en los problemas seculares de acce-
5o al suelo para la vivienda popular; particularmente
en relacion con las dificultades para la constitucion
de reservas territoriales para el crecimiento ordena-
do y los problemas asociados, como el aumento
permanente de asentamientos irregulares.
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Desde nuestro punta de vista, parte del éxito de
la planeacién urbana posreforma, depende en gran
medida de cdmo se enfrente la constitucion de las
reservas territoriales, lo que a su vez esta en fun-
cion de que sea posible articular el contenido y apli-
cacion de los planes urbanos con la légica de
operacion de los sectores popular e inmobiliario en
las diferentes ciudades. Esto no es poca cosa y re-
quiere —entre otros aspectos que tienen que ver
con el ejercicio del presupuesto, por mencionar uno
de los mas importantes—, replantear el concepto
de reservas territoriales y las formas mediante las
cuales se constituyen; asimismo, es necesario ga-
rantizar que sean suficientemente claras las normas
mediante las cuales se rigen los planes de desarro-
llo urbano vigentes y las instituciones encargadas
lo suficientemente capaces; influye, desde luego,
cémo perciben la reforma los diferentes sectores
sociales involucrados y en qué medida se acogen a
ella; hay que analizar los cambios institucionales que
se han dado para poder constituir y desarrollar las
reservas, asi como determinar qué otros hacen fal-
ta; finalmente, se deben evaluar los programas
mediante los cuales se constituyen e incorporan las
reservas territoriales al desarrollo urbano en la ac-
tualidad, cuénto han avanzado y qué obstaculos
enfrentan.

Esta claro que no ha concluido todavia la etapa
de reconocimiento de derechos y obligaciones en
las nuevas leyes y normas urbanas, y que por un
buen tiempo veremos como conviven las viejas prac-
ticas con las nuevas. Sin duda, estamos partiendo
apenas de las bases de una estrategia de desarrollo
urbano a largo plazo, que ird incorporando paula-
tinamente diversas adecuaciones. Una de las mas
importantes, con toda certeza, tiene que ser el re-
planteamiento de las reservas territoriales o meca-
nismos de incorporacion de suelo ejidal, que permita
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resolver una serie de paradojas que se han ido con-
formando. Es necesario, en dicho sentido, generar
mayor discusién que la tenida hasta ahora.

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

Al romper con el tabu del ejido como una institu-
cion intocable, la reforma al articulo 27 constitu-
cional y su reglamentacién mediante la Nueva Ley
Agraria le retiran el caracter de inalienable, impres-
criptible e inembargable, lo que significa en térmi-
nos llanos la posibilidad de que se venda, se arrende
o se hipoteque. El propésito declarado fue iniciar
los cambios que permitieran “modernizar” el cam-
po, entendiendo por esto una mayor produccion y
productividad, con base en el otorgamiento de cer-
tidumbre juridica a la tenencia de la tierra y en la
posibilidad de asociaciones entre todo tipo de pro-
ductores, lo que a su vez incidiria en una mayor
inversién privada y en la capitalizacién del campo.

Entre las principales limitantes para el desarrollo
rural que se mencionaron en la iniciativa de refor-
ma sobresalen: el minifundismo como resultado del
crecimiento demogréxfico;7 la baja productividad y
participaciéon del sector primario en el Producto In-
terno Bruto; la falta de inversién ocasionada en parte
por la poca certeza que, para todas las formas de
tenencia de la tierra, representaba un Estado que
permanentemente debia repartir tierra; la insuficien-
cia de la inversion publica para cubrir las necesida-
des de crédito de los productores; la imposibilidad
de mantener subsidios que no siempre cumplian

e
7. En promedio, los ejidatarios con tierras de temporal cuentan con menos
de cinco hectareas.

un claro propésito social; y la practica comun de la
renta y venta de tierras ejidales al margen de la ley.
Todo ello agravado, ademas, por los crecientes ni-
veles de pobreza de la poblacién 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 decidié la con-
clusién del reparto agrario. Desde ese momento una
meta importante seria revertir el minifundismo brin-
dando libertad para disponer de la tierra social y poder
generar economias de escalg; la reactivacion del cam-
po, se dijo, sélo serd posible si se da seguridad juridi-
ca al posesionario de Ia tierra y se permiten formas
de asociaciéon que antes no eran posibles.

En su dimensién politica la reforma parecié mar-
car el fin de la tutela gubernamental sobre los eji-
datarios, pero sobre todo fue importante la
concepcion ideolégica subyacente que pretendié
que el ejido funcionaria mejor si se le dejaba ex-
puesto a las leyes del mercado con intervenciones
del Estado que sélo cumplieran funciones comple-
mentarias. Su realizacién, ademds, representaba una
adecuacion de las leyes nacionales orientadas a la
participacién de México en el Tratado de Libre Co-
mercio de América del Norte (TLCAN), que en esas
fechas se presentaba como la opcién absolutamente
favorable para el desarrollo econémico nacional.

En varios sentidos era una reforma necesaria,
pero en muchos aspectos mas resulté incompleta.
Era necesario, por ejemplo, poner fin a la prohibi-
cién de la venta y arrendamiento que eran ya una
préctica bastante extendida; contrarrestar los caci-
cazgos ejidales para en su lugar favorecer la faceta
del ejido como 6rgano de representacion campesi-
na; y concluir el reparto permanente de tierra. Pero
al mismo tiempo, como el mismo Gustavo Gordillo
—quien intervino en las discusiones de la reforma
en tanto funcionario de la Secretaria de Agricultura

y Recursos Hidraulicos— lo apunto, la reforma del
ejido deberia articular una reforma politica, una
reforma econdmica y una reforma social, con lo que
se estaria hablando de una nueva reforma agraria.
La ausencia de esta nueva reforma ha impedido al-
canzar los objetivos de modernizacién del campo,
como lo prueban numerosos estudios y las propias
declaraciones de los productores agricolas que de-
mandan una revision de la reforma (Cfr. Rello, 1996).

No puede negarse que la realidad rural y las le-
yes agrarias ya estaban desfasadas, que algunos
sectores de la economia primaria si se han visto
beneficiados y que ha ocurrido cierta redistribucion
de la propiedad y del control de los recursos natu-
rales; pero también es cierto que los efectos globa-
les se han concretado en un campo mexicano
mucho més heterogéneo.

Ahora bien, aunque en ninguna parte de la ini-
ciativa para la reforma se mencioné el ambito ur-
bano, el decreto correspondiente, y posteriormente
la Ley Agraria (LA), tuvieron que retomarlo. La dis-
posicion que permite cambiar el status de la tierra
de propiedad colectiva a individual, le confiere al
campesino una condicién de sujeto activo en rela-
cién a la urbanizacién diferente al que antes tenia,
lo cual provocé una serie de temores sobre sus efec-
tos posibles en el crecimiento urbano. Destacaron
sobre todo las observaciones en el sentido de que
ocurriria una venta y urbanizacién masiva de las
parcelas ejidales con amplia participacién de inver-
sionistas privados, lo que necesariamente llevaria a
un crecimiento irregular todavia mayor al ocurrido
antes de la reforma.

No se dio la venta indiscriminada de tierras eji-
dales como se temia —ni en el campo ni en la peri-
ferias urbanas—, por varias razones. Por el
momento Unicamente mencionaremos que en par-
te se debe a que varias disposiciones legales evitan
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que sea un proceso sendillo. Es decir, la venta de las
parcelas con fecha posterior a la reforma al articulo
27 y ala publicacién de la Ley Agraria no constitu-
ye una transaccion valida en términos juridicos s
no se somete a las nuevas disposiciones.

En efecto, el articulo 87 de la Ley Agraria sefala
que “cuando los terrenos de un ejido se encuen-
tren ubicados en el area de crecimiento de un cen-
tro de poblacién, los nucleos de poblacién podran
beneficiarse de la urbanizacion de sus tierras. En
todo caso, la incorporacién de tierras ejidales al
desarrollo urbano debera sujetarse a las leyes, re-
glamentos y planes vigentes en materia de asenta-
mientos humanos”.

Posteriormente en la LGAH de 1993, en su arti-
culo 38, se declara que el “aprovechamiento de
4reas y predios ejidales y comunales comprendidos
dentro de los limites de los centros de poblacion
que formen parte de las zonas de urbanizacion eji-
daly de las tierras de asentamiento urbano en eji-
dos y comunidades, se sujetara a lo dispuesto en
esta ley, en la Ley Agraria, en la legislacion estatal
de desarrollo urbano, en los planes o programas de
desarrollo urbano aplicables, asi como en las reser-
vas, usos y destinos de éreas y predios”.

¢En qué consisten las nuevas disposiciones legales
y cémo se aplican?

La disposicién mas relevante por sus implicaciones
tanto para el sector agrario como para el urbano, es
el Programa de Certificacion de Derechos Ejidales y
Titulacién de Solares Urbanos (PROCEDE), cuya fina-
lidad es dar “certeza y seguridad juridica en la te-
nencia de la tierra a los integrantes de los ejidos del
pais, mediante la entrega de certificados parcelarios
y/o certificados de derechos sobre tierras de uso co-
mun, 0 ambos, segun sea el caso, asi como los titu-
los de solares urbanos, a favor de todos y cada uno

151



152

espacio y forma urbana

de los individuos que integran los ejidos del pais que
asi lo soliciten” (Procuraduria Agraria, s/f).

Asi el PROCEDE, que se puso en marcha el 10 de
marzo de 1993, no representa la privatizacion de las
tierras ejidales ya que solo persigue su regulariza-
cién mediante la expedicion y entrega de los certifi-
cados y titulos correspondientes (la privatizacion en
todo caso es posterior). La cobertura del programa
es de 29 mil 951 ejidos y comunidades agrarias que
agrupan a 3.5 millones de ejidatarios y comuneros,
asi como a 4.6 millones de parcelas y 4.3 millones de
solares urbanos. La superficie de los ejidos represen-
ta el 50% del territorio nacional y la poblacién ocu-
pante representa a poco mas del 25% del total de
los habitantes del pais. Entre los beneficiarios estan
incluidos, ademas de los ejidatarios y comuneros, los
avecindados y posesionarios.

Sumarse al PROCEDE, sin embargo, no es una
decisién individual de los ejidatarios, sino que es
una decision tomada en la Asamblea ejidal. A ésta
se le convoca con 30 dias de anticipacién; en una
primera convocatoria debe instalarse con las tres
cuartas partes del total de los ejidatarios; las reso-
luciones se toman con las dos terceras partes de los
ejidatarios que asisten, y debe estar presente un
representante de la Procuraduria Agraria y un fe-
datario publico.

A la Asamblea le corresponde delimitar las areas
de uso comun, de asentamiento urbano y parcela-
da, y tomar la decision de certificar la posesién de
la tierra de la manera que mas le convenga, cum-
pliendo todas las formalidades y requisitos que la
ley establece. Estos procedimientos fueron los que
en un principio generaron los comentarios sobre la
privatizacién inminente del ejido, aunque posterior-
mente han sido considerados como un candado que
permite al Estado mantener su control sobre el eji-
do, lo cual hace a la reforma no tan radical ya que

las decisiones no se toman individualmente (Azue-
la'y Ward, 1994:170).

Desde su inicio hasta marzo de 1998, 60% de
los ejidos habian concluido su certificacion, cuatro
entidades federativas tenian una cobertura supe-
rior a 80%, quince entre 60 y 79%, siete entre 50
y 59% y cuatro menos del 50% (Procuraduria Agra-
ria, 1998). El PROCEDE no ha avanzado més rapido
debido a controversias de linderos y carencia de
documentacion bésica, asi como por no ser obliga-
torio. No obstante, la obtencién de varios tipos de
apoyo han comenzado a condicionarse a la presen-
tacion de los certificados de posesion.

Poner en funcionamiento el PROCEDE requirié
de cambios en el sector institucional agrario. La
Secretaria de la Reforma Agraria (SRA) mantuvo
sus funciones de capacitacion, organizacion, pro-
mocion del desarrollo agrario y el ordenamiento y
regularizacién de la propiedad rural; pero se des-
concentr6 la direccién del registro agrario nacio-
nal y se cre6 el Registro Agrario Nacional (RAN),
con el propésito de eficientar las actividades re-
gistradas sobre las modificaciones de la propiedad
de la tierra y los derechos sobre la misma. Asimis-
mo, se crearon los Tribunales Agrarios (TA) y la
Procuraduria Agraria (PA) como 6rganos especia-
lizados para la administracion y la procuraciéon de
la justicia agraria.

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

La reaccion dentro del sector institucional urba-
no a las reformas constitucionales, sin embargo, no
se dieron con la rapidez necesaria, pues fue hasta
que inici6 el sexenio 1995-2000 que volvié a inte-
grarse un programa de reservas territoriales con
cobertura nacional como parte de un programa de
incorporacion de suelo al desarrollo urbano. Esta
vez, sin embargo, aparecen métodos novedosos
para extender la zona urbana ejidal, los cuales pre-
sentaremos en la seccion siguiente.

3. Mecanismos para la conformacion de reser-
vas territoriales para el desarrollo urbano

Acciones pioneras (1971-1982)
Con anterioridad a las primeras acciones encami-
nadas a la conformacioén de reservas territoriales, la
Unica linea de trabajo dentro de las acciones de
gobierno relacionadas con la incorporacién de sue-
lo al desarrollo urbano dentro de la normatividad
vigente tenia un caracter correctivo y basicamente
consisti6 en la regularizaciéon de la tenencia de la
tierra en colonias populares. Fue hasta 1971, cuan-
do se cre6 por decreto presidencial el Instituto Na-
cional para el Desarrollo de la Comunidad y la
Vivienda Popular (INDECO), que se impulsaron por
primera vez mecanismos de caracter preventivo.8
Hasta 1978 el INDECO orienté sus tareas a la
construccion de vivienda de bajo costo, fracciona-

_— =

8. Durante una etapa que abarca desde los anos cuarenta hasta la pri-
mera mitad de los sesenta 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 creaciéon de
zonas urbanas ejidales. En su mayor parte, sin embargo, se abusé de
dichos procedimientos y redundaron en mecanismos de ocupacion irre-
gular de las periferias urbanas; nunca tuvieron como finalidad guiar el
crecimiento urbano de forma ordenada.

guillermo olivera

mientos para trabajadores de bajos ingresos y todo
tipo de operaciones inmobiliarias. Se le faculté tam-
bién para ser beneficiario de expropiaciones de tie-
rra ejidal y comunal con lo cual, ademas de desarrollar
programas de vivienda, pudo tramitar la dotacion
de servicios (Aguado y Rodriguez, 1997:126).

Entre 1978 y 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 poblacién, previendo las necesidades de creci-
miento de cada uno y evitar asi la formacién de
asentamientos irregulares (/bid. p. 127). En el ano
de 1982 el instituto fue liquidado y sus delegacio-
nes estatales se transformaron en institutos de vi-
vienda que aun funcionan.

El organismo encargado de la regularizacién de
los asentamientos humanos en terrenos ejidales des-
de 1973 fue el Comité (Comisién desde 1974) para la
Regularizacién de la Tenencia de la Tierra (CORETT).
Esta Comision fue solicitante y beneficiaria Unica de
expropiaciones agrarias para la regularizaciéon hasta
1979, cuando un nuevo decreto la obliga a coordi-
narse con la Secretaria de Asentamientos Humanos y
Obras Publicas (SAHOP) e INDECO en las tareas de
delimitacién de las areas ejidales a regularizar.

Las actividades de INDECO y CORETT, si bien
se orientaron a enfrentar problemas derivados del
crecimiento urbano a nivel nacional, tuvieron un
impacto marginal debido a que no modificaron
en lo mas minimo los procesos de expansion ur-
bana ni contribuyeron a disminuir los danos al
medio ambiente.

El Sistema Nacional de Suelo para la Vivienda y
el Desarrollo Urbano

Durante el sexenio presidencial de Miguel de la
Madrid (1982-1988) se multiplican las criticas a la
forma como se venian enfrentando los problemas
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del crecimiento urbano. El cuestionamiento bésico
era que ademas de regularizar se requeria una po-
litica que resolviera de raiz la falta de suelo para el
crecimiento ordenado de los centros urbanos. Se
cred el Sistema Nacional de Suelo para la Vivienda
y el Desarrolio Urbano (SNSVDU) que en el Progra-
ma Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-
88 es definido como una linea de accién de
caracter preventivo que haria posible el paso de la
practica de adquisicién emergente, desarticulada,
insuficiente y en ocasiones subordinada de tierra
para programas publicos, a la generacién de una
oferta amplia, oportuna y autofinanciada de sue-
lo urbano.

La CORETT se mantuvo a cargo de las acciones
de regularizacién y como beneficiaria de las expro-
piaciones para tal fin; la SEDUE por su parte, susti-
tuy6é a la SAHOP y quedé a cargo del Programa
Nacional de Reservas Territoriales y también se le
faculté como solicitante y beneficiaria de expropia-
ciones de suelo ejidal. Ya el Plan Nacional de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda de 1978 y los planes
urbanos estatales y municipales habian incorpora-
do al contenido de los planes urbanos las catego-
rias de usos, destinos, reservas, aprovechamientos,
areas urbanizables y no urbanizables, etcétera; pero
hasta ahora se generalizaba su uso.

El programa de reservas territoriales fracasé por
varias razones. Con la finalidad de abreviar Unica-
mente mencionaremos las de mayor peso y que tie-
nen que ver tanto con su concepcién como con sus
procedimientos.

En cuanto a procedimientos, la limitante princi-
pal fue la propiedad colectiva de la mayor parte de
las tierras alrededor de las ciudades, la sujecion de
ellas a las leyes agrarias dificultaban su cambio al
régimen de propiedad privada y su control desde el
derecho urbano.

La unica posibilidad de constituir reservas terri-
toriales (RT) era mediante el recurso de la expropia-
cion, lo cual requeria del acuerdo y coordinacion
entre las burocracias del sector urbano representa-
do por la SEDUE y los gobierno estatales y la buro-
cracia agraria representada por la SRA. Aunque lo
que predomin6 fueron conflictos interinstituciona-
les que impidieron la desincorporacién &gil de los
ejidos de su régimen de propiedad social y favore-
cieron en gran medida su ocupacion irregular du-
rante el proceso.

Para los ejidatarios, en lo individual, la opcién
de recibir una indemnizacién como resultado de la
expropiacion de sus tierras para constituir RT nun-
ca fue mas rentable que la venta ilegal de su pro-
piedad. Vender en forma individual, por otra parte,
es una ventaja adicional.

En cuanto a su concepcién y forma de ser pre-
sentadas en los planes de desarrollo urbano, las RT
eran un anadido impreciso, considerando la total
falta de referencias y lineamientos especificos para
su urbanizacién y a la necesaria vinculacion con
programas de infraestructura, vialidad y redes (Cfr.
Duhau, 1998:221). La zonificaciéon también tuvo
efectos en la urbanizacion ilegal del ejido y en el
fracaso del programa de RT, ya que la delimitacion
de la periferia urbana en éareas “urbanizables” y
“no urbanizables” indujo una reduccién en el pre-
cio de los terrenos del las “&reas no urbanizables”
manifestdndose en resultados totalmente contra-
rios a los perseguidos con la politica de contencion
de la expansién urbana y de RT.

Cambios en el sexenio salinista

Con el cambio de sexenio se abandoné la opcion de
las reservas territoriales para concentrar las acciones
en la regularizacién de la tenencia de la tierra. De
hecho, el impulso que se le dio a la CORETT en los

primeros tres afios (1989-1991) permiti6 regularizar
un millén de lotes; la regularizacién fue una priori-
dad de la politica urbana salinista como parte del
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL). Se-
gun Reportan Jones y Ward (1998a), durante todo
el sexenio salinista se expropié casi la mitad de la
tierra para regularizacién de todo el periodo 1970-
1994 y se emitieron cuatro veces mas titulos de pro-
piedad que las tres administraciones previas juntas.

Una vez creada, la SEDESOL puso en marcha
como parte del Programa de 100 Ciudades, un pro-
grama de fraccionamientos para ofertar lotes con
urbanizacién progresiva y esquemas de asociacion
con ejidatarios, a la poblacién cuyo ingreso salarial
fuese inferior a 2.5 veces el salario minimo.

Fue en la segunda parte del sexenio, una vez
modificado el marco juridico agrario y urbano, que
los mecanismos para incorporar terrenos ejidales a
proyectos de desarrollo econémico y social se enri-
quecieron; la expropiacién dejé de ser la Unica via
ya que por primera vez se verifico una asociacién
entre ejidatarios, gobierno local e inversionistas en
una ciudad de la frontera norte (Aguado y Rodri-
guez, op. cit.). Este mecanismo es ahora una de las
opciones con que cuentan los gobiernos de los es-
tados, los gobiernos de los municipios y los ejidata-
rios e inversionistas privados para transformar la
propiedad ejidal en propiedad privada.

En el caso de la regularizaciéon de asentamien-
tos humanos en tierra ejidal también hubo cam-
bios ya que ademas de CORETT, la Asamblea ejidal
queda facultada para realizar dicho tramite. Asimis-
mo, el articulo 38 de la LGAH facult6 a la Asam-
blea para constituir, ampliar y delimitar la zona de
urbanizacioén ejidal y su reserva de crecimiento al
destinar el drea a asentamientos humanos.

Por otra parte, y para superar los conflictos que
tradicionalmente han dificultado las expropiaciones
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a la CORETT, se habilitaron comisiones de desarro-
llo urbano en los estados y municipios. Estas se abo-
can a gestionar acuerdos que permitan a los
ejidatarios incorporar por si mismos sus tierras al
desarrollo urbano dentro del marco legal.

Otro cambio notorio en relacion a la expropia-
cion fue que cualquier inversionista privado podria
promoverla de acuerdo con la Ley Agraria aunque
la SRA ha establecido de manera informal que nin-
gun particular puede hacerlo, obligando a la inter-
vencién de los gobiernos de los estados para cubrir
ese papel (Ibid.)

En suma, las reformas constitucionales del sexe-
nio salinista y los ajustes en las instituciones, han
servido para que paulatinamente el sector institu-
cional urbano y los gobierno locales vayan toman-
do el control de la gestién del suelo en las periferias
urbanas.

Nuevas formas de incorporacion de suelo
social

Con base en los lineamientos de la Ley Agraria y de
la Ley General de Asentamiento Humanos y los
avances del PROCEDE en el proceso de certifica-
cion de la tenencia de la tierra ejidal y comunal, se
han puesto en marcha nuevos mecanismos para
incorporar legalmente suelo al desarrollo urbano.
Estos procedimientos de incorporacion de suelo son
equivalentes a la conformacién de reservas territo-
riales, aunque sélo son considerados asi hasta 1995
cuando se crea un programa a nivel nacional que
los incluye todos; dicho programa es conocido como
PISO.

En efecto, el Programa de Incorporacion de Sue-
lo Social al Desarrollo Urbano (PISO) es el resultado
de una de las lineas de accién del Programa 100
Ciudades ya actualizado, el cual se deriva a su vez
del Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000.
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La linea de accién se denomina Incorporaciéon de
Suelo al Desarrollo Urbano y tiene como objetivo
lograr la disponiblidad del suelo necesario en las
ciudades para satisfacer los requerimientos de vi-
vienda, de equipamiento urbano y de la propia ex-
pansion.

Las actuales disposiciones para incorporar suelo
ejidal se basan en los siguientes esquemas: 1) ex-
propiacién, 2) asociacién (joint-ventures), 3) com-
pra-venta y 4) enajenacion de bienes federales.

1. Expropiacién concertada de bienes ejidales y
comunales. Es un acto de autoridad fundamenta-
do en una causa de utilidad publica. Se aplica indis-
tintamente a las tierras parceladas del ejido, a las
tierras de uso comun y a las superficies para el asen-
tamiento humano. Se promueve la concertaciéon con
el nucleo agrario con la finalidad de evitar la oposi-
cion que generalmente se ha manifestado en el
pasado y asi acelerar su conclusién. La concerta-
cién es la novedad que distingue a esta modalidad
de las expropiaciones anteriores; se puede concer-
tar para dedicar las tierras a proyectos nuevos de
urbanizacién o para separar areas de crecimiento
de poblados en regularizacién.

2. Adopcion de dominio pleno. Es el inico me-
canismo mediante el cual la tierra de propiedad
social se privatiza; pero la adopcién del dominio
pleno solamente aplica a las tierras parceladas del
ejido y no a las tierras de uso comun ni a las tierras
para asentamiento humano. Es una decisiéon que
toman lo ejidatarios individualmente, aunque s6lo
una vez concluido el PROCEDE que, como se recor-
dara, es una decision de la Asamblea ejidal. Cuan-
do se ha adoptado el dominio pleno los titulares
del suelo pueden comerciarlo de manera directa.
Las autoridades urbanas, sin embargo, manifiestan
su preferencia porque los ejidatarios aporten la tie-
rra de uso comun a sociedades inmobiliarias y no

que las enajenen directamente a terceros no ejida-
tarios, por temor a que no se desarrollen dentro de
la normatividad urbanistica, como de hecho ocurre.

3. Aportacion de tierras de uso comun a socie-
dades mercantiles o civiles (inmobiliarias ejidales).
Es la modalidad de incorporacién preferida por la
SEDESOL y la Procuraduria Agraria. Es producto de
una decisién de la Asamblea ejidal aplicable a las
tierras de uso comun y consiste en la posibilidad de
asociacion de los miembros del nucleo agrario en
lo individual o como persona moral. La asociacion
se puede dar con los sectores publico, social y
privado.

Los primeros esquemas para constituir lo que
en un principio se llamaron companias ejidales de
desarrollo urbano se dieron en 1994 como pruebas
piloto en quince ciudades del pais; también se les
ha denominado joint-ventures. La participacion del
sector privado en el ejido, por cierto, no es nueva,
ya que la modalidad de permuta que hasta 1971
permitia adquirir tierra ejidal en una ciudad a cam-
bio de otra de caracteristicas parecidas en otro lu-
gar, sirvi6 para que desarrolladores privados
construyeran complejos turisticos, parques indus-
triales y vivienda no popular.

4. Enajenacién de bienes federales. Se trata de
terrenos propiedad de la federacion que los gobier-
nos estatales y municipales, previa dictaminacion
de la SEDESOL, solicitan para ser utilizados en pro-
gramas de desarrollo urbano y vivienda. Deben con-
tar con un programa financiero que permita
destinarlo a vivienda de interés social para perso-
nas con ingresos maximos de cuatro veces el sala-
rio minimo vigente.

La puesta en marcha de los cuatro mecanismos
de incorporacién de suelo arriba sefialados y los
resultados que en conjunto han tenido, permiten
hacer varios comentarios.

En cuanto a resultados, los beneficios de la des-
regulacion del ejido para el ejidatario son so6lo apa-
rentes, en tanto que no se le permite tomar
decisiones de manera individual. Para algunos au-
tores, la reforma al articulo 27 provey6 al Estado
con un arsenal de mecanismos mas eficientes y
menos hostiles de intervencién en relacion al pasa-
do inmediato (Jones, 1991) que le permiten man-
tener su control sobre los nucleos agrarios. Un
ejemplo es la sujecién del ejidatario a las decisiones
de la Asamblea, lo cual representa un fuerte can-
dado para la liberacion efectiva del mercado de tie-
rras periurbanas. No extrafa, en este sentido, que
el Estado siga protegiendo los derechos de propie-
dad de los ejidatarios aun cuando estos han vendi-
do ilegalmente su parcela después de la reforma, y
que siga promoviendo programas de regularizaciéon
de la tenencia en dichos casos.

El trato sin diferencias hacia los ejidatarios no
los ha convencido, ni a los inversionistas privados
como para que desarrollen proyectos urbanos de
gran envergadura, salvo casos aislados donde el
sector gubernamental participa muy activamente.

Hay todavia fuertes limitantes para una mayor
vinculacion del sector privado con los ejidatarios,
que van desde |a falta de crédito disponible, pasan-
do por la desconfianza mutua, la falta de experien-
ciay conocimiento detallado de la normas vigentes,
hasta iniquidad en los beneficios para los partici-
pantes en sociedades inmobiliarias, por ejemplo.

Las asociaciones entre el sector gubernamental
y los ejidatarios, por su parte, adolecen de la impo-
sibilidad del Estado para fungir como financiador
de los proyectos. Y en el caso de los ejidatarios que
desean actuar individualmente, sujetarse a las nor-
mas les llevaria a elevar los precios de sus terrenos y
por tanto a salir del mercado popular al que siem-
pre han servido.
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Nuevas formas de ilegalidad

La misma SEDESOL reconoce que ha surgido una
nueva irregularidad como resultado de la interpre-
tacion dolosa de la Ley Agraria, lo cual se suma a
las ventajas econémicas que siempre ha tenido la
urbanizacion ilegal tradicional. La nueva irregulari-
dad se presenta después de la certificacién del PRO-
CEDE, pues se exhiben los certificados como si
fueran comprobantes de propiedad privada, cuan-
do en realidad no lo son; y no permite cumplir la
normatividad urbana. En caso que el ejidatario haya
recibido el dominio pleno de su parcela, pero in-
cumpla las normas de urbanizacién se convierte,
en palabras de Varley (1996), en subdivisor ilegal
de tierras de propiedad privada (Jones y Ward, op.
cit, p. 262).

Lo anterior esta relacionado con el rezago de
las formas de operacion de los registros publicos
de la propiedad, que con frecuencia permiten que
se inscriban predios ejidales como propiedad priva-
da, cuando en realidad no lo son.

Reposicionamiento del sector institucional ur-
bano como efecto de la reforma

La reforma al articulo 27, en opinién de Jones y
Ward (1998b), al no imponer la obligatoriedad de
la privatizacién del ejido y dejar al Estado el control
de los mecanismos para la desincorporacién de las
tierras ejidales, representa el sostenimiento de la
regulacion estatal bajo nuevas formas. Dentro de
las distintas dependencias reguladoras del gobier-
no federal, sin embargo, se da un cambio en el
balance de poder entre los sectores agrario y de
planeacién urbana.

Por una parte los gobierno municipales y esta-
tales han ganado una participacion mas activa en
la ejecucion de las acciones de urbanizacion del eji-
do, las cuales seguian con anterioridad una ruta
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agraria. La SEDESOL, por su parte, creo canales para
controlar las vias de incorporacion de la tierra ejidal
y comunal para usos urbanos.

Una sefal mas del reposicionamiento de las ins-
tancias urbanas es que la CORETT, que hasta febre-
ro de 1999 pertenecia al sector agrario, ya no es la
Unica instancia encargada de la regularizacién de
los asentamientos en tierra ejidal.

El PISO como ejemplificacion del fortalecimien-
to del sector urbano

El programa PISO es una muestra del paso del con-
trol del proceso urbano ejidal desde el sector agra-
rio (SRA) al sector urbano (SEDESOL y gobiernos
municipales). El PISO surge en el afo de 1996, e
involucra la participacion del gobierno federal a tra-
vés de la SRA, SEDESOL y otras dependencias nor-
mativas como CORETT. En cada entidad federativa
el ejecutivo local coordina el programa con apoyo
de las representaciones locales de las dependen-
cias federales mencionadas antes y de otras depen-
dencias municipales relacionadas directamente con
el desarrollo urbano.

El PISO pretende inducir de manera planificada
y preventiva la incorporacion &gil y concertada de
suelo ejidal y comunal, intentar lograr una oferta
legal de suelo para instituciones publicas, sociales y
privadas de vivienda y desarrollo inmobiliario a bajo
costo apto para la promocién, construcciéon y venta
de vivienda de interés social, equipamiento urbano
y desarrollo regional; los mecanismos para lograrlo
son los anteriormente descritos.

Para el funcionamiento del programa se requie-
re de un convenio entre instancias federales y loca-
les; de éste resulta un comité estatal de
incorporacién de suelo con un presidente, un se-
cretario técnico y vocales ejecutivos. El presidente
es el gobernador del estado, el secretario es el de-

legado estatal de CORETT y las vocalias son ocupa-
das por representantes estatales de SEDESOL, SRA,
PA 'y RAN.

Mediante el PISO, los gobiernos estatales y
municipales abrirén y clasificaran una relacién de
predios ofertados legalmente, con usos y desti-
nos autorizados, la forma de conversién asumida
o0 en proceso, y los precios base y las condiciones
y requisitos para acceder a los mismos; esta bol-
sa de suelo serd publica y coordinada por el area
designada por el gobierno estatal. Cabe mencio-
nar que dicha bolsa de suelo se ofertara solo si
los ejidatarios no deciden, por si mismos o en
combinacion con sus eventuales socios, qué ha-
cer con el suelo; una alternativa por la que éstos
agentes pueden optar es el desarrollo de proyec-
tos urbanos no habitacionales o acciones de vi-
vienda para sectores medios de la poblacion; de
ser éste el caso, no tendria sentido la oferta pu-
blica de suelo.

Para que en cualquier estado de la republica
pueda establecerse un convenio con este progra-
ma han de cumplirse los siguientes requisitos: 1)
ser parte de las 116 ciudades incluidas en el Pro-
grama 100 Ciudades, 2) tener autorizados o ins-
critos en el registro publico de la propiedad sus
programas y planes de desarrollo urbano munici-
pal, 3) que los nucleos agrarios cuenten con cer-
tificados de derechos, o bien que el comité estatal
solicite que se realicen las acciones necesarias para
la incorporacién de suelo social al desarrollo
urbano.

La meta del PISO al ano 2000 es incorporar 150
mil hectéreas en las cuatro grandes zonas metro-
politanas y 116 localidades consideradas en el Pro-
grama 100 Ciudades y en ciudades de prioridad
estatal. De las 150 mil hectareas, 101 mil son de
origen ejidal y comunal; por ello, en los registros de
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Incorporacion de suelo al desarrollo urbano y la vivienda (hectareas)

Ano Expropiacion Incorporacién a

concertada (1) través de la

regularizacion (2)

1996 6,705.05 5,210.24
1997 1,542.29 5,770.10
1998 1,374.44 4,892.15
1999 (3) 1,785.48 85.88
TOTAL 11,407.26 15,958.37

Dominio pleno Inmobiliaria Totales
autogestionario ejidal
(PROCEDE)
3,080.42 0.0 14,995.42
7,189.82(2) 3,840.61 18,342.82
13,030.57(2) 841.52 20,138.68
0.0 0.0 1,871.36
23,300.81 4,682.13 55,348.28

Notas: 1) superficie incorporada via expropiacion en favor de los gobiernos de los estados y municipios; 2) comprende usos para vivienda, desarrollo

urbano, infraestructura y equipamiento; 3) datos al mes de febrero
Fuente: SEDESOL (1999).

avances del programa se consideran los mecanis-
mos descritos de expropiacién concertada, regula-
rizacién, dominio pleno e inmobiliaria ejidal.

Los datos del cuadro que se presenta en la par-
te superior muestran que el mecanismo mas efi-
ciente para incorporar suelo ejidal al desarrollo
urbano sigue siendo la expropiaciéon. Mas de la mi-
tad de la superficie expropiada, sin embargo, es para
programas de regularizacién de asentamientos irre-
gulares por lo cual no puede ser considerada reser-
va territorial; es decir, 28.8% del total de hectéreas
de suelo ejidal incorporadas al PISO hasta febrero
de 1999 no satisfacen los criterios de incorpora-
cién con fines preventivos.

Los mecanismos mas eficientes hasta el momen-
to son aquellos en donde los gobierno municipales
y estatales tienen fuerte participacion o los terre-
nos estan destinados para usos colectivos. El meca-
nismo menos eficiente, por el contrario, es el de las
inmobiliarias ejidales como efecto de la escasa par-
ticipacion del sector privado.

En cuanto a la meta de incorporar 150 mil hec-

tareas al desarrollo urbano, sélo podran ser incor-
poradas al terminar el afo 2000 alrededor de 100
mil, o sea, se tendrad una efectividad del 66.6%.
Esto conduce ineludiblemente a replantear la con-
formacion y el concepto mismo de reservas terri-
toriales.

4. Discutir las reservas territoriales

En un sentido amplio la reserva territorial es toda
superficie colindante con el rea urbana de un cen-
tro de poblacién o dentro de éste, que sea suscepti-
ble de ocuparse éptimamente si no esta construida,
o de renovarse y densificarse si ya lo esta. Asi, la
ciudad es una reserva en si misma. La idea subya-
cente es que en funcién de la ubicacién particular
de una superficie dentro de la estructura urbana de
la ciudad, de la capacidad de soporte del suelo, del
impacto ambiental diagnosticado y de las normas
urbanisticas vigentes, la incorporacién planificada
del suelo para el crecimiento y regeneracién urba-
na permita potenciar el espacio como un recurso al
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servicio de las necesidades colectivas y que al mis-
mo 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 las reservas territoriales son definidas como
“4reas de un centro de poblacién que seran utiliza-
das para su crecimiento”, sino de enriquecer su
concepcion. De hecho, esta ultima resulta una de-
finicion util pensando en la importancia de incidir
sobre la orientacion de la expansion fisica de las
ciudades. En todo caso, la definicion legal de reser-
va viene a ser reforzada por otras categorias que
permiten contar con la posibilidad de generar es-
pacios para las diferentes necesidades de crecimien-
to que se dan en cualquier ciudad.

En el caso anterior se encuentran las nociones
de destinos (fines publicos a que se prevea dedicar
determinadas zonas o predios de un centro de po-
blacion) y usos (fines particulares a que podran de-
dicarse determinadas zonas o predios de un centro
de poblacion). Las areas que integran y delimitan
un centro de poblacién, sus aprovechamientos pre-
dominantes y las reservas, usos y destinos, asi como
la delimitacién de las areas de conservacion, mejo-
ramiento y crecimiento del mismo, estan conside-
radas en la zonificacion territorial de la ciudad.

La importancia de la zonificacion se deriva de
que constituye un referente publico obligado tanto
para autoridades gubernamentales como para los
habitantes de la ciudad, con lo cual se limitan las
posibilidades de un manejo discrecional de la nor-
matividad por parte de la autoridad y se imponen
ciertos limites y modalidades a la propiedad priva-
da. Intervienen también disposiciones legales que
permiten modificar la zonificacion territorial, confi-
riéndole flexibilidad a la gestion urbana del suelo'y
al mismo tiempo legitimando la planeacion territo-
rial como un instrumento eficaz.

Algo que no esta considerado en la definicion
oficial de RT y que ampliaria el horizonte de actua-
cion de los gobiernos locales en sus tareas de plani-
ficacion y gestion de los usos y destinos del suelo,
es que el suelo es un recurso finito, aunque al mis-
mo tiempo polivalente; es decir, que hay que tener
presente la nocion de reciclado urbano como una
accién de mejoramiento o de sometimiento de una
zona a un nuevo proceso de desarrollo urbano para
aumentar coeficientes de ocupacién y utilizacion
del suelo, relotificacion o regeneracion (Mercado,
1997:134 o el art. 7 fraccién xxvii de la Ley de De-
sarrollo Urbano del D.F).

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

Lo anterior implica que la politica de conforma-
cién de reservas territoriales tiene que articularse
con los programas de vialidad y transporte urbano
y con los planes de desarrollo econémico. Asimis-
mo, es fundamental no dejar de lado los aspectos
operativos como la modernizacion de los sistemas
de administracion municipal; la programacién, ejer-
cicio y vigilancia del presupuesto; y eficientar el tra-
bajo de las oficinas locales del registro publico de la
propiedad y del catastro. Algunos de esos aspectos,
ciertamente muy recientes, ya son considerados.

Ahora bien, el meollo del asunto en el caso de las
RT est4 en su disponibilidad no tanto fisica sino le-
gal. Anteriormente sélo eran consideradas reservas
aquellas superficies libres de ocupacion que eran
gestionadas via participacion gubernamental; en la
actualidad se ha abierto la participacién a los empre-
sarios privados. Se salva asi el impedimento juridico
anterior a la reforma de 1992 al articulo 27 constitu-

cional, pero se introduce un conflicto en cuanto a
las facilidades y/o candados para la efectiva partici-
pacion del sector privado y de los ejidatarios.

Desde nuestro punto de vista, existe una
sobrerregulacién estatal que impide una circulacion
expedita de la superficie necesaria para el crecimien-
to urbano controlado. En otras palabras, una limi-
tacion importante que enfrenta actualmente la
politica de reservas territoriales, mas que su consti-
tucion como tales, es que no se ha encontrado la
forma de generar una oferta controlada de suelo.
El Estado debe reservarse la tarea de garantizar la
generacion de oferta de suelo para atender la de-
manda de la poblacién de mas bajos ingresos, y
dejar que la iniciativa privada haga su parte y cum-
pla con los requerimiento urbanisticos y demas con-
diciones de la planeacion.

Una formula con probabilidades de enfrentar
con éxito la urbanizacion popular como se ha dado
hasta ahora, deberd ser una participacion conjunta
de autoridades, propietarios del suelo e inversionis-
tas en el sector inmobiliario, para generar ofertas
diferenciadas de suelo y salvar la paradoja de que
la oferta legal de suelo provoca la elevacién de su
precio. Una de las razones del fracaso del progra-
ma de reservas territoriales durante la gestion de
Miguel De La Madrid fue precisamente que el pre-
cio de las reservas territoriales constituidas nunca
mejoro el de la venta ilegal del ejido.

Hasta el momento, si se quiere ver asi, la forma
mas eficiente para incorporar suelo al desarrollo
urbano no es la propuesta del Estado sino el mer-
cado privado, cuando la tenencia de la tierra es pri-
vada y no social. La Unica salvedad del caso es que
no incide 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 aquella necesaria para
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proyectos populares, como de hecho lo ha venido
haciendo, y en el caso de la propiedad privada uni-
camente vigilar el cumplimiento de la normatividad.

Comentarios finales

¢Por qué las decisiones de planeacion toman
cierto rumbo?

Los escenarios previstos al realizarse la reforma al
articulo 27 constitucional no se han cumplido, ¢por
qué? Por la sencilla razon de que la moderniza-
cion no se alcanza de un solo golpe, se realiza paso
a paso, cada uno de los cuales responde a una
decision pero al mismo tiempo nos coloca ante
nuevas rutas. Asi, lo que se crey6 un elemento de-
finitivo que permitiria enfrentar con éxito los pro-
blemas del crecimiento urbano, resultd ser en
realidad una accién basica que requiere ser apo-
yada con decisiones colaterales que tendran que
cubrir varias etapas, y que también tendran que
ser evaluadas con cierta frecuencia para hacer los
ajustes necesarios.

Por el momento la urbanizacién ejidal mantiene
muchos de los rasgos anteriores. Sigue siendo mas
rentable para los ejidatarios vender sus parcelas de
forma individual, se participe o no en el PROCEDE,
por la sencilla razén de que los beneficios se obtie-
nen en el corto plazo y de que la ley sigue brindan-
doles proteccién.

Para que se pueda hacer frente a la urbaniza-
cion popular con éxito, se necesita una gestion es-
tatal que haga posible la generacién de un mercado
mixto de suelo para cubrir las demandas de los di-
ferentes grupos sociales y de los sectores producti-
vos. Esto conlleva dejar de pensar las reservas
territoriales como producto de la forzosa participa-
cion estatal y permitir mayor libertad a los sectores
social y privado.
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