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INTRODUCCION

El proceso de urbanizacidn constituye uno de los fendmenos de mayor tras -
cendencia y complejidad del mundo contempordneo, el cual se ha dejado sen
tir con mayor intensidad en los paises de América latina, como es el caso-
de México. Asi, se le puede estudiar bajo diversas perspectivas de disci-
plinas cientificas, como la economia, la sociologia, la yeogrofia y la ar-

quitectura, entre otras.

La urbanizacidn, fendmeno humano por excelencia, lleva implicita la necesi
dad de contar de manera prioritaria con tierra para llevar a cabo sus pro-
cesos de ocupacidn y expansién. Sin embargo, en la ciudad, este bien es -
limitado y ademds para que el suelo sea considerado como urbano, éste debe
poseer ciertos atributos, a saber, infraestructura y equipsmiento al servi

cio de grupos de seres humanos.

El suelo urbano, a diterencia del suelo agricola, constituye el soporte fi
sico para la realizacidn de las diferentes actividades humanas que se de--

sarrollan en aglomeraciones urbanas.

Los factores gue intervienen e¢n la ubicacidn de esas actividades son muy -
variados, y pueden ser de caridcter econdmico, tal como la accesibilidad de
los terrenos (distancia al lugar del empleo, o los centros comerciales, es
tado de la red de transporte, etc.) o de cardcter social, como puede ser -
la influencia del vecinaje. €1 conjunto de estos foctores socicecondmicos
constituye una verdadera divisidn econdmica y social del espacio urbano ~-

que va modulando el valor de la renta de la tierra en las ciudades,

La ampliacion del espuecio urbano se realiza captando tierra agricola del -
dmbito rural que la rodea, frecuentemente sustroyendo de manera prematura-
tierras productivas ¢ integrandolas a la ciudad mediante los mecanismos de
produccidn que la despojan de su funcidn originaria agricola y le asignan-

nuevos usos y funciunes urbanas.



€s mayoritariamente el Estado quien asume la ejecucidn de las obras de ur-
banizacidn de las nuevas tierras incorporadas al espacio urbano y los cos-
tos que éstas implican. Este capital invertido por el Estado geners las -
condiciones de "edificabilidad" del suelo para satisfacer las necesidades-

de tierra en la ciudad. a la vez que lo valoriza.

La produccidn de suelo urbano, dado su cardcter no renovable y de localiza
cidn fija, se obtienec a través de dos principales procesos: incorporacidn-
al perimetro urbano de nuevas tierras dedicadas con anterioridad y en for-
ma predominante a actividades agricolas y, a través de la intensificacidn-

de la densidad de las tierras urbanas en uso.

Tanto la concentracidn espacial de capital en actividades industriales, co
merciales, financieras, ete., como el elevado crecimientg natural y social
de 1la poblacidnurbana actian en la determinacidn sobre usos asignados al -
suelo urbano, sobre las formas de su produccidn y sobre el tipo de volumen
de la demanda, controlados estos procesos a través de los aparatos juridi-
cos, los mecanismos del mercado y los conflictos de intereses sociales que

convergen sobre el control y apropiacidn del suclo.

Asi, el suelo urbano construido, la forma como se produce, los usos y des-
tings que se le asignan y las caracteristicas de su consumo son reflejo --
del comportamiento del sistema de produccidn en el que estd inserto.

En algunos estudios relacionados con la problemdtica urbana, asi como en -
el discurso oficial, se considera que uno de los graves problemas, sino es

que el principal, en las ciudades es la especulacidn del suelo.

Sin embargo, en estos estudios dificilmente se considera que el suelo, en-
una sociedad donde el sistema capitalista de produccidn es el dominante, -
es ante todo vna mercancia. Y, por otra parte, que el llamado mercado inmo
biliario no se limita a las diferentes transacciones realizades por los --
duefios de los terrenos o los loteadores, sino que cn €l participan tambidn
los sectores industriasles de la construccidn y el sector financiero, quie-



nes junto con los duenos:de 10s Lerrenos participan tanto en la configura-
cidn de la‘ESCEucturé urbana, ‘coma en la captacidn de las rentas de la tie

rre.

La srticulacidn de las actividades de los diversos agentes que participan-
en el mercado inmobiliario, asi como de sus racionalidades, da origen a -
diversas formas de integracidn del mercado que configuran un cuadro hete-
rogéneo tanto entre diversas etapas del desarrollo de una ciudad, como en-

tre submercados.

El iitado es un agente importante en el mercado de tierras de las principa
les dreas urhanas. De manera general, se pueden identificar dos grandes -
’acciones dentro de la politica de suelo urbano del Estado mexicano: 1) la-
constitucidn de reservas territoriales, accidn preventiva; y 2) la regula-

rizacidn de la tenencia de la tierra, medida correctiva.

Can el presente trabajo se pretende identificar y describir las principe -
les caracteristicas de la politica de reservas territoriales patrimonia --
les, tal como se manifestaron durante el periodo 1982-1988, que correspon-
de al sexenio de Miquel De la Madrid, y explicar tentativamente algunos de

sus multiples factores y componentes.

Se parte de la concepcidn de que México es un pais capitalista, con las --
particularidades y especificidades que presenta el desarrollo del capita -
lismo en los paises subdesarrollados y, que ha experimentado, a partir de-

1940, un proceso de urbanizacidn acelerado.

Existe la aceptacidn por parte del Estado de los problemas que acarrea la-
concentracidn terrijtorial, por lo que se han establecido politicas encami-
nades @ cortegir los desequilibrios regionales y, al interior de les ciuda

dades, ordenar y controlar los procesos de urbanizacidn.

Estas politicas se enmarcan en el contexto de un Estado que, por una par--

te, tiene que asegurar y facilitar la acumulacidn de capitsl, pero que tam



bién debe de atender las necesidades de la poblacidn, para lograr su legi-
timacidn y sobrevivencia.

Considerando el enfoque marxista sobre la urbanizacidn capitalista se des-
prende que ésta se enfrenta a ciertas limitaciones o contradicciones, una-
de las cuales es la existencia de la propiedad privada sobre la tierrs y -
la consecuente generacidn y apropiacidn de rentas urbanas.

Es necesario sefialar que en el proceso de generacidn de las rentas y en la
apropiscidn de €stas, el papel del Estado es fundsmental. Alquier (1),-
comenta que toda politica sobre la tierra se traduce por una accidn sobre-
une o varias fuentes de la renta. La significacidn de las medidas sobre -
la tierra adoptadas por un gobierno se concretizan en los resultados que -
tienen en lo que concierne a la renta diferencial I, ls rente diferencial-

IT o ls renta absoluta.

Desde esta perspectiva se pretende ver, hasta qué punto, una intervencidn-
estatal sobre la tierra urbana, como es la politica de constitucién de re-
servas territoriales, impide la formacidn de rentas urbanas o bien, permi-
te la generacidn de las mismas y, en este caso, analizar quién o gquiénes -

se apropian de ellas.

En el dasarrollo de la presents investigacidn se ha utilizado la teoris --
marxista como enfoque tedrico, por considerar que éste aporta los elemen -

tos necesarios para el andlisis realizado.

Sin embargo, los actuales acontecimientos mundiales, sobre todo aquellos -
ocurridos en la U.R.5.S. y en los paises socialistas europeos, han hecho -
pensar que la teoria marxista estd condenads a desaparecer y que el regre-

so al capitalismo, de esos paises, es inminente.

Pero, como lo camenta Gorbachov “...las medidas tomadas hoy por los paises
socialistas pars utilizar las leyes del mercado, las categorias del valor,
etc, pueden aparecer a un observador superficial un retorno en direccidn -



“ 8l capitalismo. ‘ Es'todo- la contrario, . se tr"avLei de ,fovrma's' me‘rjr.;qaj\'t:j,le's en
las_que se mueve. la economia ‘socialista en‘tanto HUs laiec‘cnomi'af del-traba
jo sociei,., W >(2,) o : L EEa
Estos hechos implican que actualmente en las ciencias sociales, principal-
mente, se cucstione no sélo la utilizacidn de la teoria marxista dentro de
las actividades académicas y de investigacidn, sino también la validez de-
sequirla ensefando en las universidades. A este respecto creemos que es -

necesario destacar algunas consideraciones.

En primer lugar, Marx cred un método para el andlisis de las relaciones so
ciales y la transtformacidn de la realidad. Marx y sus seguidores hasta --
Lenin desarrollaron el método del andlisis materialista histdrico, tomando
como base el desarrollo capitalista en algunos paises particulares, espe--
cialmente Inglaterra, para utilizarlo en el estudio ¢ interpretacidn de --
esos mismos paises. Es decir, que estos hombres de ciencia encontraron --
formas mds exactas del conocimiento de la realidad social y se empefiaron -

en el cambio de tal realidad.

A pesar de que el materialismo histdrico adolece de limitaciones y de que-
no fué precisamente desarrollado en este amplio contexto del mundo, su mé-
todo aun puede ofrecer mayor capacidad de andlisis que sus rivales econdmi

cos y politicos y sus aproximaciones y diagndsticos socio-culturales.

A este respecto Gonzdlez Casanova comenta que "...el marxismo es la unica-
filosofia universal. HNinguna antecior ni religioso ni laica, lugrd ser --
ecunénica y €sta que nacid en Occidente, es ya de todos los puntos cardina
les." (3)

En el campo especifico de las cuestiones urbanas, Iracheta plantea que ---
",..el dnico método capaz de unificar disciplinas de tal forma que estas -
puedan dar respuesta a temas como la urbanizacidn, el desarrollo econdmico
y el medio ambiente, es aquel fundamentado en una versidn adecuadamente --
constituida del materialismo ialéctico tal como ha operado dentro de una-



totalidad estructural en el sentido en que Marx lo concibig.” (4)

En segundo lugar, como lo comenta Gondlez Casanova “...entre las sorpresas
histdricas que hoy vivimos se encuentra un auge inesperado de la gran em-~
presa privada, y hasta un endigsamientn de la economia de mercado y su em~

puje frente a la planificada y social.” (5}

Este auge de la empresa privada impljca un mayor desarrollo del modo de ~
produceidn capitalista y, por la tanto, una mayer agudizacidn también de ~
las contradicciones del capitalismo. Por consiguiente, creemos gue, inde~
pendientemente de lo ocurrida en los paises sacialistas y del comino que ~
éstas vayon 8 seguir, la teoria marxista sigue vigente ya que gran parte -~

de su andlisis se centra en el modo de produccidn capitalista.

"Adolfo Gilly afirma que el marxismo -una tearia de la explotacidn, de la~
dominacidn, du la revolucidn y de lo liberacidn~ sigue vigente, pues a fi-
nes del siglo XX la explotacidn s los trabajadores asalariados por parte de
los propiatarios de los medios de produccidn sigue asimismo vigente: Los-
marxistas -reitera- no estancs de acverdo con este estado de cosas. Asi,-~
el lugar del marxismo es el de la rebelidn contra la opresidén y la injus -

ticia." (6)

ta manera comg se estructurd el trabajo es la siguiente: En el primer ca-
pitulo se presenta el Marco Tedrico, en donde se consideraron dos aspec ~-
tos fundamentales para abordar el estudic de la politica de reservas terri
toriales del Estado mexicanc: a) Algunos aspuctos generales del Fstodo me-
xicano y cdmo se ha dado la participocidn de éste en losprocesos de urbani
zacidn del pais, que permiten ubicar el contexto en donde se desorroila le
politica de reservas territoriales; y b} La cuestidn de las rentas urha --
nas, en donde se hace una revisidn general de los enfoques neocldsico y --

marxista sobre el tema.

En el segundo capitulo se presentan, en primer término, algunas conslidera-

cignes generales sobre el sector inmabiliario y, en segundo lugar, el fun-
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cionamiento del mercado inmobiliarie en Méxica.

Finalmente, cl capitule tercero contempla la politica de reservas tevrito-
riales del Estado mexiceno, en donde se considersn los antccedentes, el --
marco juridico, ¢l procedimiento administrative para la constitucidn de --
las reservas y las acciones reslizadas en esta materia durante el periado-
1982-1988.
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MARCO TEORICO

Los andlisis del fendmeno urbano realizados por la sncmlogla clasma has- .
ta la década de los sesenta se centraban bdsicamente,. como-lp comenta ----
Topalav, en el estudio de los comporcamxentos y act.n;udes da’los habn,an -

tes en el medio urbano. (1)
Esta corriente estaba basada en ciertas conceptualizaciones ‘aceptadas co -

munmente:

8).- Los patrones de movilidad y asentamienta dentro-de la-ciudad se asu-

mieron como dados.

b).- Habia una equiparacidn cntre cambios de urbamzacxén -en el nxvel"so—
cial, tecnoldgico y cultural; es decir, la urbanlzecldn se asumia como -~

igual a le modernizacidn.

c).- La introduccidn de valores subjetivos-en el andlisis social urbeno - -
fué identificada en términos de preferencias y toms deidecisicnes al nivel

del individuo.

d}.- Llas crisis sociasles y personales fueron vistas como mal funcionamien
to de la vida urbana. Estas crisis fueron anolizadas en tdrminos de medio
ambiente 0 ecclogia humana en lugar de estructuras sociales o modos de pro

duccidn.

e}.- El acercamiento a la cuestidn urbana se carscterizd por la susencia-
de critica, ignorando el papel del Estado como creador de infreestructura-

asi como su relacidn con la economia y con ls forma urbana. (2)

Sin embargo, @ partir de la década de los setenta diversos autores, como -
Lojkine, Topalov y Harvey, entre otros, introdujeron los conceptos tedri -
cos bdsicos de la teoria werxista en ol andlisis de leos fendmenos urbanos-
de las sociedades capitalistas. (Adn cuando algunos de ellos sean critvica

dos y ubicados como funcionalistas).

-1t -



Estos investigadores "... tratan de utilizar el materialismo histdricc como
mét.odo de trabajo; tratan de partir de la produccidn. de estudiar la civ -
dad como ¢l resultado de procesos de urbanizacidn capitalista y no de con--

siderarla como una realidad ya dada." (3)

Desde este perspectiva tedrica, la ciudad es el luga. donde se concentran--
las condiciones generales de la produccidn capitalista. Estas condiciones-
son, por un lado, condiciones para la produccion y circulacidn del capital-

y, por otro, las condiciones para la reproduccidn de la fuerza de trabajo.

"Desde el punto de vista de la produccidn capitalisti, la fuerza producti -

va socializada de la ciudad es un conjunto de elementas bien concretos.

Es, ante todo, una concentracidn de mano de obra disponible en las diver --
sas calificaciones que la produccidn necesita. Esta mano de obra se produ-
ce gracias a la existencia de medios de consumo sociclizados, asi como de -
formacidn, de aculturacion y encuadramiento, de transporte hacia los luga -
res de produccidn, etc. La ciudad debe, por lo tanto, proveer al capital -

las condiciones de la reproduccidn ampliada de la fuerza de trabajo." (4)

El proceso de reproduccidn de la fuerza de trabajo en su nivel mds simple -
incluye la sotistacciocn de necesidades bidsicas como alimentacidn, vestido, -
etc., y en un nivel ampliado incluye la satisfaccidn de necesidades orien -
tadas a la veproduccidn gencracional de la fuerzo de trabajo tales como: --
la educacicdn, la salud, la cultura, etc. Este proceso de reproduccidn am -

pliada se da a travds del consumo colectivo.

5in embargo, el papel del Estado como proveedor de medios de consumo colec-
tivos no sdlo estd orientado o reproducir 1a fuereza de trabajo, sino que --
también estd encominado a proveer o los capitalistas con facilidades nece -
sarias en el proceso mismo de produccidn, facilidades qbe no son rentables-
y, por lo tanto no pueden ser provistas por el capital privado. En este --

sentido fopalov comenta lo siguiento:

- 12 -



“La ciudad es también la existencia de un conjunto de medios de produccidn
preconstituidos que requieren las empresas industriales: suministros de -
energia y de agua, medios de transporte de mercancias. Todo esto supone -
no sélo la existencia de infraestructuras industriales, sino también su --

funcionamiento, mantenimiento y expansidn." (5)

Ahora bien, los auteres neomarxistas consideran que las relaciones de pro
duccidn capitalista entran en contradiccidn con el movimiento de socializa
cidn urbana de las fuerczas productivas (Topalov), o bien como lo plantea -
Lajkine que el proceso de acumulacidn capitalista imprime una triple limi-

tacidén a toda organizacidn racional, socializada de la urbanizacidn.

"-Un limite ligado al financiamiento de los diferentes elementos que dan a
la vida urbana capitalista su cardcter propio.

-Un limite ligado a la divisidn social del trabajo en todo el territorio y
por consiquiente a la competencia andrquica entre los diferentes agentes -

que ocupan o transforman ¢l espacio urbano.

-Finalmente, un limite nacido de la misma propiedad privada de la tie ----

rra." (6)

El primero de los limtes se refiere a que el capital no producird leos ele
mentos no rentables de la estructura urbana, por una parte, infraestructu-

ras productivas y, por la otra, equipamientos colectivos de consumo.

La bisqueda de ganancias por encima de cualquier otra consideracién, expli
ca la diferencia entre sectores altamente rentables y el sector de consumo
colectivo cuya rentobilidad es restringida y, por lo tanto, no atractiva -
al sector privado, no obstante el papel fundemental que juega este sector-
en la reproduccidn global de las estructuras capitalistas.

El segundo limite estd relacionado con la snarquia en las relacicnes entre
unidades de produccidn. La cbtencion de ganancla como motivo trundamental-
del sistema capitalista provoca que las inversiones se den en localizacio-

nes favorables al capital y que les permita obtener condiciones de rentabi

- 13 -



lidad superiores a la media.

Como consecuencia, cada dia es mds claro que los criterios de localizacidn
utilizados por las empresas, estdn en contradiccidn con las necesidades so
ciales y con la necesidad de una cooperacidn desarrollada en la escala del

territorio nacional.

El tercer limite que las relaciones de produccidn capitalistas oponen a la
socializacidn urbana de las fuerzas productivas, es la apropiacidn privada
de la tierra y, mds especificamente, las acciones de los agentes econdmi -

cos que acluian en el mercado del suelo en las ciuvdades,

“Consecuencia de la apropiacidn privads de la tierra, la fragmentacidn de-
este valor de uso, cuyo consumo por definicidn sélo puede ser colectivo, -
serd un obstdculo, dentro del mismo modo de produccidn capitalista, para -

el desarrollio de las fuerzas productivas sociales.” (7)

A pesar de que en el mercado de svelo participan un gran nimeroc de agentes
de los grupos sociales medios, los grondes qrupos monopdlicos dominan el -
mercado de suelo urbano. En este sentido, Lojkine comenta que la colecti-
vizacidn en el uso del suelo urbano, choca menos con la pequefis propiedad-
urbana, que puede ser expropiada gracias a la existencia de un arsenal le-
gislativo "eticiente"”, fronte a la propiedad privada monopdlica que supone

la abolicidn del modo de produccidn capitalista como tal.

Los limites del desarrolle urbano capitalista enunciados anteriormente, no
pueden ser resueltos por agentes individuales como tampoco per el libre --

funcionamiento del mercado,

De ahi que, como lo comenta Lojkine, es necesaria la intervencidn del Estg
do para resolver, aunque sea temporalmente, el financiamiento de los me --
dios de cunsumo colectiva v de la infraestructura necesaria; la coordina -
cidn en la localizacidn de los diferentes agentes en la estructura urbana;
y la contradiccidn entre el valor del uso colectivo de la ticrra y su apro

piacidn privada.

La posicidn de Lojkine en cuanto al papel del estado en la urbanicacidn ca
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pitalista se inscribe en lu concepcién tradicional marxista sobre el Esta-
do, la cual considera que dste e»s el representante de la clase dominante.

En este sentido, la politica urbanu es definida por este autor comg “con--
tratendencias" creadas por el propio modo de produccidn capitalista para -

atenuar los efectos negativos de la urbanizacidn.

Sin embargo, el desarrollo del capitalismo también trae aparejado el desa-
rrollo de 1a fuerza de las clases populares, lo que implica que las necesi
dades mis elementales de la poblacidn; como la vivienda, la educacidn, la-

salud, etc., sean reconocidas por la ideologia dominunte.

Por lo anterior, Jordi Borja agrega una cuarta contradiccidn o limite del-

desarrollo urbano capitalista:

"El rol del Estado es ademds especialmente contradictoria. Debe cumplir -
a la vez y con los mismos aparatos, funciones que se oponen entre si: ase-
gurar la reproduccion de los medios de produccion, pero servir a la reali-
zacidn de acumulacidn de capital @ travds del uso desenfrenado del suelo;-
garantizar la reproduccion de la fuerza de trabajo pero sin medios sufi---
cientes para crear y mantener el equipamiento colectivo, orgarizar la ciu-
dad al servicio de la produccidn {con la consiguiente concentracidn de ac-
tividad y poblacion) pero procurande que 2l mismo tiempo se asegure el con
trol represive (militar incluido) e idecldgico de las clases populires.

£l desarrollo urbano aumenta @ la vez la importancia de las tarea: con- --
tradictorias del Estade y las presiones que se ejercen sobre dste al miswmo
tiempo que wumentan también las limitaciones que se oponen al cumplimiento

de estas tarcas." (8)

Asi, el papel desempeiiado por el Estado capitalista moderno tiens una do -
ble significacidn: propiciar la acumulacidn de capital y garantizar lo --
paz social.

Para comprender la participacidn del Estado en los procesos de urbaniza --
cidn, y particularmente las politicas relacionadas con el svelo urbano, --



consideramos que es necesariu, por un lado, retomar los aspectos mds gene-
rales sobre el Estado mexicano y, por otro, ver la cuestidn de las rentas-
urbanas.

ASPECTOS GENERALES DEL ESTADO MEXICANO.

Héxico es sin duda un pais capitalista. Lo era desde hace por lo menos --
un siglo. “El modo de produccién capitalista era el dominante en la forma
cidn socioecondmica del pais a través de un proceso largo, dificultoso y -
no exento de rudas contradicciones y conflictos sociales y politices, tan-
to durante las dos ultimas décadas del siglo XIX como en la actualidad y -
durante el periodo porfirista que se prolonga desde finales del siglo has-
ta 1910." (9)

En el caso mexicano, el Estado, desde las postrimerias del porfiriato, par
ticipa en un inéipientc “capitalismo de Estade"; esto, no obstante que los
autores cldsicos que han estudiado el capitalismo monopolista de Estado,-
han atribuido esta cateqoria como exclusiva de los paises més desarrolla -

dos.

En el capitalismo mexicano, los impulsos monopolistas nacionales y extran-
Jjeros se entrelazon y vinculan estrechamente con el Estado, y esto se ex -

presa en la esfera politica con la concentracidn del poder en el gobierno.

"A partir de la primera guerra mundial el hecho estructural mds sobresa - -
liente del imperialismo vier: a ser vl creciente entrelozamiento de los mg
nopolios con el Estado en 1is escalas nacional e internacional y, como lo-
demostré Lenin, la conversiin del capitolismo monopolista, en capitalismo-
monopolista de Estado, a pirtir de ese periodo, primero en slgunas fietrc-
polis europess, mds tarde er las demds y luego, ya en la segunda posgue---

guerra, tambien cn dependencias subdesarroiladas comg México." (10)

Sin embargo, no se puede pensar que el desarrollo del cupitalismo en Méai-
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co dependa tnicamente del exterior, ya que en el pais existe una burguesia
local, que aunque dependiente en muchos aspectos de la burguesia monopdli-
ca mundial, ejerce al interior de la sociedad su dominacidn apoyads en el-
estado.

La Revolucidn Mexicana y, mds especificamente la Constitucidn de 1817, per
mitieron una amplia intervencidn estatal en todos los drdenss de la vida -

econdmica del pais.

£sta intervencidn ha estado destinada a procurar la acumulacidn capitalis-
ta, ya que ¢l Estado interviene en la produccidn de una serie de elementos
que le son necesarios al capital, pero que a éste le resultan poco atractl
vas, por un lado, por las grandes inversiones que suponen y, por otro, de-

bido a la poca "rentabilidad” de las mismas.

Como se vid en el apartado anterior, este aspecto cobra una gran relevan -

cia en los procesos de urbanizacidn.

En este punto nos parece importante sefialar que es, precisamente a partir-
de estos procaesos econdmicos que se empiezan a gestar en el pais como con-
secuencia de su insercidn en el capitalismo mundial, cuando el procesc de-
urbanizacidn empieza a tomar gran importancis, ys que no hsy que olvidar -
que el mndo de localizecidn de las empresas tanto industrialées como de ser

vicios, tendrd un importante impacto en el desarrollo de las ciudades.

Por otra parte, después de la revolucidn, dada la debilidad de les clases-
sociales en el pais, surgid una ceps burocrdtice que consolidg al Estado -
mexicano y corporativizé las expresiones politicas de las clases. Al res-

pecto Bartra comenta lo siguiente:

" Hace mds de medio siglo se inicid la institucionalizacidn del sistema po-
litico autoritario que perdura hasta nuestros dias; a fines de los afos --
veinte el general Pluterco Elias Calles, en medio de uno profunda crisis -
politica-precipitada por el asesinato del gemeral Alvaro Obregdn-, logrd -
domesticar s las fuerzas revolucionarias y colocarlas bsjo la estrecha vi-
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gilancia y control de la nuveva buracracia gubernamental. Con esta finali-
dad se cred el Partido Nacional fevolucionario (ancestro del Partido Revo-

voluciunario Institucional PRI)..." (11)

Asi pues, el Estado mexicano para consolidarse se ha apoyado cn el movi -~
miento organizade y corporativizado de obreros y campesinos, principalmen-
te. El vinculo entre Estado y trabajadores representa, por un lado, con -
trol politico y barreras a la difusidn de ideologias ajenas a la oficial -
pero, a la vez, garantiza la permanencia de cierto contenidu popular, libe

ral y nacional en el comportamiento gubernamental.

Roger Bartra comenta que la gran crisis myndial de 1929 evidencid”...la ng
cesidad de avanzar en las reformas sociales y econgmicas que, adn con ----
orientacidn capitalista, apuntolasen los cimientos populares legimitadores
del nuevo Estado... Asi, las grandes nacionolizaciones y los grandes repar
tos de tierras consolidaron la base campesina y obrera y sentaron las ba -
ses para el desarrollo de un Estado capitalista moderno... la matriz del -
Estado auturitario se encuentra en esa peculiar fusidn del monolitismo po-
1itico con el reformismo social gue ocurrid durante la década de los adfos-

treinta."  (12)

De lo anterior se desprende que ¢l Estado wmexicano, debido a su ideologia-
“revolucionaria" y a su alianza con las clases subalternas, se ha visto --
en la necesidad de ir mds alld de las funciones tradicionales del Estodo -
capitalista, derivadas de 13 necesidad de garantizar la expansidn y la acu
mulacion del capital. Por ello ha creado organismos e instituciones para-
1a defensa de los intercses populares. En esta alianza reside, fundamen -

talmente, la fucrza del Estadoc mexicang.

Esto le ha permito mantener ung autenomia relativa frente a la burquesia y

una autonamia mucho mayor, frente o las clases dominadas.

Bartra considera gren elandlisis del Estado mexicano es necesario retormar

la ecuacidn gramsciona que considera que Estado=sociedad politica + socie-
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dad civil.

“Resulta que las reglas del juego politico sdlo tienen sentido si se en ~-
tienden en la red que une a la maquina de gobicerno con la sociedad civil;-
concretamente, con las urganizl;ciﬂncs del movimiento obirero y campesino, -
con las organi’aciones ewpresariales y con la iglesia, para mencionar sdlo
las mds evidentes. Habria que agregar -entre otros muchos factores- las --
formas de estructuracidn de la cultura y la educacidn, que no por sutiles-
son menos importantes. De vsta forma completariamos los elementos de la-

ecuacidn gramsciana®, (13)

Queda ohora por -definir cvdl ha sido y cdmo se ha dado la participacidn --

del Estado mexicano en los procesos de urhanizacidn del pais.

México experimenta un proceso de urbanizacidn acelerado. Por una parte, -
existe un alto grado de concentracidn territorial de la poblacidn, lo cual
se refleja en los datos arrojados por el X Censo de Poblacidn y Vivienda -
que sefala que para 1980 mds del 27% de la poblacidn total se concentraba-
en las ciudades de México, Guadalajara y Monterrey, y que 34% de la pobla-
cidn total del pais vivia en 110,000 localidades con menos de 2,500 habi -
tantes. Esto signitica que el B6% de la poblacidn del pais se encontraba-
ubicada en centros urbanos.

Por otra parte, la concentracidn territorial tambidn se da “...en la acti-
vidad econdmica (.ndustria, comercio, .finanzas, servicies, ete.), el em -

pleo yeneradu y su obry cura, vl desempleg y sus actividodes de subsisten-

cia, las condiciones gencrales de la reproduccidn de la formacidn social

(infracstructura, servicios cconémicos y sociales), la vida cultural, el

poder politico y sus aparatos. Las dreas metropolitanas de la civdad de -
México, Manterrey, Guadalajara y Puebla, en arados diversos, son los pon -
tos territorales dominantis (no oo dntces) del procese concertreacionalis

ta, y los estructurantes del "sistema vrbano” nacronal..."  (14)

La excesiva concentracion de las actividades dindmicas y de alta producti-



vidad en unas cuantas ciudades, implica que el resto del pais se conforme-
por regiones retrasadas que carecen de los elementos necesarios para desa-
rrollarse, o en todo caso, su desarrollo es comparativamente mds lento.

Nos encontramos asi, ante el llamado "desequilibrio regional® de la econo-

mia mexicana.

En otras palabras, este desequilibrio regional no constituye un problema -~
per se o desarrollado en forma autdnoma, sino que en realidad ese desequi-
librio es el resultado y la consecuencia ldgica del mndelo de desarrollo--
adoptado por el pais a-partir de 1940, y que tuvo como objetivo fundamen--

tal el crecimiento y la integracidn del aparato productive nacional.

“En la posguerra, el desarrolle capitalista agrario orientado al suminis--
tro de alimentos a la nueva poblacidn urbarma, la provisidn de materias pri
mas agricolas a lo industria interna y las exportaciones, la industriali--
zacidn por sustitucidn de importaciones, la correlative ampliacidn del mer
cado interno y la reestructuracidn de las relaciones fronterizas con los -
Estados Unidos, fueron las fuerzas determinantes de la organizacidn del te

rritorio y de la contormacidn del sistema de ciudades.”  (15)

Sin embaryo, el desequilibrio regional es sdlo una de las coras de la mone
da, la otra es que al interior de las ciudades existen grandes y crecien -
tes disparidades svciales y econdmices. Los procesos de urbanizacidn agu-
dizan serios problemas como la escasez de empleo, costos de urbanizacion -
elevados que estdn fuera de las posibilidades financicras del pais y, en -

general problemas politico-mdministrativos, ecoldgicos y sociales.
La problemdtica antes expuesta conlleva la necesidad de la intervencidn --
del Estado para vegular las contradicciones generadas por el modelode disa

rrollo econdmico sequido por el pais.

Se pueden distinguir, ron fines de andlisis, tres etapas en las politicas-

urbanas y regionales del Estado mexicano:

- 20 -



a).-“La primefa'etaba:qe 1920 "3 ‘1940 en“1a que los gobiernds revoluciona-
rios-tuvieron-como principal- objetivo ‘la*creacidn y‘cnnsolidécidn de los -
requisitos minimos para el desarrollo del pais, entre los cuales habria --
que destacar la consclidacidn institucional de los regimenes de gabierno y

el establecimiento de una infraestructura socio-econdmica minima.

"...La politica urhana y regional estaba fundamentalmente encaminada a ---
obras publicas de infraestructura que sirvieran de base al desarrollo in -
dustrial y la creacidn de una red de comunicaciones, sobre todo en el pe -
riodo de la presidencia de Cdrdenas (1934-1840)." (16)

b).- La segunda ctapa de 1940 a 1970 en la que, con mitivo de la Segunda~
Guerra Mundial, se presentaron determinadas caracteristicas econdmicas en-
los mercados internacionales y naclonal, que propiciaron la adopcidn del -
modelo sustitutivo de importaciones y que permite la consolidacidn y am --

pliacidn del aparato productivo nacional.

Una ver establecidos los requisitos minimos del desarrollo econdmico, el -
Estiado mexicano intensificd sus esfuerzos en la promocidn, acondicivnamien
to y proteccion de la actividad econdmica privada, que van desde el casi -
irrestricto cierre de las tranteras a los productos competitivos del ex ---

terior, hasta la minimizacidn de los impuestos por pagar.

A las anteriores concesiones hay que agregar, por supuesto, las cuantiosas
inversiones del sector publico cuyo objetivo fundamental ha sido el de fa-

cilitar la actividad econdmica privada y la capacidad productiva del pais.

"Asi pues, durante mds de cincuenta afos, la politica urbana y regional -
del Estado mexicano osciba entre b priocidad absolota a los wedios de pro
duccion ¢ intercambio y el (avorecimiento preferencial de la acumulacidn -
capitalista. A partir de 1970, un nuevo periodo se abre, una nueva politi

ca urbana se decarrolla durante la presidencia de Luls Clheverrio,"  (17)

c).- La tercera ctapa a partir de 1970 representd una transformacidn cua-



litativa profunda en las politicas urbanas y regionales del Estado. - Cas--
tells considera que las principales expresiones del cambio de estas politi

cas fueron: -

1.-° Lo aparicidn de un verdadero programa pdblica, de amplias pro--

porciones, de vivienda para los trabajadores.

2.- Una politica de regularizacidn de la .enencia ilegal del suelo-

urbano.

3.- Una politica de descentralizacidn regional y de desconcentra --

cidn urbana.

4.- Desarrollo de un nuevo aparato institucional de decisidn politi

ca y de control técnico.

5.- Intento de creacidn de un marco juridico global capaz de susten
tar legalmente las iniciativas reformistas en materia de politica --
de territorio, constituido bdsicamente por la promulgacidn, en 1476,

de la Ley General de Asentamientos Humanos., (18)

Esta etapa, sin embargo, presenta algunas diferenciaciones en el tiempo
El periodo de 1970 a 1975, puso un mayor acento en lo regional; en el pe -
riodo 1976 a 1982 lo urbano cobra preeminencia, y en el periodo de 1982 a-

1988 la preocupacion regional vuelve a cobrar importancia.

En el primer periodo, y congruentemente con la prioridad asignada al desa-
rrollo regional, se intensificd notablemente la accidn gubernamental en el
desarrollo regional. Asi a partir de 1970 se pusieron en marcha miltiples
programas y s¢ crearon nuevas instityciones e instrumentos de politica.
(Creacidn de la Comisidn Naciopal de besuriuvilo Regicnal y de 1a Direccidn
General de Desarrollo Regional; instalacidn de los Comités Promotores del-
Desarrollo Sociogcondmico de los estados COPRODES). (19)
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A partir de 1976, se produce un marcado cambio s favor de la planeacidn Ur
bana; este nuevo enfoque, consideraba la problemdtica urbana, la "cslidad-
de vida” en los asentamientos humanos, mds que los problemas del desarrg--
llo regional dosegquilibrade o la incorporacidn de la dimensidn espacial en

la pragramacitn del desarrol.o.

tl tercer periodo, que inicia en 1982 con el sexenio de De lu Madrid, vuel

ve a poner a lg cyestidn regiunal en el centro de las prewcupaciones.

Por un lodo, se asiste, como lo comenta Daniel Hiernaux, a la estabiliza -
cidn de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia como una dependencia
cada vez mds normativa, relegada a la elaboracidn del discurse y obras ur-
banas. Por otro lado, desde la Secretaria de Pragramacidn y Presupuesto,-
se establece ls nueva ideologis regionnl. La cuestifn regional adguiere -
gran importancia, yo que el Sistems Nacionasl de Planeacidn Democratica, da

un lugar a la creacidn de planes regionales. (20)

En la primera parte del capitulo iII de este Lrabajo se desarrollardn cen-
mds detalle los cambics en la politica wrbana a partir de 1876 y, especifi
camente, lo relacionado con el suelo urbano. FPar ahora, sdlo queremos re-
calcar que es en este contexto en donde se ubica la politica de suelo urba

no del Estado mexicano.

LA CUESTION DE LAS RENTAS URBANAS.

£1 estudio de la renta de la tierra se puede dividir en dos grandes co ---

rrientes: a) la marxista y b) la neocldsica.

"E1 andlisis de la rentz de 1a tierra corresponde al estudio de la distri-
bucicn funcinnal del ingreso, es decir, a las teorias que conducen 2 »nun-
ciar los principias que regulan las preporciooes on que se distribuye el -
producto entre los distintos factores de produccidn de la economia." (21)
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a).- E1 Enfoque Neocldsico.

La teoria neocldsica parte de los conceptos de David Ricardo sobre la ren-

ta de la tierra.

"De acuerdo con Ricardo la renta de la tierra nace de una circunstancia bd-
sica: su escasez. Este economista considera que la renta se origina por-
el hecho de tener que cultivar tierras cada vez menos fértiles; o por el -
hécho de tener que aplicar cada vez mds unidades de capital-trabsjo a una-
dotacidn fija de tierra." (29}

Ricardo ronsidera que el agricultor gue cultiva la tierra menos fértil, no
paga renta. La venta de su produccidn apenas cubre los salarios de los --

trabajadores y la remuneracidn ordinaria del capital.

En cambii, el propietario de la tierra mds productiva exigird que su ingui
lino le pague una renta que serd proporcional a la ventaja que tenga sobre

el agricultor marginal.

La renta es igual a la diferencie de la productividad existente entre la -
tierra marginal y la tierra mejor. En consecuencia, el agricultor margi -

nal y el mds favorecido obtendrdn la misma tasa de beneficio.

Desde el punto de vista de los neocldsicos el precic de los terrenos urba-
nos y el nivel general de las rentas urbanas estdn determinados, come el -

precio de cualquier otra mercincia, por la ofecta y la demanda.

Richardson considera que la oferta de tierra urbana es fija y su valor es-
td determinado por la demanda de espacie central. La naturaleza de la ren
ta urbana quiza resulte mds clara si consideramos un Lipo de utilizacidn -
del sueloc urbano: el comercio minorista. En palabras de Chamberlin se -~

plantea:

"El factor de localizacidn explica la renta de los terrenos urbanos de un-
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modo total, y la de los terrenos agricolas en parte... Ls renta urbana --
surge porque una parcela de tierra puvede vender mds: estd mejor situada --
dentro de una determinada zona ccmercial con relacidn a uwna parte de los -
compradores... El mercado al por menor... contiene elementos de monopolio,
porque el factor de comodidad diferencia el producto en el espacio,.. Lla-
renta de cualquier sitio urbano es una expresidn del valer de privilegio -
monopolistico de proveer servicics al por menor en ese sitio determinado.
La competencia entre los empresarios para obtener estos beneficios de mano
polio es la fuerza que les pone en manos de los propietarios del suelo."-
(23)

Por 1o tanto, la base de la renta urbana se encuentra en la productividad-
urbana ("ser urbanos nos permite aumentar nuestra productividad"}, debido-
a que la ciudad permite economias de escala y economiasde aglomeracidn.

Lo que explica las variaciones de los niveles de renta entre diferentes --
sitios, son las diferencias en productividad que a su vez pueden atribuir-
se a diferencias de accesibilidad.

En el mercado de terrenos urbanos existen una serie de elementos que alte--
ran el juego de la oferta y la demanda y que conforman un mercado de compe
tencia munopolistica, a diferencia del mercado de terrenos agricolas que -
es puramente compelitivo.

Un factor determinante en la i1mperfeccién del mercado es la especulacicn -
de terrenos que los encarece cxcesivamente. *Los propietarios practican -
la retencidn de los terrenos, que reservan en espera de futuras alzas al -
parecer inevitables. Los mdruenes, a menudo excesivos, que descuentan los
agentes nmohiliarios, alientuan a estos dltimos a especular por su propla-
cuenta en lugar de cumplir con su funcidn de intermediarios.”  (24)

Otro factor mds, es la ligo del mercado de terrenos ai mercado de la cons-
truccidn, en la medida en que los fracciuvnadores-constructores, fijan el--
precio de oferta de un terreno en funcidn del precio de reventa probable -
de las construcciones nuevas {casas o edificios). En otras palabras, no -
és el pretiuv 2lte oe los terrenos lo yue ocasiona el precio elevado de las
viviendas, sino exactamente lo contrario, de suerte que los desequilibrias

del mercado de viviendas se transmitenal mercado de terrenos.



Los’ factores antes mencionados: imperfeccidn, especulacidn-y relacidn con--
el mercado de la construccidn provoca ‘que el mercada de- terrenos urbancs -

esté fuertemente orientado al alza.

"...Estas distorciones no alteran el rasgo central del mercado de suelo --
urbano: que el precio (renta) del suelo es una funcidn inversa (tipicamen-
te una funcidn exponencial negativa), de las distancias al centro de la --

ciudad.

Esta funcidn renta/distancia reflejo en primer lugar la influencia de dos-
factores principales: las economias externas y los costos de transporte."-
(25}

Oesde la perspectiva neocldsica la demanda de suela es rigida en razdn del
caracter imperioso de la necesidad de alojamiento; es también, como se co-
mentd anteriormente, una demanda derivada ligada a la demanda final de ofi
cinas, tiendas, viviendas y otros usos del svelo. Entre los factores que-
influyen en la demanda de suelo se pueden considerar el crecimiento de la
poblacidn urbana, la saturacidn del ndcleo central de la ciudad, el aumen-

to de los ingresos y el incremento en los sistemas de transporte.

En cuanto a la oferta de terrenos urbanos considera que es escencialmente-
fija en el centro de las ciudades, y que la oferta de estos puede aumentar
anexionando mds tierras en las afueras de la civdad, lo gue puede estar -
limitado por la existencia de cinturones verdes o controles de planifica -

cidn.

Por dltimo, esta teoria establece, como se menciond anteriormente, que el-
precio de los terrenss urhancs estd determinado por la oferta y la deman--
da. El precio debe fijarse entre un Llimite superior correspondiente gl --
precio miximo que un comprador estd dispuesto a pagar y un limite infe ---
rior, precio minimo en que un vendedor estd dispuesto a vender. Los compo

nentes del precioc del suclo son, segin Uerycke (26), los siguientes:

T



1).- < €1 valor agricola del suelo-{como limi;e inferior) -

y de Tetancisn para . futuras

dadgs del terreno.

4) .- Accesibilidad:

a).- Distancia geogréfica

b) .- Distancia por carrétera mésrcorna
c).- Tiempo de trayecto mds corto

d).- Costo de transporte menos elevado,

Una buena parte de la teoria del uso del suelo urbano desde la perspectiva

neocldsica estd basada en una serie de modelos.
De acuerdo con Richardson, hay dos tipos de modelos:

1).- Los que han enfocada el problema de la localizacidn de las familias-

desde el punto de vista de la estructura macroespacial; y

2).- Los gue centran la atencidn en las elecciones y preferencias comg -~

la basc de las decicicres de loes c1dn, vy que paedria 1lamarse microeco-

ndmica.

"El primer tipo de modelos presenta los costes de desplazamiento al lugar-
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de trebajo (medidos en dinero y/o en tiempo) como la principal variable --
explicativa. En versiones extremas eso significa explicar las decisiones-
de localizacidn de residencia por la minimizacidn de los costes de despla-
zamiento; en sus formas mds modernas y aceptables, estos modelos acentuan-
la importancia de un equilibrio o compensacidn entre los costes de despla-

zamiento y los costes de vivienda..." (27)

El propio Richardson hace una critica a estos modelos, partiendo de que --
la hipdtesis manejada en estos, es que las familias viven lo mds cerca po-
sible de su lugar de trabajo lo que no es congruente con la observacidn em

pirica.

€1 segundo tipo de modelos argumenta que para las familias "...las prefe--
rencias de vivienda (incluidos el tipo de zona y la calidad del medio am--
biente que la familia desea) y las limitaciones financieras, que son ingre
sos y las condicianes y disponibilidad de financiacidn hipotecaria, cons--
tituyen las variables independientes primordiales, y que los costes de des
plazamiento del lugar de trabajo son a lo sumo una determinante secunda---
ria, y en muchos casos estdn determinados residualmente y no tienen ningln

valor explicativo," (28)

El enfoque neocldsico estudia cl problema de la renta de la tierra en el -
contexto del equilibrio parcial, es decir, en condiciones de "ceteris pari
bus" respecto a las variables de los demds mercados. Este tipo de andli- -
sis supone necesariamente que las variables de los otros mercados no se mo
difican, ni perturban significativamente las variables del mercado estudia
do.

Sin embargo, como lo comenta Paul Vielle en un estudio sobre la ciudad de-
Teherdn (29), la conformacidn del espacio no puede entenderse solamente --
por lo factores fisicos, sino que deben incluirse factores histdricos y --
socioldgicos, Esto, desde luegs, no es contemplado en un simple andlisis -

de oferta y demanda de suelo al estilo de los neoclésicos.
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Como se menciond al inicio de este apartado, esta teoria considera que la -
renta de la tierra proviene de la escasez de la misma. "la argumentacidn -
contraria a los marginalistas sefiala que la escasez es producida socialmen-
te y no proviene de un factor nastural, fuera de las decisiones humanas." --
(30}

Por otra parte, la teoria neocldsica contempla la renta como la recompensa-
que recibe la tierra misma por una contribucidn gue es conceptualmente com-
parable a la del trabajo y el capital, lo que no puede aceptarse, ya que, -
como veremos mas adelante, la renta no brota del suelo mismo sino del trabg

bajo invertido en la tierva.

Asimismo, los modelos del uso del suelo urbano parten de una serie de su---
puestos que no son congruentes con la realidad, es decir, son modelos idea-
les. Ademds, no contemplan que el suelo y las edificaciones que se hacen -
sobre €1, tienen diversas caracteristicas y que los actores sociales tienen

diferentes percepciones sobre estos.

Finalmente, estos modelos del uso del suelo urbano asumen la localizacidn -
de viviendas, a través de comportamientos utilitarios de maximizacidn, ----
"...el problema del suelo para los neocldsicos se reduce a idealisados meca
nismos de mercado, capaces de generar un equilibrio urbano basado en la ma-
ximizacidn de 1a utilidad. Es la apologia de la ciudad capitalista. €£s de
cir, se piensa que la mejor ciudad es la que proviene de un complejo siste-
ma especulativo. Para los neocldsicos la especulacidn con tierra y las con
secuentes elevaciones de precios, y las ganancias que lo acompadan resultan
benéficas para la ciudad en la medida que esas actividades permiten reser--
var espacios para usos futuros mds intensivos y productivos...Es decir, se-
argumenta gue o} mercade de tivrra sirve @ la ciudad, cuande en la prdctica
representa uno de sus mds graves problemas, ante lo cual no podemos dejar -

de observar el fuerte peso ideoldgico de estas teorias." (31)

Harvey por su parte, distingue dos tipos de andlisis en la teoria del sve -

lo urbano: 1) los gue centran su atencidn en las caracteristicas del valor
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de uso; 2) los gue se centran en las caracteristicas del valor de casmbio.
Y considera que una adecuada teoria del uso del suelo urbano requiere una
sintesis de ambos aspectos, de manera que se pueda comprender el proceso -

social de cambio de mercancias en el sentido concebide por Marx.
b).- El Enfoque Marxista.

Marx desarrolld en el tomo III del Capital la teoria de la renta de la tie
rra. Para algunos autores, la teoria marxista de la tierra es una adapta--

cidén de la teoria del "Excedente" de Ricardo.

La teoria marxista difiere de la neocldsica que considera la renta como la
ganancia producida por un factor de produccidn escaso, factor comparable -

al trabajo y al capital.

"La renta capitalista del suel: expresa las relaciones entre tres clases -
de la sociedad burquesa: los o:ceros asalariados, los capitalistas y los -
terratenientes. La plusvalia c eada por el trabajo de los obreros asalaria
dos va a parar, ante todo, a m:nos del arrendatario capitalista. Este se -
queda con una parte de ella, en concepto de ganancia media sobre el capi--
tal. La otra parte de la plusvalia que es un remanente sobre la ganancia -
media, tiene que entregarla al arrendatario, al propietario de la tierra,-
en concepto de renta del suelo. Renta capitalista de suelo es la parte de-
la plusvalia que queda después de reducir la ganancia media correspondien-
te al capital invertido en la explotacidn agricola y que se abona al pro--

pietarioc de la finca." (32)

La renta en un sistema capitalista es definida por Marx, como un ingreso -
que perciben los terratenientes y que logran arrebatdrselo a quienes - - -
desean hacer uso de sus tierras. lLa renta es considerada tanto el resvlita~
do de un monopolio de la clase terrateniente sohre un recurso natural, co-
mo una sustraccidn de plusvalia que, de otro modo, resultaria en beneficio

de la clase capitalista.
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"No tiene nada que ver, por lo tanto, con una supuesta e intrinseca produc-
tividad de valor por parte de le tierra, ni de una "remuneracidn" al papel-

del terrateniente en la pruduccidn, que s absolutamente pasivo." (33)

Esta situvacidn se presenta debido a que la tierra es una condicidn necesa -
ria para la produccidn, pero no se puede reproducir por el capital y , ade-

mds, puede ser monopolizada.

Cuando el propietario, en lugar de dar sus tierras en arrendamiento, contra
ta obreros y los explota €1 mismo, se apropia el sélo la renta y la ganan -

cia.

Marx postula la existencia de tres modalidades de renta: la renta diferen -

cial, la renta absocluta y la renta de monopolio.
Renta Diferencial:

La rents diferencial es el excedente de la ganancia sobre la ganancia me --
dia, obtenida en las tierras explotadas en condiciones mds favorables de --
produccidn; esta renta constituye la diferencia entre el precio general de-
produccidn, determinado por las condiciones de ésta en las tierras peores,-

y el precio individual de produccidén en las tierras mejores y medianas. (34)

£l capital que se invierte en condiciones de produccidn mds ventajosas, ---
ademds de la ganancia media sobre el capital invertido, obtienc una ganan--
cia adicional; el precio general regulador de la produccidn (gasto de pro--
duccidn mds ganancia media) de los productos agricolas no depende de las --
condiciones de produccidn en las tierras medias, sino de las peores tierras

cultivadas.

Esto es asi, porquu en primer lugar, las mejores tierras ng alcanrzan a  ---
cubrir la demanda, y en segundo lugar, porque sino se abtiene la ganancia -
media en los peores terrenos, el capital se traslada & otra rama de la eco-

nomia.
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Existen dos formas de renta diferencial:
a) La renta diferencial I; y
b) La renta diferencial II.

Le renta diferencial I se halla relacionadas con la diferente fertilidad del
suelo y la diferente situvacidn de las tierras con respecto al mercado de --

venta de los productos.

La renta diferencial II es producto de la inversidn de trabajo y medios de-
produccidn adicionales en la misma drea de tierra, es decir, de la intensi-

ficacidn de la agricultura. (35)

Este tipo de ganancias extraordinarias existirian dice Marx, independicente-
mente de ls propiedad de la tierra; la propiedad solamente permite la trans

formacidn de esta ganancia extraordinaria en renta.

Renta Absoluta:

Marx, contrariamente a Ricardo, piensa que el terreno menos productive si -

produce renta.

De hecho, el propietario no ofrecerd su tierra a menos de cohrar una renta,

La propiedad juridica sobre la tierra le confiere el poder de "...sustraer-
sy Lietra @ la eaplolacion mientres las condiclones ccondmicas no le permi~

tan valorizarla de tal modo que deje un remanente." (36)
El terrateniente podrd de un cierto modo provocar “Escasez" artificial de-
tierra y esperar que suban suficientemente los precios para cobrar un sobre

precio, la renta absoluta, al productor

Por otra parte, para Marx, la tasa de ganancia en la agricultura es supe---
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rior a la de la industria, £sto suponeuns tasa de plusvalia elevada acompa
fiada de una composicidn organica de capital baja. Esta baja composicidn --
orgdnica se debe fundamentalmente s factores de atraso del capitalismo en-

la agricultura y a las trabas de la propiedad territorial.

Asi, la renta absoluta tiene que ver mds estrechamente con la propiedad --
privada de la tierra, siendo el monopolio de la propiedad territorial el--
que genera este tipo de renta, aunado a la baja composicidn orgdnica del -

capital en la agricultura.
Renta de Monopolio:

La renta de monopolio es el ingreso adicional obtenido cuando el precio es
superior al valor de la mercancia, gracias a condiciones especialmente fa-
vorables. Las mercancias producidas en estas condiciones naturales favora-
bles suelen venderse a precios de monopolio. Los precios de monopolio ----
"...se determinan exclusivamente por la apetencia de compra y la capacidad
de pago de los compradores, independientemente del precio general de pro--

duccidn o el valor de los productos.

Una vifia que produce vino de una calidad excepcional y que sélo puede pro
ducirse en una cantidad relativamente escasa, podrd imponer un precio de-
monopolio." (37)

Este concepto de renta monopdlica es muy contradictorio en el pensamiento
marxista de la renta, y suele provocar clertas confusiones, ya que la ren

ta absoluta tiene elmentos monapdlicos.

La rents del suelo no existe solamente en la agricultura. La perciben tam
bidn los propivtarivs de aqueilos Lerrenus de cuyo subsuelo se extrasn -~
materias primas (minerales, corbdn, petrdleo, etc) y también de los terre
nos en la ciudades, en los que se construyen viviendas, industrias, comer

cios, edificios pdblicos, etc.
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La teoria de la renta de la tierra elaborada por Marx tiene un doble cardc-
ter como lo comenta Jaramillo. Por una parte, "...constituye una teoria ge-
neral, pues suministra los elementos bdsicos para la comprensidn de la exis
tencia social de la propiedad territorial en el capitalismo; pero, por otra
parte, su exposicidn apunta a la explicacidn de una de sus manifestaciones,

la renta del suvelo agricola.” (39)

Es importante por lo tanto, comenta este autor, establecer la distincidn en
1a exposicidn de Marx de aquellos elementos generales y aquellos que sélo -

estdn conectados con el caso agricola.

Las rentas urbanas y las rentas rurales constituyen dos modalidades de pre-
sentacidn de un mismo fendmeno: la existencia social de la propiedad terri-

torial en el capitalismo.

Por lo tanto, no es posible traslador mecdnicamente el estudic sobre la ren
ta agricola al estudio de la renta urbana. El suelo agricola constituye. --
realmente un insumo a la produccidn de granos mientras que el suelo en la -
industria de la construccidn sirve solamente de soporte a los edificios sin
entrar realmente en el proceso productivo,
.

En el caso urbano, "...la relacidn humana con la tierra adjuiere otro senti
do; ya no van a ser las propliedades vegetales de désta las gue tienen que --
ver con su objetivacidn, §ino vtra de sus caracteristicas: su potenciali -
dad de proporcionar espacio, lugar fisice para desarrollar actividades.” --
(39)

Las Rentas Urbanas:
£l origen de las rentas diferenciales, qgue existen independicntemente de la
propiedad del suelo, es distinto en el caso agricola y en el urbano. En el

primero, proviene de las distintas productividades de los suelos de diferen

tes calidades y de su localizacién. En el segundo, las rentas diferencia -
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les derivan de una serie de mecanismos que actuan interdependientemente.
Veamos algunos concueptos de diferentes autores sobre este tipo de rentas --

urbanas.

Para Ldpez Romdn (40), la renta diferencial I surge por factores de locali-
zacidn, dentro de la ciudad, de determinados lotes y parcelas. Las venta -

jas de constructibilidad y accesibilidad, por una parte, y las de situacidn

social, por otra, son las dos manifestaciones que alimentan a este tipo de-

renta diferencial,

La renta diferencial II es producto de las diferencias entre parcelas por -
concepto de inversiones de capital, ya sea en el lote (construcciones, co -
nexiones domiciliarias, etc.) o en la ciudad (equipamiento, infraestructura

y servicios). (Los subrayados son del autor).

Alquier comenta que "... el concepto de localizacidn es utilizable (en el -
caso urbana), con ia condicidn de dar a la renta diferencial I una signifi-
cacidn distinta cuando se pasa el limite de la aglomeracidn’ Por otro la -
do,"... el concepto de fertilidad con un contenido diferente, permanece vd-
lido. Los coeficientes de ocupacidn de los suelos, por ejemplo, confieren-
a los terrenos una cierta fertilidad intrinseca; el términc mds apropiado -

serd, entonces, el de constructibilidad." (41)

Por su parte, Lipietz considera que las ganancias extraordinarias generadas
por la propia industria de la construccidn estdn moduladas por factores lo-
cales que conducen a rentas dilerenciales,  Lske ootor divide estus facly -

res locales en exdgenos y enddgenos.

Los primeros son los que dependen de la voluntad del financista y promotor-

y los otros son los que no dependen de su voluntad,

Como factor exdgeno tenemos, por ejemplo, el caso de construcciones que de-
penden de la naturaleza del suelo sobre el cual se va a construir el edifi-



cio. Si el suela es de mala calidad, los costos de construccidn sersn ma -
yores y bajardn las ganancias extraerdinarias y las rentas en este punto.

(andloga & la renta diferencial I agricola).

Hay también factores enddgencs en la construccidn, gque nacen de las distin
tss intensidades de construccidn. En un lote especifico se construyen edi-
ficios mds altos gque en otra parte y se necesita un uso mds intensivo de -
capital para construir ta abra. Ls cantidad de capital invertido depende -
de la voluntad del constructor, sin embarge depende también y, sobre todo,
de las normas legoles que limitan la densidad de construccidn. (andloga a-

la renta diferencial 1I de la agricultura). (42)

—~

a caonfusidn presentada entre la renta absoluta y la monopdlica en el caso

de la agricultura ¢s aun mds complicada en el caso urbano.

Cisneros comenta que algunos autores marxistas sebre la renta urbana, como
Topalov, Smolka, Jaramiliu y otros, aceptan la existencia de una renta ma-
nophilics urbana. tn cambio, atros coma Yujnovsky, Lipietz, Hardoy y otros,

consideran que ests entra en la concepcidn de la renta absoluta,

Al igual que en el estudio de ‘a renta agricols surge en el caso urbang co
mo problema importante el pos. le rezage tecnoldgice de la industria de la
construccidn respecto o las dends industrias y pasibles diferencias en sus
respectivas composicianes orgsricas de cepitol, lo que provocaria una ga--

nancia extraordinaria.

Sin embargo, la renta {sobreganancia) provacada por este factor, como lo -
anentan Lipietz y Topalov, no pasa a manos del terrateniente sino gue el -
capilal inmobiliario se apropis prdcticamente de esta renta. Eventuvalmente
el terrateniente se podria aproplar de este tipy Ji rentn <3 supiera con -
exactitwi que tipo de construcciones se van o realizar sohre el terreno --
que vende al capital aemobiliario, lo que puede ser dificil, debido a que-
dsLe adguiere con mucha anticipacidr {os terrenos, como se da, por lo gene

ral, en al case de Méxivo.



déficit de estos bienes, le que conduce & una situacidn donde los precios-
de los mismos pueden estar determinados por "la. aspetencia de compra y la -
capacidad de pago de los campradores, independientemente del precio gene ~
ral de produccidn”, es decir, a precios de monopolio; lo que puede supaner
que la renta de la tierra adguiera un cardcter monopdlica,

Sin embarge, no hay gue clvidar que ese déficit de vivienda y de la tierra
urbana es, finalmente, provocado por los propietarios que rehusan gperar -
en ¢l mercado de tierra hasta tanto exista escasez, con el fin de abtener-
mejores precios.

Esta no quiere decir que, en el caso urbano, no puedan presentarse rentas-

"

de monopolio. "...Las rentas de monupolic se deben o la condicidn privili
giada y udnica que tiene una parcels con respecta a las demds, por las con-

diciones que sean.” (44)

Podria ser, por ejemplo, un terreno con una vista excepcional. Pere lo im
portante, lo que hay que destacar, es que si bien padria haber rentas de -
mongpolic en los terrenos de las ciudades, en el case urbano las rentas ab

solutas y diferenciales,serian las detarminantes.
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CAPITULO Il - EL MERCADD INMOBILIARIO EN MEXICO



EL MERCAOU INMOBILIARIO EN MEXICO.

El mercado de suelo urbano estd inteyrade por una gran cantidad de “submer-
cados, tales coma son: ol habitucional; industrial, comercial, etc., los -
que a su vez se¢ subdiviven seguin los estrates de ingrcsos a-quienes:se di-.

rige la oferta.

La demanda principal de suelo urbane es la habitacional. Un:importante ~-
sector demandante de oste recurso os ¢l constituide porsla pablacidn mi---
grante que viene a integrarse, por lo,general, a las dreas que circundan -
las civdades, aunade al crecimiento natural de la poblacidn en las propias

cludades.

Debido o que los problemas mds agudos de la dumanda de suelo’se presentan~
para la vivienda y, dado que lo politica de reservas territorinles estsd en
caminado & cubeir esas necestdudes, en este trabajn se hard referericia-so-

lamente ol mercado habitacignal.

"Bl mercade de ticercas es el dmbito en donde se encuentran 1os brovﬁotnfes—'
individuales, los sectures sociales y la politica del Estado. Por mercade
de tierras debe entenderse no el dmbito de encuentes entre la oferta y- la-

demanda, sino ¢! dmbito donde se realiza la plusvalia.

La tierra es una mercancia de caracreristicas particulares, pues se conti-
yura como un volor de uso (fas actividales humanas no pueden prescindiv de
un soporte materin!) oo producido por el wrabajo bomaems, pero no ohatante,
vt suseeptatite deoser wnnapabrcady v etiigenadn, Ta por To tanla, oo mer

canclit, y como tat deberd ser estodiada.™ (1)

Como «l de las demis mercancias, el mercado de suelo varis con los ciclos-
de auge y de depresion de la economia con la caracteristics peculisr de --

que este mercado es oun retugro de cersinnes inproductivos sometido a la-

especulacidn, duranite un large periodo de afos, por la creciente demands y

el proceso de crecimienta de las ciudades.

Rl




", .13 especulacidn’ inmabiliaria urbnn'f e modn general, -os, en el m.\rén~
del-capitalismo; una forma.por ta cual los propretarios. de la tierra 18:1«-
ben.una renta transferida de los otros sectores productivos de 1a economla
especialmente por medio de las inversiones piblicas en infraestructura ¥.--
servicius urbanos... Esa ganancias, derivada de una mejora publica, es la'-
que definimos- como especulativa, ya qué no es el resultado de i{nvAers'iones de

sus propietarios, sino de la colectividad." (2)

Ceisse y Sabatini comentan que la cspcculacmn adopba dos modahdades' Leie

la "monopdlica” y la "compet.ltlva“

La primera se refiere a que gran parte de la tierra disporible para el cre-
cimiento urbano estd “bajo el -control de.unas.pocas familias o empresas lo-
teadaras y construcLoras, . lo que hace pomble qui ‘iinos |mcus .thr(‘n (hn'c

tamente los precios de mercado.

La especulacidn competitiva se da cuando’amplios‘sectores de: ingresos mn:-

dios,se suman @ los inversionistos de altos ingreses en la compra-de tie<--

rras ante la seguridad de que su valorizacidn se-elevard por encima del ri

mo inflacionario. (3)

Lo especulacidn inmobiliaria tanto con la tierra rural, en las inmediacio -
nes de las civdades, ante la expectativa de que se transforme en urbana, co
mo en las tierras urbanias al interior de las ciudades, implica que la mayo-

ria de la poblacidn no tenga acceso a este recurso.

Asimismo, ha contribudo a minar Lo eficiencia de Jas roversiones piblicas-
en infraestructura, en la medida en que dreas equipadas no son utilizadas, -
otras deberdn ser incorporadas con la consecuente exboensidn de o intraes

Lructura y 1os servicios.

Par otra parte, e posible distingeoe dos Lipos de mercadng de Liere pari

"

vivienda, «oottl mereadu cunvencional gue proves de Lierca y oviviendi o -

la demanda solvente, y el mercado no convencional que en razén directa i Su
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magnitud, atiende a sectares .desmuy hajos ingresos y tamhisn o aquellas si
"

tuados en el limite de la‘insolvencia para una oferts dads de tierra ." --

(4)

Antes de iniciar el analisis del mercado de suelo urbano en México, creemos
necesario hacer algunas consideraciones generales sobre el sector inmobilia
rio.

El capital inmobiliario es una parte especializada del capital social que -
estd sujeto a las leyes generales de la acumulacicdn capitalista y, por lo -
tanto, sujeto a sus contradicciones.

Topalov define al sector inmobiliario como “...el sector que produce y hace
qircular las mercancias inmobiliarias. Este sector incluye, claro ustd, la-
industria de la construccidn y, también, todas las otras actividades capita
listas que intervienen en el ciclo de conjunto del capital en el sector: la
promocidn inmobiliaria, los rentistas inmobiliarios y el crédito inmobilia-

rio.” (5)

Como se desprende de esta definicidn, en el sector inmobiliario participan-
tres tipos de capitales: el capital invertido en terrenos, el capital de la
construccidn y el capital financiero.

El promoter inmobiliario es aquel que libera al terreno para destinarlo a -
un nuevo uso, y hace asi posible la produccidn sobre el terreno. En térmi--
nos generales, el promotor compra un terreno y concibe un programa, contra-
ta arquitectos paro realizar el proyecto y luego la construccidn. Una vez -
construide vende recuperande el capital comprometido mds la ganancia, como-
lu cumenta Topatov, “el motor de la operacidn es la valorizacidn del capi--

tal de promocidn."
La racionalidad empresarial de una promotora inmobiliaria, que Topalov deno

mina como "el cdlculo hacia atrds", puede resumirse esquemdticamente en la-

siguientes pasos:  (6)
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1y.- ELl promotor inmobilisrio concibe un pragrama; cudntos metros requ1ere

para cada producto inmabiliario (viviendas, comercio, etc ).

2) - Evelua 105 precios que va a poder cobrar por cads uno de sus pruduc-

tos,.” A partir de aqui comienza el cédlculo hacia atrds.

3) .- A partir del precia tentativo de venta deduce el bastq‘de'éohstruc
cidn de los edificios. ; ’

4) .- De lo que resta, deduce el acondicionamiento del terreno que incluye~
el costo de conexidn de las redes y el costo de equipamiento e ihfraestrug
tura necesarios (sdle del terreno en cuestidn), y gue puede variar segun -

las localizaciones, lo que permite una sobreganancia de localizacidn.

5).- Despuds de restar los costas de scondicionamiento al precio tenastivo-
de venta, el pramctor tiene una estimacidn de un “remanente® a repartir en
tre el precie 3 pagar por el terreno y la ganancia bruta de promocidn.

Esta Jltima tendrd que ser ecquivalente a la tasa media de gansncia de la -
economia, porque de lo contrario el promoter inmobjiliarie trasladaria su -

inversidn a otra rams de la economia.

6).- La diferencia es lo que puede repartirse entre el promotar y el pro--
pietario: la sobreganancia localizada, la renta del suelo,que no poe en jue
go la ganancia media. Por lo tanto, no es la renta la que determina el --
precia del terrens, sino que es la gananciao del coprtal ta quo determing -

la formacidn y el volumen mdximo de 1a remta.

El grado en gue el promotor debd cuspartir las gacancias rentistas del pro-
yecto con el propivtaric original de los terrenos, depende bdsicamente del
momenta en que se compra el terreng. Si les terrenss son adquiridos con--
muchos anos de anticipacidn, con seguridad habrd cedido al propietaric del
svelo una parte menor del remanente, gue sioel Lerceno seocompes para Lo

ejecucidn tnmediata,
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Oebido que la tierra no es susceptible de ser uvsada para:fines urbanos. sin

un minimo de inversiones, consistentes en draestructara  y servicios y -
finalmente viviendas, el capital inmobiliario tiene que establecer relacio
nes con otras fracciones del capital, como el capital industrial de la - -

construccién y el capital financiero.

La industria de la construccidn participa en el mercado de suelo urbano y-
edificios actuando especificamente dentro de la esfera de la produccidn. -
"...el capital industrial de la edificacidn encuentro una de las condicio-
nes de la produccidn, el suelo, como un obstdculo recurrente que reaparece
al comienzo de cada ciclo productivo.

£l promotor compra, en un primer momento, un terreno. Luego encarga y com-
pra el edificio ol industrial de la construccidn. El capital de promoncidn-
funciona, pur lo tanto, para el copital industrial, como un capital de cir
culacidn, es decir, como un capitalaqe toma la forma de mercancias antes -
que esta mercancia encuentre los fondos del ususario final.,” (7)

Por otra parte, el largo periodo de rotacidn del capttal en la industria -
de la construccidn hace 1ndispensable la participacidn del capital creditl
cio. La intervencidn del capital bancario en la circulucidn del suelo urba
nizado con construcciones, facilita la realizacidn de la ganancis especula

tiva que obticne el capital inmobiliario.

El mercado inmobiliario tiende a una creciente integracidn de las diferen-

tes actividades y agentes en torno al capital financiero.

Cono se puede nbservar, les capitales invertidos en el sector inmobiliaric
residencial pueden ser de tres tipos, De ahi gque se¢ pueden identificar - -
tees fuentes principales de ganancia en la actividad inmobiliaria:  la ren-
ta de la tierra, lo vtilldad del cepitul invertido en la construccidn y el
interés del capital finmanciero. g

Esta divisidn de capitales no implica necesariamente que .estos estén en --

.48 -



diferentes manos, ya que se puede dar el caso de "proyectos integrados" en-

donde una sola empresa coordina la ejecucidn de las distintas fases.

En estos casosla distribucidn de la renta entre agentes es mds difusa.Pero,
como lo comentan Geisse y Sabatini, se puede "...fundamentar la hipdtesis -
de que la renta de la tierra captada en un proyecto "integrado" excede del-
pago al propietario del terreno. Los agentes promotres, financistas y otros
intermediarios, también participan en 1a apropiacidn de la renta de la tie-
rra. Esto, porque sus ganancias excederian la tasa media de los capitales -
comprometidos por ellos en el proyecto. La razdn detras de esta afirmacidn-
es que los usos de la tilerra cambian con las inversiones de capital que so-
bre ellas se realizan bajo la presidn de la demanda. Los cambios de uso van

acompaniados de una valorizacidn de la tierra." (8)

£l Mercado Inmobiliario en México.

En México, se pueden identificar tres grandes grupos de sectores que parti-
cipan en el mercado de tierra, de acuerdo al tipo de acciones que realizan-
en torne al suelo: el privade, organizado a través de la actividad inmobi--

liaria; el publico y el social.

Los dos primerasgrupos se ubican dentro del mercado convencional y el Witi-

mo en el mercado no convencional, definidos anteriormente.

"En cuanto a la incorporacidin de tierra al crecimiento urbano del pais, la-
accidn pdblica, a través de los programas de vivienda, produce cerca de 14%
de los incrementos; la accidn privada, a través de la actividoed inmohilia--
ria y fraccionamientos, genera cerca del 32%. En consecuencia, el 54% del -
crecimiento urbano se produce fuera del mercado formal." (9)

a).- Sector privado,

Dada la capacidad financiera de los agentes privados, & través del capital -
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inmebiliario, y @ las caracteristicas juridicas del régimen de propiedad -
privada en el pais, un volumen importante de la oferta de tierra es domina
da por este sector, determinands el comportamiento al que se encuentran sSu-

jetos los sgentes de los otros sectores.

Esta fraccidn del capital surge de wanera importante en el pafs a partir -
de 1860, aic en que las ciudades, y sobre todo la ciudad de México, reci -
ben un gran impulsa. “...en los afics setenta comienza a activarse en gran
de el negocio de las fraccicnadoras, cuando menas en cuanto a la superfi ~
cie promedia por fraccionsmiento, y os posible observar fuertes lazas en -
tre grupos econdmicos poderasos y promotoras privadas. Por otra parte, co
mienzan a intervenir activamente en el mercado de svelo y vivienda urbana-

el capital financicro y el de ls construccidn." (10}

Las inversiones inmobiliarias privadss se convirtieron asi, en una via de-
acumylacidn privada de capitales, fundamentalmente por la apropiacidn de ~
ls plusvalis generads por la tierra urbana en el proceso de su explotacidn

como soporte fisico de las actividades urbanas,

"De acuerdo can el monto de su capital, las caracteristicas de los hienes-
que ofrecen, las superficies de los fraccionamientos y lss clases sociales
a las cuales se dirige el producto, existen tode tipo de fraccionadoras, -
desde la gran empresa capitalista moderna hasts los pequefos promotares --

individuales que operan en el mercado de suelo y viviends urbanes." (11}

Las empresas inmobiliarias privadas realizan grandes inversiones en la com
pra de terrenos no urbanizados, generalmente en la periferia de las ciuda~
des, en espera del crecimiento de ls mancha urbana y la introduceidn de -~

infrasstructura.

Las précticas especulativas y monopdlicas que ejerce ¢l capital inmabilia-
ric se manifiestan a través de la concentracidn de grandes extensiones de~
tierra, en especial para vivienda, lo cual posibilita la clevacidn de los-

precios del suelo y la aprupiacidn del valer generago por factores de loca

- 50 -



lizacidn y accesibilidad de los terrenos y.por:los servicio

por el Estado.

Esta concentracién de tierras por parte de este sector ha sido constituida.
en muchos casos, por terrenos de origen ejidal y comunal aledailo a las ciu
dades. En este sentido, las sutoriades”...no sdlo constribuyeron a expan-
dir la mancha urbana habitacional al conceder autorizaciones de fracciona-
mientos de grandes extensiones de tierra, en la gran mayoria de los casos-
a capitalistas privados, sino que también constribuyeron a revertir el pro
ceso de "colectivizacidn" de tierras emanado de la revolucidn, al aceptar-
reintroducir en el mercado privade grandes extensiocnes de tierra que perte
necian a la sociedad como un todo, al formar parte de un régimen de pro --
piedad ejidal, comunal o estatal." (12)

Lo anterior se puede constatar con los siguientes datos para el caso de la
Ciudad de México y para el Estado de México, que aparecen en -un articulo -
de Martho Schteingart. (13)

En el Distrito Federal, la transformacidn de los terrenos ejidales y comu-
nales a8 usas urbanos se ha producido de la siguiente manera: Para uso ha-
bitacional ha cubierto, en general, mds del 85% de la supevficie ejidal --
urbanizada, pero cntre 1950 y 1960 ess proporcidn desciende al 62X, debida
al gran aumento experimentado en la superficie destinada a la industria y-
los servicios, que en esos afos alcanzen el 10.8% y 26.1% del total, res--
pectivamente. En afios posteriores a esta época, y hastd 19875 (periodo con
siderado para el andlisis por la autora) los porcentajes son mucho menores
para la industria, entre el 1% y 4%, y alrededor del 9% para los servicios,

anuldndose en los vltimos ados del periodo considerado.

En cuanto a la utilicacidn de terrenos ejidales por tipo de colonias se¢ --
tienen los siguientes porcentajes: colonias populares entre el 1.7% y ---
8.1%; para vivienda de clase media oscila entre ¢l 80.3% y el 36,7% duran-
te el periodo, por lo que se observa una tendencia a decrecer; la vivienda

para sectores de altos recursos Ma ocupado aproximadanente entre el 7.5% y el
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13% del 'totarl, e!éeptuando ;los‘ afias-cincuenta en:las qup cubre casi el 23%.

Los terrenos comunales tienen tambiédn una alta nmpnrmdh ‘e usibs habita
cionales {entre el 77% y el B8%) cun un mayor peso de colonias populares -
(entre el 5.6% y el 12,B%) y con porcentajes similares a los de los terre-
nos ejidales para la viviends de ingresos medias (63% y 72% del totsl).

En el Estado de México, la transformacidn de los terrenos ejidales y comu-
nales a usos urbanos se ha producido de la siguiente manera: por una par-
te, se presenta también aqui una gren preponderancia de usos habitaciona--
les (74.8% en ¢l caso de la tierra ejidal y 86.3% en la comunal) y un pesa
mucho menor de la industria y los servicios {17.4% y 13% para la industria;
7.8% y 0.7% para los servicios, sobre terrenos ejidales y comunales, res -

pectivamente).

Al mismo tiempo tse da dentro de la utilizacidn habitacional de los terre -
nos ejidales, un gran porcentaje dedicado a asentamientos residenciales pa
ra estratos de altos ingresos (40.8% del total) mientras las colonias popy
lares sdlo cubren el 10%. tLa distribucidn es mds favorable a los sectores
populares en el caso de los terrenos comunales (un 26.4% del total ha side

acupado por asentamientos residenciales y un 20.6% por colonias populares).

De lo anterior, se desprende que ¢n el §.f. del 48 al 31% de la mancha ubona
twe ha ocupado terrenos ejidales y comunales en las diferentes etapas ana-
lizadas, no ha comprendido uvsos de "utilidad pdblica" o "interés social",-
tal como es contemplado por la Ley. En el fstado de México ese porcenta-

Je es muy superior, alecanzando casi el 70%.

Asi, las inversiones en infraestructora wurbana y 1a privatizacidn de la --
tierra colectiva ha apoyado la formscién y la aspropiacion de elevadas ni--
veles de rentas absolutas y diferencisles por parle de lus sectores domi--

nantes, representados en este caso por el capitsl inmobiliaric.

Lta ldgica dc operacidn de las cmpresas inmobiliarias se traduce, por un la
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do, en la canalizacidn de inversiones hacias actividades no productivas y,
por otro, en la subutilizacidn de la infraestructura y el equipamiento, en
contraste con el crecimiento de las ciudades y las crecientes demandas de-

vivienda, en especial de la poblacidn de menores ingresos.

b) .- Sector Pdblico.

El Estado actyda tanto como regulador de las caracteristicas del suelo, co-
mo directamente en su proceso de produccidn; son los casos de los fraccio-

namientos con fines habitacionales y de obras pidblicas.

Las acciones del sector piblico en relacidén al suelo urbano fueron clasifi
cados por la Subsecretaria de Asentamientos Humanos dependiente de 'la ----
SAHOP durante el sexenio de 1976 a 1982, en directas, reguladoras e induc-
tivas. (14)

Se entiende por accidn directa aguella que parte de la adquisicidn del -~
suelo para conseguir un uso determinado, ya sea mediante la concesidn, la-

venta o la renta del mismo.

Dentro de estas acciones se encuentran la expropiacidn y la regularizacidn
de la tenencia de la tierra, funciones exclusivas del sector piblico. La-
compra venta es la unica accidn sobre la tierra que realiza tanto el sec -

tor pyblico como el privado y el social.

l.os organismos piblicos yue cjercen ung aeeion derecla sobre la Lierra son
aquelles, con facultad para tramitar expropiaciones con un fin piblico es-
pecitico. Oentro de las exproplacicnes se encuentran aquellas dn tierra

ejidal o comunal que tengan por objeto crear (raccionamientos urbanos, o -

donde existan asentamlentos humanos irregulares.

Otro grupo de agentes quu intervienen con acclones directas scbre la tie -

rra, lo comprenden los organismos pdblicos que realizan operaciones de com



pra venta de tlerras o reciben expruplac1ones

publicos también 1nnerv;enen en . acciones dlrectas en elrpraceso de regula—'

rizecidn de la tenencia de la tierri.

Por otro lado, se encuentran los sgentes piblicos que intervienen en el --
mercado de suelo a través de acciones reguladoras. Se entiende por ac -
cidn reguladora el definir las normas aplicables a los diferentes usos es-
tableciendo sus posibilidades y limitaciones en funcidn de normas de com -
portamiento y de la intensidad de ascuerdo a la infraestructura, el equipa-
miento y los propdsitos generales de desarrollo urbano; guien realice un -
desarrollo ya sea publico o privado tiene la obligacidn de ejecutar las --
obras correspondientes de acuerde a los destinos establecidos.

Los agentes publicos son los unicos capaces de establecer este tipo de ac~
cilones. Ejecutan acciones requladoras y de control en el nivel estatal --
los registros publicos de la propiedad y los catastros fiscales de acuerdo
a la Ley General de Asentamientos Humanos. También se llevan a cabo este-
tipo de acciones a través de los registros de los planes de desarrollo ur-

bano en sus tres niveles: el federal, el estatal y el municipal.

Finalmente, se encuentran las acciones inductivas que son aquellas que eje
cutan organismgs que pertenecen a otro sector de la administracidn publica,
pero que producen efectos marcados sobre el sector de asentamientos humg -
nos. Estas acciones se realizan bdsicamente mediante el régimen fiscal y -

los regimenes crediticio y fimanciero.

Para fines de este trabajo nos referiremos exclusivamenite a las acciones -
directas que el sector pdblico realiza sobre el suelo urbano, ya que la --
constitucidn de reservas territoriales estd dentro de este tipo de accio -

nes.
£l Cstado recenoce nue se deben do sequir dos 1ineas dentra de la politi -

ca de ‘suclo urbuno: una ormentada @ las situaciones de urgencio, creadas

por las presiones demograficas y sus desequilibrios y, la otra orientada a
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18 prevencidn y regulacidn de los asentamientos humanos. Es decir, que.son:

necesarias acciones correctivas y también acclones preventivas.

Dentro de estas yltimas se ecuentra la constitucidn de :esérvasrnerritorigb,‘
les, a la cual haremos referoncia ampliamente en el capitvlo III. de este-

trabajo.

En cuento a las acciones correctivas, los procedimientos de expropiacidn-
y regularizacidn de la tenencia de la tierra han adquirido en los Ultimos-
afos una creciente importancia, ya que involucran una accidn masiva del ts

tado sobre las relaciones sociales de la propiedad en torno al suelo.

Las demandas de suelo para desarrollo urbano de los diferentes sectores de
la poblacidn, como se menciond anteriormente, se han solucionado, en gene-
ral, a través de la expropiacidn de terrenos de propieded ejidal o comunal

mds proximos a las dreas urbanas.

"En el Distrito Federal, entre 1940 y 1975, el crecimiento de la mancha ur-
bana se produjo en un 52.8% sobre propiedad privada, en un 26.5% sobre - -
tierra comunal y en un 20.7% sobre propiedad ejidal. E£s decir, gque un poco
menos de la mitad del crecimiento urbano se ha dado sobre tierra de cardc-

ter colectivo." (15)

Par sy parte, el crecimiento de la mancha urbana sobre el Estado de México
se ha dedo en Tforma total o parcial sobre doce municipios. "Ese crecimien
to se ha dado en un 21.9% sobre tierra ejidal, en on 27.5% sobre Lierro

comunal, en un 27.8% sobre tierra estatal (producto de la desecacién del -

Lago de Texcoco} y en un 22.8% sabre tierra privada.” (18)

Sin embargo, la desvinculacidn entre las politicas de expropiacidn y las -
politicas de desarrollo urbano, ha reforzado el cardcter especulativo del-
mercado inmobiliario, yo que la expropiscidn permite incorporar terrenos -
agricolas a este mercado, implicando que la propiedad social agraria se --

sujete a los mecanismos de la wferta y la demanda.
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" g1 tratamiento juridico-administrativo al suelo incorporade de esta. mane-
i‘n {expropiacidn}, presenta una dualidad, seguin se considere agrario ¢ urba
no. La Ley de la Reforma Agraria regula los reyimenes ejidal y comunal, la
Legislacidn de Asentamientos Humanos reguloa y ordena el crecimiento y el ---
desarrollo de los centros de poblacidn, con lo cual sec presentan situacio -
nes de simultaneidad de atribuciones sobre las mismas :drcas, debido particy
larmente a la indefinicidn de la legislacidn subre atribuciones y responsa-
bilidades. Mo se establece en que fase del proceso el suelo ejidal pasa a-
ser requlado por lo planeacidn y ordenamientos urbanos; los mecanismos y --
dependencias son muchas, con atribuciones, funcicnes y competencias poco --
definidas, produciéndose multiplicidad de instancias administrativas que --
prolongan y hacen mds costoso cl proceso.” (17)

Por lo tanto, la expropiacicdn de la tierra ejidal y comunal que deberia ---
constituirse en un instrumento pera la incorporacidn oportuna y adecuada de

suelo al crecimiento urbano, es realizada en forma descoordinada.

Por otra parte, "...los programas de regularizecidn han sido la razdn de --
ser fundamental para la intervencién del Estado, s tin de enfrentar los pro
blewas de los servicios pdblicos generadus por la expansidn desmedida y no-
controlada de las ciudades y por la dominacidn de un mercado privade de tie
rra urbana gue obliga a grandes sectores de la poblacidn a invadir o adgui-

rir en forma ilegal o irregular un espacio en donde asentarse.

La regularizacidn se ha convertido en la inds comin de las acciones institu-
cionales respecto a las adquisiciones o invasiones irregulares de predios -

ejidales, comunales, estatsles y privados." (18)

En un articulo publicado recientemente por Ma. Eugenia Moreno aparecen los-

siguientes datos sobre lotes irregulares en algunas civdades del pais:
En el D.F. el ndmero de lotes irregulares asciende a mis de 300 mil, en ---

Guadalajara alvededor de 500 mil; en Puebla se colculan 68 colomos areegu-

lares trazadas sobre una cifra indeterminade de predios, pero en los que se
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asientan mds de 50 mil familias y, solamente en 16 municipios conurbados -
del Estado de México con el D.F., se calculan cerca de 700 mil predios ---

irreguliares en donde viven poco mds de 4.5 millones de personas. (19)

La regularizacidn de la tenencia de la tierra tiene como cbjetivo poner --
término a la situacidn de ilegalidad de la mayoria de los nueves asenta --
mientos uyrbanos. Sin embargo, la legalizacidn de la propiedad de la tie -

rra conlleva una serie de gastos para sus ocupantes.

En primer lugar, la entrega del titulo correspondiente implica un pago.

Pero, hay que sefialar que los ocupantes ya han pagado, en general, el dere
cho de ocupar el terreno. Por otra parte, deben de cubrir los gastos de -
los servicios escenciales (agua, luz, drenaje) y, finalmente, la legaliza-

cidn implica el payo del impuesto predial.

Esto hace gue, frecuentemente, la regularizscidn se acompaie de la insol -
vencia de los nuevns prepietarios, que son incapaces de hacer frente a los
diferentes pagos y abandonen suys terrenas o las vendan a fraccionadores.

"Con la transfurmacidn del suelo en propiedad privada, lograda o través de
la politica estatal de reqularizacidn, el terreno adopta su cardctor mds -
desarrollado de mercancia valorads y legitimada juridicamente pars inter -
cambiarse libremente en el mercado capitalista de suelo; se ha lograde li-
berarla de un mercado inmobiliario pepular, pars introducirla, coma objeto
mercantil, al mercado copitalista de suelo, transformdndola asi en soporte

futuro del mercado inmobiliarie del capital." (20}

Sin embargo, hay que considerar que, "...la posterior intervencidn del Es-
tado, que en su conjunto arroja como saldos la transformacidn efectiva del

espacio en dreas aptos para el desarrollo urbano y la consecuente valoriza

cidn del suelw, no necesariamente se realiza en el sentido de la ldgica de
ta moderniracidn coprralista ni, por ello mismo, tampoco se rraguce sutumd
ticamente en una ampliacidn de las dreas objeto de la promocidn inmobilia-

ria.



La politica urbana ha de resﬁondér también a los abjetivos de orden social
que - la legitiman, ademds de que ésta generalmente se enfrenta a la accidn-
de grupos arganizados que con frecuencis oponen fuerte resitencia a las ac
ciones gubernamentales que la orientan, mds si éstas son exponentes de ---

propdsitos excluyentes y/o ajenos a los de los grupos mayoritarios." (21)

Finalmente, es necesario sedalar, gue la demanda de taerra de los organis-
mos institucionales de vivienda, que juegan un papel importante en las ac-
ciones publicas sobre la tierra, han sido canalizadas a través de la com -

pra de terrenos dentro del mercado inmobiliario privado.

Asi, los altos costos de la vierra determinan la imposibilidad de dismi---
nuir los costos finales de la vivienda de interés social y de atender las-
necesidades de la poblacidn de menores recursos, a la vez que su participa
cién en el mercadu implica el reforzamiento de suv cardcter especulativo.

c}.- Sector Social.

Las organizaciones suciales no institucionalizadas, demuminadas sector po-
pular o social, generan el mayor crecimiento urbano, ocupando tierra tanto
en zonas ejidales y comunales como en zonas federales y particulares. Es-
tas constituyen las modalidades de "ciudades perdidas” y "colonias proleta
rias o populares", y se encuentran frecuentemente alrededor de las ciuda--

des del pais.

£l cardcter capitalista del suelo y la limitada requlacidn del Estado den-
tro del mercado han reforzado el desequilibrio entre los precios del suelo
y el ingreso resl de la poblacion  Asi, se observa que los precios de la-
ticrra se han incrementade a un Titmo mayor que el nivel de ingresos de -

la poblacidn y solire el indice qeacral de precios..
Este incrementa constante y dsmedido de los precios del suelo recae funda

mentalmente sabre los sectore. con menores ingreuos, quicnes deben aceptar

localizaciones inadecuadas y tromsacciones inmobiliorias al mdrgen de loa --
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‘ley.

“En un andlisis rcciente, considerando la tierra de menor valor en el mer-
cado formal, se pudo identificar que en 84 localidades del pais no puede-
acceder al svelo la poblacidn con un ingreso menor a una vez el salario mi
nimo; en 21 localidades, entr 2.5 y 2 veces salario minimo; y en 4 locali
dades 2.3 veces." (22)

Lo anterior se traduce en el hecho de que una gran parte de la poblacidn -
se vea en la necesidad de satisfacer sus requerimientos de vivienda a tra-

vés de la adquisicidn o apropiacidn ilegal de terrenos.

Dentro de este contexto, aun cuando los diversos regimenes de propiedad se
ven afectados por la ocupacidn irreqular, la propiedad ejidal y comunal es
la que ha sido objeto en mayor proporcion de este fendmeno. Ello se debe-
a yue sy acceso implica un costo menor para la poblacidn de escasos recur-
sos por ser suclo periférico, generalmente mds barato, y por estor legal -

mente fuera del mercado.

"Para conocer el tamafio y gravedad de la incorporacidn de tierra de origen
ejidal al mercado libre, es necesario tener presente que, entre 1929 y --
abril de 1980, s¢ reoalizaron un total de 5,463 solicitudes de expropiacidn
por 177 promotores; de éstas, se hon decretado 2,528 expedientes, afcctan-
do 3 un total de 2,976.3 millones de metros cuadrados, y existe un reiago-
de 2,935 expedientes, de los cuales, 2,032 corresponden a solicitudes rea-

lizadas en los Jlitimos diex afos." (23)

La proliferacion de asentamientos irregulares geneeados a través de oste -
proceso, implica diversos problemas entre los que destacan la inseguridad-

juridica de la propiedad y la mala calidad de la vavienda.

Bichos asentamientos se localizan, en general, en terrenos carentes de ---
obra de urbanizacidn, de dificil acceso e incluso no aptos pora su uso ha-

bitacional, lo cual repercute en el tipo de construccidn de vivienda --
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que se realiza, esto es, autoconstruyen viviendas que no reunen las nor--
mas minimas de habitabilidad y se generan localizaciones inadecpédas de -

usos del suelo y trazas urbanas desordenadas.

"Los procesos de urbanizacidn que lleva a cabo la organizacidn popular sc-
inician, en la prdctica, a través del control del acceso a la tierra. El
conjunto de acciones respecto a la tierra constituye, en realidad, la esen
cia de la promocidn inmobiliaria populor, en tanto convierte a los dirigen
tes y organizaciones populares en auténticos promotores inmobilieries, ini
ca via a través de la cval amplios sectores de la poblacidn tienen la posi

bilidad de acceder a un terreno donde habitar.” (24)

La sola presencia de los asentamientos anticipa beneficios de explotacidn-
(promocidn y ventas), puesto que yo garantizan expectativas y demandas de-
inversidn de capital en obras de urhanizacion. La ocupacion produce un --
efecto valorizador del terreno "en brena" en la medida en que maximiza las
expectativas de uso urbano del drea y abre un nuevo trente de acumulacidn-

especulativa.

"En esta etapa del mercado aimmabiliario, el valor de la tierra representa-
do a través del precio que adquiere el derecho de posesidn (se ocupe o no-
el terreno) lleya a un limite, tanto en su monto como en sus incrementos,
Se hace, por lo tantu, necesario, desde el punto de vista del proceso de -
acumulacidn de valorizacidn del incipiente capital inmobiliorio ya inverti
do, una nueva valorizacidn de la tierro con inversidn de capitol mds desa-

rrollado; esto es, pasar a la etapo de la editicacidn consolidada,"  (25)

La sequnda ctapa s coracteriza por la participacion de los pobladores en-
¢l acondicionamiento del terreno (emparejamiento, lotificacidn, ctc.) para
poder empezar o cunstruit, ptotoi wemciitc, sus viviondoo yoen ba auloeons--
truccidn de sus primeros servicios minimos.  Esta etapa se identifica por-
la presencia de mecanismos de valorizacidn del suelo, autogenerado por los

propios pobladores de vstos asentamientos.
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Posteriormente surgen diversas formas de .coaccidn y presiones, bdsicamente
para la legitimacidn de los predios, que.conllevan a la.tercera etapa que-

consiste en-la regularizacidn de.:la tenencia de la tierra.

Las diversas lases que transcurren-durante este largo proceso llevon para-
tela la consolidocion de las viviendas, por la scguridad que plantea la le
gitimidad de los terrenos a largo plazo y su potencial de libre introduc -

cidn al mercado.

"La regularizacidn de la tenencia de ‘la tierra urbana es un actc juridico-
promovido por el Estado, quc se ubica en la ldgica de la valorizacidn de -
la tierra. Dos aspectos definen la funcidn del Estado dentro de esta ldgi

ca capitalista.

Uno, la transferencia de la propiedad social de la tierra en propiedad pri

vada, y cl surgimiento de nuevas rentas absoluLas de 1o tierre. El proce-

su du reqularizacidn consiste (por lo general) en Lransferie la propiedad-
social {u original) de fa tierra a dus inslancias suvcesivas: a la dependen
cia publica encargada de la regularizacidn, y posteriormente al colong ocu

pante del terrenao.

La intervencidn del Estado en la reqularizacidn no se presenta en el senti
do de suprimir lo renta absoluta, como deberia suponerse y sucede en -----
otros paises a travis de lo nacionalizacidn de la tierra; sino en sentido-
contrario. El Estado mismo se encarga de valorizar con este acto - no pre
cisamente de regulacidn del mercado, sino de reactivacidn-ung mercan ---

cia cuyo valor se incrementa considerablemente.”" (26)

Esto etapa concluye en el momento en el que Jou habitantes recitien sus ti-
tulos de propiedad con las curgas fiscoles correspondientes y se caracteri
za por la demandi de servicios de infraestructura que legalmente les co --

rresponden como prapietarios del predio.
B

"£1 valor comercial del terreno, expresade juridicamente en las escrituras
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que amparan su propiedad privada, no proviene de condiciones ficticias del
mercado, ni de los documentos en abstracto, sino, precisamente, del traba-
jo y el capital que, en forma potencial, contienen todus las obras resliza
das ocubiertss por los propios pobladores; es decir, del esfuerzo fisico
y econdmico invertido durante largos afos por sus propios ocupantes, que -
no es ruconocido econdmica, juridica ni socialmente, E1 colono paga con -
ello uno mercancia valorizada por su propio trabhajo; se paga asi mismo su-

propio valor." (27)
La lentitud con la que se lleva a cabe la legalizacidén de la tierra y la -

introduccidn de servicios de infraestructura, repercute en altos costos --

tanto econdmicos como sociales para sus habitantes.
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CAPITULO IIT LA POLITICA DE RESERVAS TERRITORIALES
) DEL E3TADO MEXICANOG.



FT LA. POLITICA" DE- RESERVAS TERRTTORIALES. DEL ;ESTI‘\DO MEXICAND.
- ANTECEDENTES. .

Puede considurarse que desde 1917, el fundamento legal del uso del svelo. -
urbano-estuvo -incluido en el articulo 27 Constitucional pero.el-tema urba-
no en si no fue considerado especificamente, porque la propiedad de la tie
rra y su finalidad fundamental se orientd a la solucidn del problema agra-

rio.

Sin aembarge, dicho articule Constitucional fundamentd la propiedad urbana =
al sepalar que la propiedad de las tierras corresponde originalmente -8 la-
Nacidn, la cual tiene el derecho de transmitirla @ los particulares, cons-

tituyendo la propiedad privada.

Esta consideracidn implicita permitid gque se le regulara a través de dis--
posiciones locoles gue generalmente atendian aspectos perciales de la cuaé
tidn urbana. ODe esta manera se configurd una legislacidn dispersa, que --
por su concepcldn limitada del provlema, resultd insuficiente para resol -

verlo, tanto en el nivel local como en el nacional.

En este sentido, Joaquin Alvare:z cumenta que: “"La mayoria de las respues--
tas legales que se fueron presentando fueron especificas, es decir, respon
dian a un objeto concrets, y sin ligarse con otras piezans legales en la --
materia, a veces aran respuestas a problemas de vivienda, a veces a cues -

tiones de rzonificacidn y planeacidn, o reglamentos de construceidn." (1)

El afio de 1976, »in embargo, constiLuye un parte agues en lo relacions --
do a los asentamientos humanos, por varias razones. En primer lugar, el -
26 de mayo de 1976 fue publicada en el Diario Oficial de lo Federacidn la-
Ley General de Asentamientos Humanos. Por otra parte. en junic de ese mis
mo: 8l se realisd en Vancouver, Cenadd la Conferenciae de los Haciones Uni-
das sobre Asentamientos Humanos (HABITAT). Asimismo, durante el sexenio -
. de Ldpez Portillo (1976-1982) se cred la Subsccretaris de Asentamientos Hu
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manos, la Comisidn Nacional de Desarrollo Urbano {(1977), y sé publicd el--
primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano (1978).‘ £ste primer plan sufrid

varias modificaciones, presentdndose su versidn definitiva en 1982,

A continuacidn se hace una descripcidn general de los aspactos mds impor--

tantes de dichos acontecimientos,
Ley General de Asentamientos Humanos.

En 1976 (Gb de febrero), se introdujeron reformas y adiciones a los articu-
los 27, 73’y 115 de la Constitucidn Politica Mexicana, que establecieron -
las bases para estructurar la llagislacidn expecifica de los asentamientes-
humanos y los centros urbanaos.

EI pdrrafo tercero del articulo 27 Canstitucional establece que: "“lLa Na -
cidn tendrd en todo tiempu el derecho de imponer o la propiedad privada --
lesmadal wdades que dicte el interés pdblico, asi como el de regular, en be
neficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles
de apropiacidn, cun objeto de hacer una distribucidn equitativa de la ri--
queza publica, cuidar de su conservacisn. lograr el desarrello equilibra--
do del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacidn -
rural y uwrbana. En consecuencia, se dictardn las medidas necesarias para-
ordenar los gsentamientos humanos y establecer adecvadas provisiones, ----
usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecu -
tar obras pdblicos y de planear y regular la fundacion, conservacitn, mejo
ramiento y crecimiento de los centros de poblocicn.”

La fracc:dn XXIX-C, adicionada s} articule 77 Constitucional, faculta al -
Congreso para expedir las Leyes que establezcan la concurrencia del Gobier
no Federil, de los estados y de los municipios, en cl dmbito de sus respec
tivas competencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto de cum
plir los fines provistos en el pdrrafo tercero del articulo 27 de la Cons-

STl
Ciducdun
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Finalménte, la fraccidn IV-adicionada al articulo 115 otorga facultades --
8 los tstados y Municipios, para que en 2l dmbito de sus competencias, ex-
pidan las Leyes, reglamentos y disposiciones administrativas que sean nece
sarias para cumplir con los fines sehalados en el pdrrafo tercero del arti
culo 27 Constitucional, en lo que se vefiere a los centros urbanus y de --

acuerdo con la Ley Federal de la materia.

De esta manera, el origen de la legislacidn sobre asentamientos. humanos es
el pérrafo tercero del articulo 27 de la Constitucidn. En este orden, el-
ejercicio de las facultades previstas en el articule 73 did origen a la --
Ley General de Asentamientos Humanos, y del cumplimiento del articulo 115-

emanaron las Leyes Estatales Je Desarrollo Urbano.

La Ley Genersl de Asentamientos Humanos, desde su publicacidn ha sufrido -
varias adiciovnes y modificaciones. En septiembre de 1981 fue adicionado -
el Capitulo V, denominado De la Tierra para la Viviends Urbana (articulos-
48 al 59), y en febrero. de 1984 se publicaron diversas reformas y adicio -

nes a la misma.

L1 artfculo 1Y de 1a U.6.AM., publicada en 1976, determinaba como objeti-
vo de la misma: "...establecer lo concorrencia de los Municipios, las Enti
dades Feduerativas y la Federacidn, para la ordenacidn y regulacién de los-
asentamicntos humanos; fijar las normas bdsicas de la accidn pdblica para -
la fundacidn, planeacidn, conservacidn, mejoramiento y crecimiento de los-
centros de pohlacidn, asi com definir los principios mediante los cuolos-
el Estado ejercerd sus atribuciones para determinar las correspondientes -

provisiunes, usos, reservas y destinos de las dreas y prodies.”

Unn de 1os objetivos centrales de la Ley es el de regular el mercado de --
tierra, cvitande su ospeculacidn y la de inmuebles destinados a la habita-
cidn popular, 10 cual, entre otras cosas, provecé protestas por parte de -
algunos sectores de Ja poblacidn, principalmente de aquellos que controlan

¢l poder. econdmico.
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Estos grupos sostenian que la L.G.A.H. iba en contra del derecho o ia pro-
piedad privada, y por eode a la Constilucidn mexicana. Sin emb:rgo,’ 51 -~
bien la Ley expresa claramente la intencidn de poner {in o, por los menos,
controlar el scaparamients y la especulacicdn ‘excesiva de lo tierra urbana,
lo sedalamientos juridicos ofrecen -muy pocas indicaciones de los mecanis -

mos especificos que se proponen aplicar para este fin.

Antonic Azuela comenta: "Esta Ley ha tenido efectos importantes sobre el -
ejercic:o profesional de la planificacidn urbara: el primero de ellos es-
que ésty ha adquirido un "estatus juridico” que antes no tenia, la cual ha
implicado, al mismo tiempo, gue la planificacidn tenga ahora gue constre -
Airse a los marcos de las textos legales...se hagenerulizado la idea de que
la ley jue nos ocupa introduce cambios juridicos que, de tener plena apli-
cacidn, producirdn una reorientacidndel proceso urhano en beneficio de los
sectores mayoritorios. Esta expectotiva...ha ido convirtiéndouse en desen-
canto conforme se han hecho evidentes los obstdculos legales que impiden -
el desarrollo de un tipo de planificacidn que beneficio a las mayorias ur-
banas." (2}

Este autor considera que es necesario distinguir entre el discurso de un -
texto legal y el contenido juridico (normativo) de la Ley.  En este senti-
do se puede observar que la L.G.A.H. estd impregnoda de frases que, a pe -
sar de uu. tono reformador, no' constituyen normas juridicas que hagan via -

bles reformas significativas.

Y agregs que "...los cambios juridices introducidos por ta ley General de-
Asentamientos Humanos no rebasan el dmbito de las relacicnes encre los di~
versos aparatns del Estado; que esta ley ne trajo modificaciones juridicas
sustanciales al régimen de propiedad del suelo,...que es sdlo el discurso-
o2 1a ley lu que b prupiciedo lo idea de gue a partir de ells puedon intre -
ducirse cambios sociales significativos en la dindmica de la urbaniza +--=

cidén." (3)

Si bien es cierto que la Ley General de Asentamientos Humanos enfrenta una
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problemética no considerada b considerada parcialmente en el marco juridi-
co mexica('\o, ¢sto nu-implica necesariamente ia-solucidn de esa problemdti-
ca. . Lo importante no es el contenide de las medidas propuestas, sino la--
reforma y los mecanismos como se vayan a instrumentar y que, o-bien; no -
son lo suficientemente claros en la Ley o, incluso, inexistentes en la mis

ma.
Conferen:ia de Vancouver (HABITAT).

Del 31 de mayo al 11 de junic de 1976 se realizd en Vancouver la Conferen-

cia de las Naciones Unidas sobre: los Asentamientos Humanos.

Alberte Rébora comenta que en México ".!.a partir de 1976'y en mucho propi
ciado por la Conferencia Munuial de HABITAT de la ONU, de .la cual emand el
término "asentamientos humanes", se produce un marcado.cambio en favor de-

1la planeacidn urbana."  (4)

Unn de los temas tratados en «sta Conferencia fue el relacionado c“on el sue
lo.urbeno. En esta foro se senald que la tierra, -por su cardcter unico-y-
por la importancia crucial que tiene para los asentamientos humsnos, no --
puede ser tratada como un bien ordinario cantrolado por individuos y suje~

tca las presiones e ineficiencias del mercado.  (5)

Entre las: recomendacionss o las que se llegd en esta Conferencia estd la--
de un mayor control piblico sohre el suvelo, con el fin de controlar lus --
proceso:. de conversidn rural-urbana, lo .que tncluye expropiaciones y oreu-
cidn de reservas estatales de tierras; y la de recuperar para la comunidad
la plustvalia resultante de las inversiones publicas y del crecimiento gene
ral de la comunidad, para lo cual se sefala como un mecanismo, la adquisi-

Tidn generol Je los Livgtas pur vgadrasnos publicos.  (0)

Hardoy c¢n sy articulo Cooperacidn Internacionul para los Asentamientos Hu-
manos hace los siguientes comentarios en relacidn a la Conferencia de Van-

cauver:



"Con frecuencia oigo decir que iy que olvidarse. de HABITAT., que HABITAT -

na Lbuve impacta partee carecid de phjetives definidus, poique o luwron --

discutidos los nrohlemasy, an cambla, fueron demasiadas recomen-
daciones, en la medida en que los gobiernos de los paises ricos y 1los orga
nismos internacionales no estdn realmente interesados en los problemas de-

las asentamientos humanos, los que sélo prescupan a los municipnios y a al-

gunos ministerios sectoriales sin mayor poder politico para alcanzar prio-
ridad en los programas nacionales ¢ internacionales. Finalmente, que esas
recomendaclones fueron acordadas y firmadas por los gobiernos sin que la -

mayoria tuviese realmente (a intencion de implementarlas.”  (7)

Y mds adelante agrega: “Si tan sdlo algunas de esastrecomendaciones fue -
.

ran implementadas, estoy sequro que en muy pocos anos podriamos enfrentar-

las causas de una rdpida urbanizacidn y sus problemas escenciales con mu--

cho mds optimismo."” (B)

Este autor considera cuatro recomendaciones de Vancouver como fundamenta -
les, entre las gue se oncuentra la relacionada con la adquisicidn general-

de tierra por parte de los organismos puiblicos.
Plan Nacional de Desarrolle Urbang.

La Ley General de Asentamientos Humanos establece en su articulo 4¢, que--
la ordenacidn y regulacidn de los asentamientos humanos se llevard a cabo-
a través de planes de desarrolleo urbano a diferentes niveles: nacionales,

estatales y municipales.

La Comisidn Nacienal de Desarrolle Urbana, creada mediante decreto publi--
cado enel Diario Oficial del 16 de junio de 1977, fue el organismo encarga
da de elaborar el Plan Nacional de Desarrolle Urbano. t€sta Comisidn esta-
ba integrada por aguellas dependencias aue fior Ia naturalezs, carpereristi
cas y.arientacidn de las funciones gue desempefabaen; tenian una relacidn -

directa con los aséntamicntos humanos y ol desarrollo urbano.



Las objetives generales del Plan Nacional de Desarrollo Urbano presentado-
en 1982, consistian en impulsar una distribucidn mas racional.de 13 pobla-
cidn en el territorio nacional; ordenar las necesidades de suelo urbano, -
vivienda, servicios piblicos, infraestructura y equipamiento urhano; promo
ver el desarrollo urbsno integral y equilibrado en los centros de pobla --

cidn, mejorando y preservande el medio ambiente. (9)

Este Plan preveia como politicas especificas para el caso del suelo urbano

las siguientes: (10)

- Inducir 1s distribucidn, con sentido social, de las plusvalias deri-

vadas del desarrollo urbano mediente un sistema justo y eficaz.

- Participar en la fegulncio’n del mercado mediante la accidn de los or.
ganismos - gubernamentales. un sus diferentes niveles, en la oferta y -
demanda de suelo, asi como o travds de la fijaéio’n de normas para su;
intercambio. o L

- Coadyuvar con las auvtoridades locales en la distribucidn de los usos
y ‘destinos de suela, en cohcox'qancia con las. prioridades estableci -

das en los planes de desarrolle urbano.
- Establecer la congruencia de esas politicas con las de asentamientos
humanos y, al exterior del sector, con las de aquelles organismos --

que realizan acciones en la materin.

- Ampliar el accesu de lon grupos mayoritarios al consumo de suelo ur-

bano.
A su vez, el Programa Nacional de Suelo Urbano, como uro de los programas-
operativos del Plan-Nacional referido, senala cowo politicas las siquien--

tes: - (11)-

- Oe:distribucidn social e las cargas'y bereficios:
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Urilizar las operaciones realizadas con-el suelo urbano como medio -
pard. obtener una distribucidn equitativa 'de la riqueza y, en particu

lar, de las cargas y beneficios derivados del desarrollo urbano.
De regulaciin del mercado:

Coordinar la demanda y oferta poblicss de suelo urbano, y establecer
acciones indirectas para la regulacidn, control, induccidn y fomento
del mercado privado de suelo a fin de que las operaciones inmobilia-
rins sean scordes con las politicas de los centros de poblacidn (cre

cimiento, conservacidn.y mejoramiento).
De definicidn de uses y destanos:

Coadyuvar con las autoridades locales en la definicidn de los usos y
destinos fdel suelo que sean acordes con los planes de desarrollo ur-
bang correspondientes y, en particular, con la infraestructura exis-

tente para lograr un dptimo aprovechamiento.
De establecimiento de normas:

Impulsar la promulgacidn de normas que establezcan y regulen la con-
gruencia de los usos y destinos urbanos del suelo con las politicas-
para los .centros de poblacidn seialadas en los planes de desarrollo-
urhano estatales y municipales y que permitan el control del aprove-

chamiento del svcio,

De congruencia inter e intrasectorial:

Esiablecer la-congruencia de las politicas de sugio urbano con Jos
planes, programas y organismos del sector publico que-inciden en ma-

teria de suelo urbano.

De ampliscion de las alternativas de acceso al suclo:



Ampliar las alvernativas de dcceso al suelo pars uso habitacional a-
los grupos de bajos ingresos, asi como fomentar la participacidn de-
las organizaciones sociales en la tenencia legal de suelo urbano, --
y. facilitar al comircio e industria du pequeno y mediano tamafio la -

adquisicidn de sueln para uso comercisgl e industrial.

- De regulacidn del suelo de la tierra proveniente de régimen ejidal

comunal:

Acelerar la regulacidn de la tenencia de le tierra ejidal o cumunal-
ocupada en asentamientos humanos irregulaves, disminuir la frecuen--
cia de las invasiones, asi como evitarlas, incrementande la oferta -
de tierra mediante programas acordes don las politicas sefialadas en-

los plares de desarrollo urbano acerca de .los centros de poblacidn,

Las politicas antes sefialadas, tanto del Plan Nacional de Desarrollo: Urba
no comn del Programa de Suelo Urhano, debian ser observadas en las dife--

rentes avciones urbanas de: {12)

Fundacién de Centros de Poblacidn,-Creacidn’ de un centre de pablacidn me-
diante ducreto que contenga declaratorias spbre provisidn de tierras y --

‘determiriicidn de usos, reservas y destinos,

Conservauidn de Centros de Poblacidn.-Accidn tendiente a mantener buen -~
equilibrio ecoldgico; el buen estado de las obras materiales de-acuerdu -
al PNDU; el buen estado de todo aguello que corresponda al acervo histdri

co-y cultural.
tejoramionto de Centros de Poblacidn. -Accidn tendiente a renovar y reorde
nar los centros de poblacidn, mediante ¢l adecuado aprovechamiento de sus

elementos materiasles integranies y necesarios.

Crecimicnto de Centre de Pablicidn,-Expansign de los centros de poblacidn
~Exg

en dreas determinadas previamente para ello.
. 1
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Lo hasta agui expuesto, nos permite concluir gyue durante el sexenio de -—
1976 a 1982, sc realizaron acciones mds bien de tipo juridico y adwinistra
tive en lo relaciomado a los asentamicntos humanus, tales como: . la elabora
c1dn de un marco juridico (Ley General de Asentamientos Humanns y las res-
pectiva: leyes de Desarrallo Urbano Estatales), adecuacidn de la Adminls--
tracidn Publice (creacidn de la SAHOP y de la Comisidn Nacional de Desarro
11o Urbano, entre otras), la elaboracian del Plan Nacional de Oesarrollo -
Urhano -y los planes de desarrollo urbano estatales y de centros de pobla--

cidn, asi como las Comisiones de Conurbacidn.

Sin embargo, esas acciones sdle constituyen una base para que se pueda - -
1levar o cabo la planeacidn urbana en el pais y, por otro lado, si las po-
liticas rstablecidas tuvieron un cfecto real sobre el comportamiento de --

los asentamientos urbanes, esto no pudde evaluarse en el corto plazo.

Por otr: parte, es necesario ronsiderar e 1o plancacidin Gue se lleva a -
cabo en "westro pais es de tipo indicotive, por lo que el Estudu no tiene -
realment 1 los instromentos necesarios paca ‘tograr por si sdlo, cambio un -
el eompertiamiento de ocupacidn del territorio gue dopends mis del comparta

miento oo la estructurs econdmica.

LA POLITICA DE RESERVAS TEBRITORIALES EN EL PERIODO 1982-1988

L.os diverses Progromas Nucionales que se elaboraron durante el sexenic de

De la Midrid, entre los que se encuentra el de Desarrotla Urbano y Vivien

[=%

A 1484 1984, desayregan los propuestas establecidas en el Plan Nacional-

de Desarrollo

Dentro do1 capitulo de Palitice Sociel, del mencionado Pian, se afetermina
ron los ropdsitos y lincas de accidn para la atencidn de . las necesidades
bdsicas rundamentales y para mejerar la calidad de vida we la poblacidn,-

particul irmente en aaleria de desarrollo urbanu, vivienda. y ccologin que-

presenton una aguda problemdtica.
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“€1 Programa Macional de Oesarrollo Urbano y Vivienda, conforme a lo esta-
blecido en la Ley de Planeacidn y a partir de las previsiones del Plan Na-
cional de Desarrollo, especifica el diagndstico, los objetives, metas, - -
prioridades e instrumentos de politica del sector... En el Programa se es-
tablecen las orientacinnes de politico para la solucidn de la problemdtica
terriorial de ordenamienta urbane, suelo urbano, vivienda, servicios pdbli

cos, infraestrutura y equipamiento..." (13}

E1 Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda (PNDUyV) estd dividi-
do en dos grandes aspectos: Desarrcllo Urbano v Vivienda. A su vez, el - -
sector de Desarrollo Urbano su integra por varios sectores, entre los que-

se encuentra el de Suelo Urbano.

En el diagndsticou del PNDUyV, particularmente en el aspecto dé desarrvollo-
urbano, se contempla que para dar respuesta al crecimiento de los principa
les centras de la poblacidn del peis, entre 1983 y 1988, se requicren 112-
mil hectdreas para ciudades de mds de 50 mil habitantes. (14)

Por otra parte, el Programa establece como objetivo especifico del subsec-
tor-Suely: "Garantizar a todos los mexicanos el acceso al suelc mediante -
la creacidn de oferta, sustraerlo de la especulacidn y aplicar las plusva-
1ias que genera la urbanizacidn en peneficio social; regularizar la tenen-
cia de la tierra y dotar de servicios y satisfactares bdsicos a los grupos
de menores ingreses." {195)

E1 subsector Surlo contenpla Lo siguicotes Pinee, e sccoin: Suclo Hibano

Reservas Territoriales Patrimoniales, Mejoramiento Urbano Integrado (Regu-
larizacidn de la Tenencia de la Tierra) y Aprovechamiento del Patrimonio -

Inmobiliario Federal.

£1 PNUUyV establece que la lines de accidn de Reservas Territoriales Patri
maniales es una accidn de cardcter preventivo, pnstula el refuerzo yla -~
orientacién de la accidn gubernamental que haga posihle el paso de la prdc

tica de la adquisicidn emergente, desarticulada, insuficiente y en ocasio-
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nes subsidiada de tierra para programas plblicos, a la generacidn de una -
oferts amplia, oportuna 'y autofinanciada del suelo urbano. Pretende que ~-
lus gobiernps laceles adquieran e integren por anticipade, reservas territo-
riales suficientes, en términos de los planes de desarrollo urbano, que -~
garanticen la atencidn de las diversas necesidades y la regularizacidn del

mercade inmobiliarie. (1B)

Por otras parte, las metas propuestas por el Programa en relacidn a las fe-
servas Territoriales Patrimonisles, son las de constitvir para el quingue-
nio 1984-1988, 66 mil nectdirens de reservas, Se prevé que estas se inte- -
gren por 57 mi} hectdreas que se adquirirdn via expropiecidn y compra-ven-
ta y 9 mil hectdreas que se trensferirdn a los gobiernos locsles del patri
monio inmobiliario federsl; de ellas se prevé haviliten en el periode cer-
ca del B0%, con elementos de infroestructura primeria, lo que permitird --

transferiv la tierra habilitads pers los diversos programas. (i7)

Como se nuede obhservar, las 60 mil hectdrens que se proveadian como mety -
de reservas territeriales en ol PNDUyV, cubririan el 59% de los reguori- -
mientos estimados por el propio Programs (112 el hectdreas), para cubrir-
el crecimiento de las ciudades de mds de S50 mil habitantes durante el pe--
riodo 1863-1988.

Por otra parte, si durante este mismo peripdo se pretendis habilitar el --
0% de la reserva constituida, esto s, casi 40 mil hectdreas, realmente -
comp reserva para un havizonte temporal que veoys mds alld de 1988, sélo se

contaria con 26 mil hoctdreas de resecva.

Atora bien, las metas del programa de Heservas Territorisles se establecie

ron dnicamente fluia 135 ©ivdaves medias.

£1 Proyecto Estratdyrco de Cindades Medias, cuntemplado en ol PHDUYV, 50 -
orienta a cantribuir a la transformacidén del poatrdn terrirorial inequitati
vo e ineficiente del pais, y tiene como objetive impulsar la concentracidn
de las actividades econdmicas y de lg poblacidn en 89 ciudades medias - --
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{ver anexoc 1), utorgandb un.papel predominante a dichas ciudades. - (18)
Para-que-los gobiernos locales puedan constituir sus Reservas Territoria--
les Patrimoniales, as necesario cubrir algunos requisitos y seguir una se-

rie de pasos, mismos que serdn analizados a continuacion.

PROCESD PARA LA CONSTITUCION DE RESERVAS TERRITORIALES PATRIMONIALES

La Ley General de Asentomientos Humanos (LGAH) define o los centros de po
blacién como las dreas urhanas ocupadas por las instalaciones necesarias -
para su vida normal, asi como las dreas que se reserven a su expansidn futy
ra (Art. 29;11). Por su parte, las Heservas se definen como las dreas de -
un centro de poblacidn que servdn utilizadas para su futuro crecimiento - -
(Art.. 37;11I).

Este acto de declacor las reservas permite sefalar las dreas sobre las que
puede crecer la ciudad, en todes las que queden excluidas, por oposicidn,-

no podrd crecer esa civdad.

Las moditicaciones al articula 115 Constitucional, realizadas en 1983, fa-

cultan a los municipios, entre otras, parat

- Formular y administrar la zonificacidn. y planes de Desarrolln Urha-

no Municipal;

- Participar en la creacidn y admlnlst.mcxdn de sus resarvas territo~

Lmles, asi como de zona y reservas ecolégxca...

- Controlar y vigilat Li"utilizacidn ‘del suelv urr su jjurisdiccidn te-

rritorial;

- Intervenir en la regularizacidn. de la tenencia de la tierra urbana;
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- . Otcrgar: licencias y. permisos para’construceiones.

Por lo tanto, compete 8 la sutoridad municipal expedir -las declasratorias - -
de reservas. Dichas declaratorias deberdn derivarse de los glanes o pro -
gramas wwnicipales de desarrollo urbano y no podrdn expedirs: en ausencia-

a contraviniends a dichos planes o programas. (Art. 36 de 14 LGAH}.

Los programas de dessrrollo urbasno deben contener los requerimientos inmo-
biliarios para satisfacer las necesidades de tierra y reservas territoria-

les para el desarrollo urbana y la vivienda.

La Ley Beneral de Asentamientos Humsnos establece que corresponda’ g w~>--- -
las legislaturas locales expedir las normas @ las gue se sujetardn los mu-
nicipios en la creacidn y administracidn de sus Heservaé Territoriales. »
(Art. 16;A:1). ) ) :

Por su parte, corresponde a los Ayuntamientos: ~formular, ﬁpfubm‘ y ‘admi -
nistrar los planes ¢ programas de desarrollo urbano; aprobar las declarato
rias de usos, reservas y destinos de dreas y predios; psrticipar en la ---
crescidn y administracidn de las Reservas Territoriales para el crecimien-

to urbano de conformidag con las declaratoriss en vigor. {Art. 17).

Por Gltimo, la publicacidn de. los planes o programas de desarrollo urbano-

y las declaratorias de usos, roservas y destinos es competencia del Gober-

nador y no padrdn publicarse sin la aprobacidn previa del Ayuntamiento r
pectiva.  (Art. 16;8;VII1}.

Las declaratorias de reservas contendran la delimitacién de las dress de -
expansidn futura de los centros de poblacidn. Una vez que dichas declara-

tarias sesn publicedas ¢ inscrites en el registro correspondiente, los ---
predios on cllas comprendidos se vtilizardn pur sus propivtarios en {otws-
gue ao piessnten obstdculos al futuro aprovechamiento determinado por el -

plan o programa correspondiente. (Art. 40).
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El articulo’anpes;mengxonddo,también establece que. las declaratorias com -

prendan jreferentemente terrenus ‘que no sean de propicdad ejidal o comu.--

nal.

Sin;embargc; la declafacidn de Reservas Territariales no es suficiente pa-
~ra evitar la especulacidén en torno al suelo urbano, por lo tanto, es nece-
serio tomer una accidn directa. Esta accidn consiste, en no sdlo decla --
rar las tierras sobre las que va a crecer la ciudad, sino adgquirirlas, es-
decir, constituir tas Reservas Jerritoriales Patrimoniales pars que 1a au-
toridad local sea la oferente de todas las necesidades de suelo de los dis

tintos grupos sociales.

Para ello, es necesario seguir los siguientes pasos: (Este aportado se¢ ela
bord con base en diferentes ducumentos de 1a Secretaris de Desarrollo Urba

no y Ecologis que establecen dicho procedimienta.}

Una vez aprobado y publicado el Plan de Desarrollo Urhano del Centro de Po
blacidn y.de- su correspondiente declaratoria de reservas, el gobierno es-
tatel y municipal elaboraran una propuesta de Reservas Territoriales Patri
moniales, en la que se analiza la oferta y la deponds de suclo, se selec -
cignan de entre las reservas declaradas los predios que sc reguieren adqui

rir ¥ se determinan los usos y niveles de ingreso que alojardn,

La propuesta es presentada al Comité Eststal de Reservas Territoriales pa-
ra el Desarrollo Urbano e Industrial y la Regularizacidn de la Tencncia de

la Tierra.

Los Comités constituyen foros locoles de coordinecidn en materia de suela-
- urbano .y en €i participan representantes de la SEDUE, de la Secretaria de-
la Reforma Agraria, y de los gobiernos estatuel y municipal correspondivii -

tes, entre otros,

; Aprubédn la propuesta de Reservas por parte del Comité, la outoridad local
pide o la SEDUE que la ratifique y brinde el apoyo necesario para consti -

- 81 -



tuvir “la Reserva.

El.siguiente paso es la adquisicidn. A partir de la.ratificacidn de la -~
,SEDUErse im‘.ﬁian diversas actividades, entre ellas, las de adquisivcio'n de-
lnsrpred’ios, dependiendo del o de los regimenes de lartenghcia‘de los te -
rTenos propuestos.

Si- el terreno que ‘se nocesita adquirir es federal, 1a SEDUE ‘realiza las. --
geét‘iones para la desincorparacidn de los terrenas del dominiu pdblicd de-
la Federacidn, -0 la adquisicidn de los. del domxnw prxvado para que puedan
ser entrwgados al Estado que los solicita.

.En- el cdso'de que los Lerrenos sean privados se tendrén que realizar las -

operaciones de compra-venta.

Por Gltimo, si los terrenos son de origen ejidal o comunal, la autoridad -
locel solicita a la SEDUE promueva la expropiacidn de dichos terrenos can-
base a las disposiciones de la ley Federal de Reforma Agroria, la cual es-
tablece como causal de expropiacién el crecimiento, la conservoeidn, ¢l me
joafniento y la fundacidn de centros de pablacidén y determina que la ~--~--
SEDUE serd la bencficiaria de los terrenos que se expropien para la consti
tucidn de reservas territoriales, pudiendo ésta transmitirles a les gobier

nes estatales o municipales.

Una vez que la SEDUE tiene lus terrenos, se los transfiere al municipio, -

mediante un convenio, en el cual se estipula que los terrenns pa

naoser-

nropiedsd del sulicitente,

Jdunta cen los terrenos que ya eran de su propiedad, la autoridad local in-
tegra la Reserva Patrimonial del centro de poblucidn, y la administra a --
traves de su organismo pdblico local especializado con el que cuente; s -
recomendable que exista un organismu descentralizado que tenga posibilida-
des de manejar la Reserva como su palrimonio propic.
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En paralelo, la autoridad local con apoyo de la SEDUE elabora, expide, pu-
blica y registra cl Programa Parcial de Crecimiento y sus correspondien -

dientes declaratorias de usos y destinos sobre la feserva ya constituida.

El siguiente paso es la habilitacidn de los terrenos; a partir del Progra-
ma Parcial de Crecimiento las autoridades locales elaboran los proyectos -
ejecutivos de las obras de cabeza y las redes primerias de agua potable, -
alcantarillado, vialidad y electrificacidn, con lo cual se puede gestionar
ante BAMDBRAS los créditos necessrios para que el organismo publico local-

especializado construya las abras por etapas.

La siguiente etapa es la enajenacidna promotores, habilitada la Reserva,
el organismu especializado promveve la ecnajenacidn de porcicnes de la Re--
serva a los diversos promotores publicos, privados y sociales. Cada uno --
con sus fuentes propias de financiamiento van adquiriendo predics de la Re

serva, segun sus necesidades inmediatas.

Posteriormente, cada promotor que adguiere su poreidn de Reserva realiza -
sus proyectos ejecutivos de urbanizacidn y edificacidn, gestiona financia-
mients y construye por si, y con apoyo de los beneficiaries fimles la infrees

tructura,el eguipamiento, vivienda, industrias y demds edificaciones.

El dtimo paso es la adjudicacidn & los wsuarios. Reslizadas las obras o -
en paralela los diversos promotores adjudican los lotes, las viviendas 4 -

otras edificaciones a los usvarios finales.

En el Anexo 2 se presenta un diagrama de flujo slaborade por la SEDUE, en-
donde se puede observar de una manerg mas esquematica el procedimiento pa-
ra la constituvcidn dn Heservas Terriworisles y los diferentes organismos -
y dependencias que en gl intervienen,

Hasta agui se ha cxpuesto de manera meramente descriptiva, tento la politi
ca de Reservas Territoriales Patrimoniales como ¢l procedimiento para la--

constitucidn de las mismas, tal como fueron propuestos por el gobierna, a-



través de la SEDUE.

Antes de iniciar el andlisis de los mismos, creemos conveniente ver cudles
fueron las metas alcanzadas durante el periodo que se-analiza (1982-1388)-
en materis de Reservas. Territoriales Patrimoniales, pars tener todos los ~

elementos que permitan realizar dicho andlisis.

ACCIONES REALIZADAS ER MATERIA OE CONSTITUCION
OE RESERVAS TERRITORIALES PATRIMONIALES (1982-1988).

Antes de ver las metas alcanzadas en este aspecto, considerames pertinente
mencionar que la recoleccidn de 1a informacidn no fue del todo fdcil. To-
do parece indicar que la informacidn sobre las Beservas Territoriales es -

monejada en SEDUE como contidencial.

En un primer momento, sélo se pudo cbtener informacidn oficial hasta el 31
de agnsto de 1987, sobre las Reservas constituidas y hasta agesto de 1985,

sobre las que se encontraban en procesc de constitucidn.

Posteriormente se pudo  obtaner informacidn de las feservas constituidas -
hasta finales del sexenio de De la Madrid, pero de mangra extraoficial.

En cuanto a las Reservas on pracesp, los dltimos datos sdlo se pudieron --
conseguir hasta el 31 de agosto de 1986.

Por otra perte, ls informacidn obtenida, en los dos momentos, presenta ---
ciertas contradicciones, sobre tade porque algunos predios que aparecian -
en la relacidn de 1887, ya no fueron considerados en s yltima relacidn -~
proporcicnada, Para formular los cuadros que a continvacidn se presentan-

se consideraron las dos relaciones.
fFinalmente, pars obtener las Ruservias en proceso de consbitunidn, se restd

de la informacion de 1986 los predios gue ya aparecian en la ditima rcla -
cidn de reservas constituidas. Sin embargo, después de agosto de 1986 ---
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‘reservas en ‘proceso:

pudieron entrar’otros predios “a formar parte de’las’

Los Cuadros ‘que’:se, presentan son los siguientes

Resuméﬁ de‘las RéséryasiTer‘ toriales

’ Total de Hectareas de Heservas pnr»Entlda u;partxéipacién -

en el total del pais.

Relacidn de localidades con Reservas

so de constitucidn.

Hectdreas de Reserva en proceso de constitu
participacidn en el total ‘nacional:




Cuadro 1

RELACION DE RESERVAS TERRITGRIALES PATRIMONIALES

CONSTITUIDAS EN EL PERIODD 1984-1988.

ESTADO/

LOCALTBAD SUPERFICIE
(Has}.
AGUASCALIENTES
Aguascalientes 289.23
Aguascalientes 315.02
BAJA CALIFORNIA
Tijvana 480.12
8.C.S.
La Paz 82.14
Las Cabos 45.76
La Paz 22,70
CAMPECHE
€d. del Carmen 90.82
Cd. del Carmen 121.34
CHIAPAS
Tuxtla Gutiérrez 196.28
Tapachula 107.40
CHIHUAHUA
Cd. Judrez 343.81
. Judrez 14113
Chihuahua 138.53
COARUILA
Torredn 148.55
Torredn 156.49

PREDTIO

Qjo Caliente
Salto de 0jo Caliente

Matamoros (1)

Chametla
Cabio ‘San lucas
S/N

Carmen
SIN

fco. I. Haders
Federal/ASA (1)

S/K
SN

Nombre de Dios

La Merced

Nueva Catifornia
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REGIMEN DE
TENENCIA

Ejidal
Ejidal

Ejidal

Ejidal
Ejigal
Privado

Ejidal
Privado

Ejidal
federal

federal
Privado
Ejidal

Ejidal
£jidal



COLIMA
Manzanillo
Manzanillo

HIDALGO
Pachuca

MEXICO
Ecatepec

MICHOACAN
Morelia
Morelia
Maorelia

ttarelia

NAYARLT

Tepic

QUERETARD
Querdtara

QUINTANA ROO
Chetumal

SINALOA
Ahome (Los Mochis)
Culiacédn

Coliacdn

TLAXCALA
Huamant la

VERACRUZ
Apat. irdn

Actopan

6.13
236.01

132.38

293.32

64,16
76.59
34.10

145.25"

123.87

143.34

143,38

132,78
70.90
43,12

8,11 .

336.26
© 45,80

‘Col. del Pacifico

-Santiaguito -

Salagua i
Villa e Aquiles Serdan’

St. Tonds Chiconsutls '

La Soleded
La Quemada’

- Guadalupe +

Las Fresnos
San Pablo
Othdn P. Blanco

Jigquilpan
SIN ’
SIN

Ignacia, Zatagoza

Amatitan (1)

Tinajitas y P. de Arriba{1)
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Ejidal

Ejidal

" Ejidal

Ejidal

Ejidal
. Ejidal. -

Ejidal

“Ejidal’

Ejidal
Ejidal
Ejidal

Ejidal
Privado

Priyvadu
Ejidal

Ejidal
£jidal



YUCATAN

510.13  Chuburng Ejidal

1)

‘Mérida
Hirida 296.87  Itzimnd . £jidal
Mérida 168.76 - Itzimnd (‘Nnjcleo San Antanio
Kau:l).' Lo tEjidal
Mérida 120.11 . Xcumpich oW Ejidal
Mérida 136.66.° Chuburnd (Nicleo.Mylsay) ajidal
Mérida 1,634.41 ° Chubirnd o S Ejidal
Merida 113,97 Chubuend o0 i Ejidal
Mérida 51.41 ~-Chuburna (N\Jcleovyxdclén) (1)- Ejidal
Mérida 396.05  Itzimnd . (Nucleo’ Pacabtun):+ - Ejidal -
Mérida 54,85 Chubutnd (Ndcleo San Antonio
: Cinta) .- % Ejidal’
Mérida 116,38 Chuburnid - (Ndcleo  Chen Ku) 1) i(iul
Mérida 108.33 - Itzimnd : o Bjidal R
Mérida 113,21 - Sitpach (Ndcleo Chichi) : Ejidal .
Mérida 112.93 - Xcumpich (Nicleo Sodzil) (1) Ejidal’
Mérida 13.05  Sitpach (1) . ULUEjidat
TUTAL: 8,709.94
FUENTE: tste cuadro se elabord con base en informacidn propofcionnda por -
la Direccidn General de Suelo, Reservas Territoriales y Mejoramion
L0 Urbano du 1o SEDUL.  Se considure lo infursacitn con fucha . -
agosto de 1987 y agosto de 1988. ‘
Estos predios aparccen unicewents en la informacidn de 1987. Por-

Fonsiderar que Gficialmente ya eran Reserves-Territorisles Patrmg_

niales se incluyeron para efectos de andlisis:
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RESUMEN DE RESERVAS TERRITORIALES
PATRIMONTALES CONSTITUIDAS

Total de Reservas Constituidas: 47
Total de Hectdreas: B,708.94

Reservas provenientes del régimen:

Nim.
£jidal 40
Privado 5
Federal 2

Localizacidn de las Reservas Constituidas:

En Ciudades Medias 42

En otras ciudades 5

Nimero de Ciudades Medias contempladas por

el Programa de Reservas Territaoriales

Cuadro 2

Superficie
(Has.)

7,859,
393,
451,

7,937,
772,

84
13
21

69
25

18

FUENTE: Este cuadro .se elaboré con base en la informacidn
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Cuadro 3

HECTAREAS DE RESERVA POR ENTIDAD FEDERATIVA
Y SU PARTICIPACION EN EL TOTAL

ESTADO HAS. ) %
AGUASCALIENTES 604.25 6.93
BAJA CALIFORNIA 480.12 5.51
BAJA CALTFORNIA SUR 151,60 1,74
CAMPECHE 212.16 2.44
CHIAPAS 303.68 3.49
CHIHUAHLA 623.47 7:16
COAHUILA 305.04 o 3.50
COLIMA 244.14 2.80
HIDALGO 132.38 1.52
MEXTCO 293.32 3.97
MICHOACAN 320.10 3.68
NAYARLT 123.87 1.42
QUERETARD 143,34 1,64
QUINTANA ROO 143.38 1.65
SINALOA 245.90 2.8
TLAXCALA 50.11 0.58
VERACRUZ 382.06 4.39
YUCATAN 3,950.12 45.35
T07TA , 8,709.94 100.00

FUENTE: Este cuadro se elabord con base en la informacidn del cuadro 1.
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Cuadro 4

RELACION DE LOCALIDADES CON RESERVA TERRITORIAL

ESTAQO
BAJA CALIFORNIA

COAHUILA

COLIMA

CHIHUAHUA

DURANGO

HIDALGO

GUERRERO

JALISCO

MEXICO

NAYARITY

PATRIMONIAL EN PROCESO DE CONSTITUCION.

LOCALIDAD

Mexicali
Tijuana

Torredn

Colima
Manzanillo” "
Chihuahua

H. del Parral

Ourango
Gdmez Palecio

Pachuca
Tula

Ixtapa-Zihuatanejo

A.M. de Guadalajara
Cd. Guzmdn
Ocotlédn

Toluca
AM.C.H,

Tepic
Campostela
Villa Hidalgo
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SUPERFICIE
(HAS.)
445

700

55



OAXACA Juchitdn : 15

PUEBLA Puebla - . 4249
SINALOA Culiacdn® : 32
Mazatldn - 164
Los Mochis-Topolobambo 188
SONORA Cd. Obregdn 161
Navo joa . ' - 510
TAMAULIPAS €d. Reynasa : 63
TLAXCALA Apizaco ' 33
Calpulapan 33
VERACRUZ Coatzacoalcos/ Ixhyatlan
del Sureste, " el
Cosamalaapan 134
Boca del Rio {Ver.) 211
Banderilla (Jalapa) ~— << -103
Laguna Verde o 4h
YUCATAN Mérida 3,892
TOTAL: 11,403

FUENTE: Este cuadro se elabord cun hase en informacidn proporcionada por-
1e Direccidn General de Suelo, Reservas lerritoriales y Mejora --
miento Urbano de lo SEDBE. Se considerd la informacidn de reser-
vas en proceso a agosto de 1986; a esta informacidn se le restd -

las reservas contituidas por localidad hasta 1988,
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Cuadro 5

HECTAREAS DE RESERVA ER PROCESO DE CONSTITUCION POR ENTIDAD
FEDERATIVA Y SU PARTICIPACION EN EL TOTAL.

ESTADO HAS . %

Baja California 1,145 10.04
Coanuila 55 ) 0.48
Colima 102 0.90
Chihuahu.a 194 1.70
Durango 176 s 1.5
Midalgo 558 . 4.89
Guerrer: “sa7 e 4,80
Jalisco 370" S 3.8
México 1,348 - ©41,82
Nayarit 39 i R 0.34
Oaxaca 15 ) = 0.13:
Puebla 425 o a0 33
Sinaloa 384 : -3.37
Sonora 671 “ 588
Tamavlipas : 63 0.55
Tlaxcala 66 0.58
Veracruz 1,353 - - 11,87
Yucatan 3,892 34.13
T0TAL: 11,403 100

FUENTE: Este cuadro se elabord con base en la informacidi del cuadro 4.
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ANALISIS DE LA INFORMACION -

El total de hectdreas que se constituyeron como Reservas Yerritoriales Pa-.
trimoniales durante el periodo analizadg,: asciende a 8,709.94 (Ver cuadros
1y2). : R S s

$i esta ¢ifra ‘la compacamos con la meta propuesta. para las Ciudades Medias
en gl Programa Nacional de Desarrollo Urbano'y Vivienda 1984-1988, es de--
cir, 66 mil hectéi‘eas, observamos que dicha seta sdlo fué cubierta.en un -
13%..

- -Ahora biep, si recordamos que el Programa antes mencionade’ establecia que-
pars cubrir los requerimientos de suelo provacados por el crecimiento urba
no en las ciudades de més de 50 mil habitantes eran necesarias 122 mil hec
tdreas de tierra, las Reservas constituidas séla podran cubrir el 7% de di

cho requerimiento,

Por lo tantu, no puede considerarse que el Programa de Reservas Territoria
les cumpla con su cometido de ser una accidn prevenliva, ya que cubire un -

porcentaje muy bajo.de 13 demanda proydetada de suclosurbang.
Asimismo, con una participacidn tan reducida por parte. del Sector Pdblico-
en la oferta de tierra urbanoa, es muy dificil que pueda regular el mercado

‘inmobiliario y evitar la especulacidn.

Por-otra parte, el Programa de Reservas Territoriales se disefio para opo--

'

yar el Proyecto: Estratéqico dv Ciudades Medias, ya que la meta planteada
(66 .mil has.) era para estas civdades establecidas por SEDUE y en donde, -
por ‘las tendencias presentadas, se esperaba un mayor crecimiento urbano.
No-es:objéto. de este trabajo-analizar el Proyecto de Crudides Medios, 1o
que 'si‘se puede observar es gun aprostisdomente el 914 de ta Reserva, tué-

. constituida en ciudades mediasu, es decir, 7,93/.69 has. (Ver cuadro 2).
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Sin embargo, esto no quiere cdecir que las 89 ciudades medias fueron aten -
didas por el Pregrama de Reservas Territorieles, ya que en sélo 18 de esas

ciudades (30%) se lograron constituir Reservas. (Ver cuadro 2).

Pero, -si vemos que el 45% de -la Reserva constituida,. estd.concentrada.en -
un sdlo Estado, Yucatdn (Ver cuadro 3),; y mds preéisamente en -la-localidad .
de Mérida (Ver cuadro 1), suponemos que le atencidn a ciudadeé medias’ fué-
relativa, s ‘ o

Los estados que mds se acercan a Yucatdn son: Chihuahua con el .7.16% del- -
total de la Reserva constituida y Aguascolientes con el 6.93% (Ver cua --
dro 3). '

Esto implica que en sélo 4 localidades: Aguascalientes, Ciudad Judrez, --
(hihushua yMérida (Ver cuadrosl y 3) estd concentrado el 60% del total de-
la Reserva. En otras 14 ciudades medias, el 31%; y el restante 9% en ----
otras localidades no consideradas como priorilarias dentro del Sistema Ur-

bano Nacional. {Ver coadro 2).

Si restaros las hectdreas de Reserva Constitvida en Yucatdn (3,950.12) del
total (8,709.94), estariamos hablando de 4,759.82 hectdreas, lo que repre-
sentaria sdlo el 7% de la meta establecids por SEDUE para ciudades medias-
(66 mil has.).

Por otra parte, hemos visto en la informacidn que aparece en los Cuadros--
que tamboin existen Reservas on proceso de constitucion (Ver coadro A4) .

bste hecho es do Llamar la atencidn ya que en esto situacidn se encuentran
11,403 has., lo que representa mds de la Reserva constituida durante el --

periodo snalizado.

BDe la inlormacidn aue aparece en el Cuadro § se desprende que en 18 esta -
dos del pais existen reservas territorieles en proceso de constitucidn,
Poro en Y estados, es decir, en la mitad de las entidades contempladas, se

concuntra el 90.5% de esta reserva, mientras gue en los otros 9 estados --
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sdle se tienz el 9.8% de la misma.
Sin embargo, del total de esta reserva en proceso de constitucidn los esta
dos de Yucatidn (34.13%), Veracrur (11.878), México (11.82%) y Baja Califor

nia (10.04%) tienen el 67.86% de la misma.

Como se puede observar, tanto la reserva territorial constituida como la ~
que se encuentra en proceso de constitucidn estdn concentradas en muy po -
cos estados del pais,

Entre las entidades que tienen una mayor cantidad de reserva estdn Chihua-
hua, con 623.47 has. constituidas y 194 has. en proceso de constitucidn; -
Aguascalientes con 604.25 has. de reserva constituida; y Baja California -
con 480.12 has. de reserva constituida y 1,145 has. en proceso de constity
cidn.

El Plan Nacional de Desarvollo 1983-1988 distingue dentro de su politica-
regional grandes espacics para la mgjor 1ntegracion del desarrollo nacio -
nal de regiones que, por sus recursos y ubicacidn, son estratégicos para -

el futuro del pais, entre los que sc encuentra la regidn Norte.

El mencianade plan plantes como estrategia para esta regidn la diversifica
cidn del crecimiento industrial, dando prioridad a actividades con poten -
cial de exportacisn. Asimismo, contempla que las ciudades fronterizas re-
quieren de un importante esfuerzo para reducir los déficit en infraestruc-
tura, vivienda v servicios urbanos. En este caso podemos ubicar a Chihua-

hua y Baja California.

Por otra parte, dentro de las estratugias para osta regaion del pais estid -
la de fortalecer econaming subrearanales stbuadas g una distancia rasomi--
bl de la trontera, con perspocbivas de oantercelacion gue refgercen su ere
cimiento y ofrezcan alternativas de crecimiento mds racionales a los cen -

trus urbanos existentes, que podria ser, entre otras, Aguascalientes.
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Cbar ;1{.1‘1: ‘I.uhx,‘nl ettty et la mayor canbidad th reserva Lerrito <~
rial, constituida y en proceso de constitucidn es el de Yucatdn con 3,950-
has, - (45%) y 3,892 has. (34%) respectivamente. -El -estado de:Veracruz, por .
su parte, tiene 382 has. de reserva constituida ¥ 1,353 has. en proceso de

constitucion.

Estas dos entidades se encuentran ubicadas en la regidn del Sureste. contem
plada en el PND y donde se establece como estrategia para la misma la ----
transformacidn del patrén de desarrollo seguide hasta shora en la zona, pa
ra prevenir un agotamiento prematuro de las todavia enormes posibilidades-
de desarrollo de estas regiones.

El ordenamiento del territorio tendré una gran relevancia en-el logro de -
los objetivos onterivres, Para ello, se adecuardn los criterios de locali
zacidn de la industria pesada, el tendido de infraestructura fisica de en-
Tace y 1 proceso de urbanizacidn en las llanuras costeras de inundacidn.

Ademds, se racionalizard el crecimiento urbano de las ciudades afectadas ~
por el auge petrolero y se dard prioridad a la provisidn de infraestructu-

ra, vivienda y servicios.

Finalmente, el estado de México cuenta ¢on una’ reserva territorial consti-
tuida de 293.32 has. v en proceso de constitucidn de 1,348 has. “Esta enti
dad se encuentra ubicada en la regidn Centro del pais, cuya estrategia fun

dumental es la de racilonalizar y controlar su.crecimiento actual.

La anteriormente expuesto nos puede conducic a pensar que la aita congen -
tracion de reserva territorial en unos cuantos estados del pais, se pueda-
explicar en el contexto de la politica regivnal del Estado manejoda duran-

te ¢l sexenio de Miguel de la Madrid.

Sin embargo, creemos mds bien que las acclones estatales sobre el suelo --

urbane "...en tanto que procesos politicos-turocrdticos, son el resultado-
de la articulacidn entre dérganus de curdcter tederal (SRA y SEDUE en nues-

tro casu) y una serie de actores que exiscers y se reproducen a nivel local, -
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y'dentro de los cunsles el peso de los droanos propiamente estatales es va-

riable.” (19}

Este hecho se refleja en el nimero .de reservas y el .total de hectdreas ---
constituidas y en proceso de constitucidn de diferentes estados, ya que he
mos visto que algunas entidades como Yucatdn, cuentan con una reserva te -
rritorial que rebaza por mucho la reserva de cualquier otro estado. Mien-
tras que los estados de México, Jalisco, Nuevo tedn, Puchla, 'y los estados
fronterizos, entre otros, cuyos requerimientos de suelo urbano actuales y-
futuros seguirdn siendo importantes, no cuentan con la reserva necesaria -

para cubrir dichos requerimientos.

Esto nos conduce a pensar que la politica de reservas territoriales depen-
de mds de estas articulaciones que se dan entre las diferentes dependen --
cias federales, estatales y/o locales, que de la politica econdmca y urba

no-regional del Estado.

S1n embargo, no es sdic el iecho de yue no se slcancen las meotas cuantita-
tivas lo que se duebe destacar. Al analizar el régimen de tenencia de la--
tierra del cual provienen las reservas constituidas encontramos lo siguien
te:

Del total de Reserva constitu:da (8,709.94 has.) sélo 399.19 es decir, el-
4.6% proviene de predios priv.dos; 451.21 has., gue representan el 5.2% -
proviene de predios prepiedad del Gobierno Federal; y 7,853.54 has., u ---

sea, el 90.2% se formd con tierra praveniente del réyinen ejadal,

Se ha insistido mucho en que las ciudedes del pais estdn rodeadas por te -
rrenos de origen e)idal y comunal. A primera vista, esto podria ser la ex
plicacidn de aue el 90% de la Reserva constituida se encuentre sobre este

Lipo de terrenos.

Sin embargo, nosotros consideramos que para poder sostener esta afirmacidn,

seris necesario snalizar cado uno de los casos y ver, si efectivamente, no
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hay otry tipo de terrenos que puedan utilizarse-en esos centros.de pobla. -

cion.

Ahora bien, al analizar algunos articulos de lad Ley General de Asentamien-
tos Humanos, quedd claro que en esta lLey se considgra que las Reservas Te-
rritoriales deben constlcuirse'preferentemente en terrenos que no sean eji
dales o comunales; desde luego que la palabra preferentemente, no niega la

posibilidad de que asi sea.

Por otra parte, la Loy Federal de la Reforma Agraria considera como causal
de expropiacidén el crecimiento, la conservacién, el mejoramiento y la fun-
dacidn de centros de poblacidn .y, por lo tanto, se pueden expropiar terre-

nos ejidales para la constitucidn de Reservas Territoriales. (Art, 112).

Como se comentd en la primera parte de este capitulo, squi habris que dis-
tinguir entre el discurso del texto legal y el contenido normativo de las-

leyes.

En este sentido, las leyes mencionadas aunque hablen de no. utilizar los to
rrenos ejidales y comunsles, no establecen como se debe evitar sy utiliza-
cign, Por ejemplo, hacer estudios y andlisis de la zona y, sdélo en caso -

de que no existan otro tipo d2 predios, entonces si utilizarlos.

Por otro lado, demtro del Cddigo Civil (Libro II: Art, 830) se plantea que
la autoridad puede, mediante indemnizacidn, ocupar la propiedad particular,
deteriorarla y aun destruiria, si esn es indispensable parn prevenir o te-
mediar vaa calamidad publica, para salvar du un riesgo inminente a la po--

blacidn o para ejecutar obras de evidente beneficio colectivo.

La Ley General de Asentamientos Humanas no contempla la posibilidad de ha-
cer efectivo el articulo anterior, cuando se trata de constituir Beservas.
Establece que dstos se pueden formar con terrenos de propiedad privada, pe
ro estos se adquiririan o través de la cumpia-venta, y no por medio de la-

exprepiasidn,

- a9 -



Esto quiere decir que, los terrenos ejidales y comunsles si pueden expro -
piarse porque las Reservas Territoriales son consideradas como de utilidad
piblica. Pero, cuando las Reservas se constituyen en predios de propiedad
privada, éstas no tiemen el cardcter de gbras de evidente beneficio colec-
tivo. Esto nos hace pensar que los agentes sociales no son tratados en -~
igualdad de circunstancias, o ses, que hay un reconocimiento desigual para

los distintos agentes.

Antonio Azuela comenta, en un articulo publicado poco tiempo después de --
los sismos de 1985 en la ciudad de México; que el arsenal juridico disponi
ble para la intervencidn estatal en los procesos urbanos,en la prdictica re
ra vez tiene el alcance previsto en la ley y que parece reservado sdlo pa-
ra las grandes ocasiones. Como sucedid, precisamente, después de los sis-
mos al decretarse la expropiacidn de algunos terrengs en la zona afectada-
de 1la ciudad.

El Estado no tuvo que cresr los mecanismos juridicos que le permitieran --
llevar a cabo esta gccidn. La ley estaba ahi, y no hizo mds que aplivcaer--

la. Lo cual no sucede en "tiempos normales.®
P

Le anterior nos conduce a pensar que la politica de Reservas Territoriales
lo que hace es institucionalizar los procesus de ccupacidn de los ejidos -
que, como vimos en el Capitulo II, se vienen presentando en el pais desde-

tiempo atras,

La invasidn o adguisicidn ileqal de los terrenos de arigen ejidal y comu -
nal, implica la intervencidn vel Estodo para reqularizar dicha situacidn,-
es decir, la intervencidn gubcrnamental se da ex-post.

En camblo, la politica dg Bescrvas Terrirnriales seria una intervencidn --
py-gnte, o sea, los ejidos se expropian antes de que sean ccupados y con -

ellos se forman reservas de tierra.

Por otro lado, creemos aue el gran nimers de reservas en proceso de constl
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tucidn puede deberse a dos factores, fundamentalmente.

En primer luyar, para que un gobie‘rno local pueda presentar su propuesta -
de Reservas Territoriales Patrimoniales, es necesaria que €sta se derive -
del Programa de Desarrollo Urbano del centro de poblacidn de que se trate-
y de la declaratoria de Reservas, mismos que deberdn encontrarse debidamen

te aprobados, publicados y registrados.

En este proceso de formulacidn, aprobacidn, etc., de los Planes y de las -
declaratorias estdn involucrados el Ejecutivo Estatal, la Legislatura Lo -
cal y los Ayuntamientos, lo cual vuelve terriblemente burocrdtico este pro

cesa.

En segundo lugar, para constituir las Reservas intervienen una serie de de
pendencias tanto federales como estatales y municipales, sobre todo cuando
los predios de la Reserva gue se pretende formar son de origen ejidal, que
ademds, es la mayoria de los casos.

Cuando para constituir una Reserva es necesaria la expropiacidn, vemos que
este proceso implica gue se vean confrontados intereses representados por
dos organismos gubernamentales: SRA y SEDUE.

Se cuenta con intereses propius de un organismo gubernamental de acuerdo -
con las funcignes que debe dewempepar y segun su posicidn particular den -
tro del aparato burocrdtice del Estado. Es simplemente una cuestidn de --
mayor o menor poder entre los actores gubernamentales.

En este sentido Azuela coment. que “...la participacidn de diversos drga -
nos gubernamentales, que pueie llegar a ser conflictiva, parece suficien-
te para dejar de hablar del Estado como un agente (nico que actda como un-
todo frente o uie serle de oLros agentes soctales...El fstado, como objetn
socicldgico, estd constituido por unas serie de instiluciones cuya fragmen-
tacion convierte en problemdtica la presunt.a umidad de las politices esta-
tales..." {20)
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Frente.a esta situacidn, es claro que existe competencia entre distintas -
dependencias cel gabierno, por controlar los procesos de. ocupacidn del sue

1o urbano,

Esto, aunado a la gran cantidad de acciones burocrdticas para expropiar --
tierra ejidal y los impedimientos gque punen los ejidatarios debido a los -
bajos precios que se les pagan, provocs una enorme tardanza en los proce -

$0s expropiatarios.

Finalmente, creemos conveniente destacar que el procedimiento para la cons
titucidn de Reservas Territoriales Patrimoniales establecido por la SEDUE,
contempla desde la presentacidn de la propucsta hasta la habilitacidn y ad

Judicacion de la feserva o los usuarios finales.

A nosotros nos parece que este hecho refuerza la consideracidn de que la -
politica de Reservas Territoriales no puede ser vista comg una politica --
preventiva, ya que reconoce que las Reservas serdn utilizadas en el carto-

alazo.

Lo que queremos destacar con esty observacidn es que, mds que una politica
de Reservas, las acciones realizadas constituyen mds bien una oferta de --

suelo.

Esto es usi, porque la demanda de suelo siempre estd por arriba de la ofer
ta. Mientras esta situacidn se presente creemos que serd muy dificil ----
crear una verdadera politica de Reservas Territoriales que tenga por obje-
to ‘atender el futuro crecimiento de los centros de peblacidn, v no sdlo la

demanda presente.
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- 'CONSIDERACTONES FINALES.

A’ partir’'de’ 1971 se’generd en el pais un amplio grupo de iniciativas ‘en n@'
teria de asentamientos humanos, que culminaron en 1976 con la‘promglgaﬁidn

de la Ley General de Asentamientos Humanos .

Esta ley, fué objeto de muchas criticas, principalmente, por parte de los-
sectores dominanles, ya que consideraban que- atentaba contra la propiedad-

privada.

Sin embargo, esta ley por su contenido y alcances, presents pocas posibili
dades de modificar el funcionamiento 'del mercado inmobiliario, y menos ---
aUn, terminar con la propiedad privada del svelo. Este derecho de propie-
dad privida solamente es condicionado ‘al usc adecuado del inmueble, de ---
acverdo con los planes municipales y con las declaratorias de usos y desti

nos,

Est.osi bien podria efectivamente controlar el precio de los predios desig-
nados para usos menos rentables, habitacion  pepulor y servicios piblicos,
no lograria imponer ningdn control sobre el aumento de los precios de los-
terrenos destinados a las actividades mds lucrativas. Al contrario, las -
restricciones impuestas sobre la magnitud de la aferta de terrenos disponi

bles para estos usos tendria ¢l efecto de subir adn mds el precio.

A este respecto, Azuela comenta que las declaratorias de usos no son otra-
cosa que la tradicronal tdemica de zonmificacidn, cuya tuncidn social pocde

ser sumgnente variable, pues el hecho de que se limiten las alternativas -

de use del sucle al propic

ilica nucesal baienbe Gue

se produzca un heneficio social, ya que los efectos de tales restriccinnes
pueden ser tan diversos, gue no puede hahlarse de un beneficic social in -~

tinseco a la asignacidn de usos del suelo.

Y agregs que las declaratorias de usos, reservas y destinos son meras tor-
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ma de la accidn del Estado; los contenldos segulran dados pnr decisiones -

politicas y su limite legal seguu‘a smndo un regxmen de propiedad privada

de tipo liberal; lo que regula es el e_]ercmm de 1a propledad y no los me

canismos de acceso a ella.

Esto, a pesar, de que, come se vid en el primer capitulo, la apropiacidn -
privads de la tierra es un obstdculo dentro del mismo modo de produccidn -
capitalista para el desarrollo de las fuerzas productivas, lo que implica-
la intervencidn del Estado.

Esta intervencidn, sin embargo, es contradictoria ya que, por un lado, de-
be asegurar la reproduccidn de los medios de produccidén y de la fuerza de-
trabajo y, por otro lade, debe servir a la realizacidn de acumulacidn de -
capital a través del uso del suelo.

En este sentido, creemos que la politica de reservas territoriales cumple-
con este cometido, ya que libera teerenos ejidales, que por ley no pueden-
ser comercializados, para el desarrollo urbano, pero sin afectar de manera

significativa a los propietaries privados.

Como lo comenta Lojkine, o colectivizacidén en el uso del suelo urbano chg
ca menos con la pegquena propiedad, que puede ser expropiada gracias a la-
existencia de un artesanal legislativo "eficiente", frentc a le propiedad-
privada monopdlica que supone la abolicidn del modo de produccidn capita -
lista como tal.

Se pueden discarnir dos tuncienes principales en lo relativo a la interven
cién del Estado en materia de suelo urtiono. En primer lugar, el Estado es
tablece L "normailvicad” suble lus usus y destinus del suele.  En segundo
lugar, ¢! Fstadn interviene directamente en la produccidn del soelo urbano,
o travé:. de sus programas de vivienda, rescrvas territoriales, regulariza-

cidn de la tenencia y obras de equipamiento urbanc o infraestructura.

El procedimiento para la constitucidn de reservas rerritorisles patrimonia

- 106 -



les y su instrumentacidn, se limita, en gran parte, al dmbito burccrdtico-
del Estado el cual consiste en un amplio sistema de secretarias, departa -

mentos, agencias autdnomas, etc., que presentan diferenciaciones internas.

£]1 proceso expropiatorio camprende la intervencidn de dos dependencias del
ejecutivo federal: la SEDUE como promovente y beneficiaris y la SRA como -

responsable para ejecutar el procedimiento espropiatoric.

Con las expropisciones que se tienen gue llevar a cabo para constituir re--
servas territoriales, se ven afectados ciertos intereses de algunos de los
organismos involucrados, concretamente de la SAA, y de intereses ajenas a-
la dependencia (de los ejidatarios) que se ven representados como propios.

Asi, la respuesta lenta y buracrdtico de la SAA ante las expropiaciones al-
tera el procedimiento para la constitucidn de reservas. Con frecuencia, -~
la coordinacida tambidn estd muy contusa; los ministerios podrén no estar~
de acuerdo con 1a politica o pueden sentirse amenazados si consideran que-

los programas son invasiones de su terreno.

La pelitica de constitucion de reservas territoriales pone en evidencia -~
las contradiceciones y conflictes gue se generan en el interier de las buro-
cracia estatal en torna al control de la tierra para usos urhanas.

A pesar de las modificaciones realizadas sl articulo 115 Constitucienal, -
el municipio no puede resolver en materia cjidal. Esto es una traba para-~
la constitucion de reservas, pues 1os Lramites para la expropiscidn de es-

te tipa de terrenos son camplicadus y excesivamente largos.

Por otra parte, creemns imporiante recordar gue entre 145G y 1875 en i -
D.F. del 31 3l 48% de los terrenas ejidolus y comunales que fueron absorbi
dos por la mancha urbana, no comprendid uses de utilided piblice. En el -

Estado de México este porcentaje fud de casi el 708

Como lo coments Martha Schteingart, hasta ahors una parte importante de los
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terrenos expropiados ha sido ocupada por usos urbanos que han beneficiado-
al capital'y a los sectores medios.y altos en desmedro.de las clases bopr'

lares. Estas tendencias pueden seguirse presentanda.

Tento los resquicios legales como la indefinicidn ' de conceptos y proce-
dimientos han permitido, agrega ests autora, el paso de tierras ejidales y

comunales a usos especulativos y no populares.

Si estas tendencias contindan, las expropiaciones realizadas para ls cons-
titucidn de reservas territoriales pueden comprender también un alto por -

centaje de usos que no sean de utilidad piblica.

Asi, el Estado con esta politica se encarga de valorizar una mercancia cu-
yo valer se incrementa considerablemente, ya que en primer lugar libera te
rrenos que no pueden introducirse al mercado, y en segundo lugar, los habi
lita con obras de urbanizacidn. Esto, lejos de evitar la especulacidn, --
que es uno de los objetivos del programa de reservas territoriales, la fo-
menta, ya que hemos definido a la especulacidn como una ganancia ohtenida-

o derivada de una mejura publica.

En el capitulo I, se comentd que las medidas sobre la tierra adoptadas oor
un gobierno, se concretizan en los resultades que tlenen en lo que concier

ne a las rentas diferencisles I y II y absoluta.

Si bien las rentas diferenciales I y II existen independientemente de la -
propieday privada de la tierra, podemos pensar qui la politica de reservas
territor:gles promueve este tipo de rentas y su apropiacidn, ya que entre-
ga a los promotores de vivienda terrenos con las condiciones necesarias --

(legales y fisicas) para la realizacion de sus programas.
Mientros mayor sea la intervencidn estatal en infracstructura y servicios,

mayores serdn las oportunidades para el capital inmobiliarit para extenderse

geogrificamente y extraer las rentas diterenciales.
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Por otra parte, os que las dos manifestaciones de la renta absoluta ur~
bana son: 1) la retencidn especulativa, terrenos en espera de ser vendidos
en el momento propicin; y 2) la retencidn potencial, tierras que generan -
valor por l2 especulacion aledafa.

La politica de reservas terriioriales puede tener efectos positivos sobre-
el primer tipo de especulacidn, ya gque el Estado se convierte en oferente-
de reservas. Pero, en el segundo caso, las reservas gue por "definicidn®-
se localizan en los perimetros de las ciudades, motiva expansiones artifi-
ciales con fines especulativos y, la valorizacidn de los espacios vacantes

al interior de las ciudades.

Una politica efectiva de suelo urbano deberia de considerar no sdlo la

constitucion de reservas de tierra para el futuro crecimiento, sino la in-
mediata utilizacidn de las dreas intraurbanas gue permangcen OCilosos.

Por otra parte, la politico dc reservas territoriales requiere de un rigi-
do control sobre las reventas, con el [in de evitar que las mismas se rea-

licen con base al nuevo valer del mercado, producte de las inversion

Finalmente, como lo camentan Geisse y Sabatini, la tierra es uno de los --
componentes del mercodo inmobiliario, su adecuada regularizacidn, por lo -
tanto, debe contemplar no sdlo lo referente a los usos, destinos y reser -
vas de suelo, ya que otros agentes {constructores y el capital financie --
ro) también se apropian de la rento de la tierra.

doto-

Esto es asi. porque en cada pracesn que se tealiza <ahro el terreno

se revaloriza.
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01
02
a3
04
.05
06
07
08
09
10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27

29

Anexo

RELACION DE CIUDADES MEDIAS QUE CONTEMPLA EL
SISTEMA URBANO NACIONAL .

Aguascalisntes
Ensenada
Mexicali
Tijuana

La Paz

Campeche

Cd. del Carmen
Monclova
Saltillo
Torredn-Gémez Palacic-Lerdo
Colima
Menzanille
Tapachula
Tuxtla Gutiérrez
Cd. Judrez
Chihuahua
Ourango
Irapuato

Ledn

Acapulco
Zihuatane jo
Pachuca

Cd. Guzmén
Puerto Vallertas
Toluca

tdzaro Cdrdenss
Morelia

Cuautla
Cuernavaca

30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44
45
46
47
48
49
50
51
52
53
54
55
56
57
58
59

Tepic

Linares

Qaxaca

Salina Cruz

Puebla

Tehuacan

Querdtaro-San Juan del Rio
Can Cun

Chetumal

Cd. Valles

San Luis Potosi
Culiacdn

Los Mochis

Mazatldn

Cd. Obregdn
Gusymas-Empalme-San Carlos
Hermosillo

Nogales

Villshermosa

Matamoros

Nuevo Laredo
Reynosa-Rio Bravo
Tempico-Madero-Altamira
Tlaxcala
Coatzacoalcos-Minatitldn
Cdrdoba-Orizaba

Jalepa

Veracruz

Mérida

Zacatecas
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