A

3 “‘““-‘*3‘"? > UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO2 €/

Facultad de Ciencias Polfticas y Sociales

LAS RESERVAS TERRITORIALES: UNA ORIENTACION DE
LOS PROCESOS DE OCUPACION DEL SUELO 7,

“'.r N

TESIS PROFESIONAL
Que Presentan:
Galicia Alcantara Martha

Martinez Valencia Gina Lorena
PARA OBTENER EL FTITULO DE

Licenciadas en Sociologia

Asesor:
Arq. Manuel Alvarez Guerrero

MEXICO, D.F 1994
. TESI3 CON
- FALLA DE ORigry



pr—

%‘g Universidad Nacional
:‘\-A

2%  Auténoma de México
UNAM

UNAM — Direccién General de Bibliotecas Tesis
Digitales Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA
SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta
protegido por la Ley Federal del Derecho de
Autor (LFDA) de los Estados Unidos
Mexicanos (México).

El uso de imégenes, fragmentos de videos, y
demas material que sea objeto de proteccion
de los derechos de autor, sera exclusivamente
para fines educativos e informativos y debera
citar la fuente donde la obtuvo mencionando el
autor o autores. Cualquier uso distinto como el
lucro, reproduccién, edicion o modificacion,
sera perseguido y sancionado por el respectivo
titular de los Derechos de Autor.



AGRADECIMIENTOS

Queremos manifestar nuestro agradecimiento
al Arq. MANUEL ALVAREZ GUERRERO
por su valiosa asesoria para la realizacion de
este trabajo y por su infinita paciencia durante
los meses que durd su elaboracién.

Al JURADO CALIFICADOR por sus
atinadas opiniones respecto del contenido
del trabajo.

AlaProfesora BLANCA ESCANDON
por sus consejos y apoyo en los procesos
administrativos para la realizacion dela
presente tesis.

Ala Sra. EMMA MARTINEZ yal
Lic. ADA LORENA GALICIA por ¢l
apoyo secretarial y la correccion de estilo,
respectivamente.



iNDICE GENERAL

LAS RESERVAS TERRITORIALES:
UNA ORIENTACION DE LOS PROCESOS
DE OCUPACICN DEL SUELO

INTRODUCCION

CAPITULO 1
CRECIMIENTO DE LAS CIUDADES, CONFIGURACION
ESPACIAL Y PLANIFICACION URBANA

1.1 Consideraciones Teéricas de la Concentracion Territorial
1.2 Configuracién Espacial-Utilizacién del Suelo
1.3 Necesidades, Espacio y Planificacion Urbana

1.4 Précticas Sociales, Cambio Social y Transformacion
de la Participacion del Estado

CAPITULOI1

EL ESTADO MEXICANO Y LA SATISFACCION
DE NECESIDADES BASICAS

2.1 Supuestos Teoricos de la Funcion General del Estado

2.2 Situacion Econdmica, Politica y Social del Pais en
el Periodo 1970-1982

25

34

50

50

54



2.3 Aproximacion a una Adquisicién de Suelo para
Reservas Territoriales . 57

2.4 Situacion Econémica, Politica y Social del Pais en

¢l Periodo 1983-1988 61
2.5 Caracteristicas de la Politica Urbana 64
CAPITULO 11l
LA POLiTlQA DE RESERVAS TERRITORIALES EN MEXICO:
GESTION PUBLICA Y BALANCE PRELIMINAR 73
3.1 Contenido del Programa 75
3.2 Integracion de Propucstas del Programa 84
3.3 Procedimiento para la Adquisicién de Predios 97
34 Transferéncia de Predios a los Gobiernos de
los Estados y/o Solicitantes 11
3.5 Balance Preliminar 116
CONCLUSIONES 128
APENDICE 130
ANEXOS 137
ANEXO No, 1.-

Ciudades Medias del Programa Nacional de Desarrollo
Urbano y Vivienda . 138



ANEXO No. 2.-
Diagrama del Proceso de Constitucion de la Reserva
Teritorial Patrimonial

ANEXO No. 3.-
Reservas Territoriales Constituidas y en Proceso de
Constitucion

ANEXO No. 4.-

Casos de 5 Ciudades en la Gestion del Programa de
Reservas Territoriales: Tijuana, B.C., Manzanillo,
Col., Guadalajara, Jal., Morelia, Mich. y Mérida, Yuc

BIBLIOGRAFiA

140

141

147

152



INTRODUCCION

El patrén de desarrollo urbano que se manifiesta en las sociedades
contemporaneas, responde a mecanismos de concentracion demogrifica y de
actividades economico-administrativas en determinadas areas y, en contraparte,
a la dispersién de poblacion en numerosas comunidades aisladas.

El esquema de concentracidn-dispersion, sintoma evidente det modelo
de desarrollo adoptado por el pais, origina, entre otros graves problemas
sociales y econdmicos, la insuficiencia de suelo apto para los diferentes usos
urbanos.

La demanda de suelo urbano se ve incrementada considerablemente por
los procesos de crecimiento natural y social de ta poblacion. El fendmeno de la
migracién rural-urbana es resultado, entre otras causas, del "atvactivo" que
ofrecen las ciudades para elevar los niveles de bienestar de la poblacion.

Las condiciones socioeconomicas de esos grupos migrantes
generaimente no permiten su acceso a una vivienda en las condiciones que
ofrece el mercado inmobiliario.

Aunado a lo anterior, la demanda de sueto por parte de los pobladores
originarios de las localidades, se ve incrementada considerablemente afio con
afio debido al surgimiento de nuevas familias.

Lo anterior condiciona el crecimiento de las ciudaes hacia zonas
periféricas, en muchas acasiones no aptas para el desarrollo urbano,
generalmente sin servicios y con marcadas dificultades fisicas y financieras
para su dotacion asi como con problemas legales de tenencia de la tierra.

Ante esta situacion, el Estado Mexicano ha buscado soluciones que
_permitan su intervencion en la ampliacion de la oferta de tiera y su regulacion,
Las medidas adoptadas han respondido a los diferentes momentos histéricos
por los que ha atravesado el pais. En cada momento, se ha necesitado evaluar
las circunstancias intemas y externas del pais para decidir la estrategia y los
instrumentos pertinentes 2 los fines basicos de nuestra convivencia organizada.

Con estos propsitos, desde finales de los afios 20's el Estado asumid



responsabilidades para prestar servicios, proveer bienes basicos y elevar el
nivel de vida de la poblacion. Ha sido necesaria la promocion de nuevas
organizaciones sociales, construir la infraestructura necesaria e impulsar la
industrializacién del pais. Por ello el Estado ha ido generando dependencias y
organismos publicos para canalizar recursos economicos y humanos y orientar
estrategias tendientes a la satisfaccion de las necesidades basicas de la
poblacion,

En materia wrbana, basicamente en lo referente a la legislacion y la
planeacion, las acciones han tomado diferentes matices, pero una de las
caracteristicas primordiales ha sido el establecimiento de acciones aisladas que
han logrado resolver algunos conflictos, pero no han podido atacar ¢l problema
desde su origen.

Con relacion al tema que aqui nos ocupa, s¢ instrumentaron estrategias
que frecuentemente contravenian el equilibrio y el crecimiento ordenado de las
ciudades; proliferaba la incompatibilidad de usos del suelo(como la vivienda
con industria pesada , con el riesgo y molestias consiguientes), se propiciaba el
desarrollo de grandes areas con un solo uso del suelo, se toleraban densidades
bajas o desocupacion especulativa de predios, provocando altos costos
sociales.

Con frecuencia la insuficiencia de tierra para el crecimiento de las
ciudades y los altos precios del suelo urbano, limitaron su adquisicion por parte
de los organismos publicos dedicados a la vivienda y de la poblacion en
general, lo que orillaba a estos sectores a la recumir a la adquisicién o
apropiacion de predios en localizaciones inadecuadas.

Generalmente, la tierra necesaria para el futuro crecimiento de las
ciudades se obtiene sustrayéndola del ambito rural; en algunas ocasiones, esta
tierra presenta alte potencial agrario lo que detrimenta la produccién agricola al
asignarle nuevos usos y funciones urbanas, ademas de que automiticamente
ingresa al mercado inmobiliario. El cambio del uso del suelo de rural a urbano
es una de la pocas alternativas para el crecimiento de las ciudaes, ya que éstas
se encuentran rodeadas, en su mayoria por tierras de origen ejidal o comunal,

Por ¢llo, ha sido necesario que el Estado como ente rector del
desarrollo, planteé nuevas opciones que permitan lograr un equilibrio en
materia de suelo. Considerando estas premisas, el estudio que presentamos,




pretende describir la politica sobre el suelo urbano en el periodo 1983-1988, y
ofrecer un balance de su puesta en marcha. Desde esta perspectiva el desarrollo
del presente trabajo, procurara inferir que el Estado, a través de la planeacion
urbana y de las estrategias dictadas al respecto, ¢s 0 no capaz de asumir el
ritmo de cambio de las contradicciones emanadas del sistema capitalista en el
que nuestro pais estd inserto. Asi mismo, si ha sido capaz de subsanar las
necesidades basicas de 1a poblacion, especialmente las relativas a suelo urbano,
como un componente fundamental para ia reproduccion de la fuerza de trabajo.

Hemos considerado dividir nuestro andlisis en tres capilos que
pretenden explicar el origen, destino y finalidad de la politica de las reservas
territoriales. Asi, incluimos el marco tedrico en el que se apoya el estudio y que
se orienta hacia los planteamientos tedricos de la concentracion territorial,
considerando sus desventajas y los efectos que ha producido en el crecimiento
y desarrollo urbano nacional, asf como la transformacién que ha sufrido el
Estado con el objeto de hacer frente a las demandas sociales.

En el capitulo segundo, se realiza un acercamiento de la funcién general
del Estado considerando para ello ia Gptica marxista, ya que estimamos que
dentro de esta tendencia se ofrecen los planteamientos que pueden darnos
mayores elementos para el andlisis del punto central de este apartado. Hemos
incluido asi mismo, una semblanza de la situacion que ¢l pais enfrentaba en los
aspectos socio econémicos y politicos, en el periodo 1970-1982, con el objeto
de dar una explicacién sobre los intentos pioneros en materia de regulacion del
suelo urbano, que hemos definido como una aproximacién a la politica estatal
en ese rubro. Estimamos necesario incluir el panorama general politico y
socioecondmico en el sexenio 1983-1988, ya que es en éste en donde tiene su
origen el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda del que se
desprende la politica de reservas temitoriales.

En el capitulo tercero, punto central de nuestro estudio analizamos el
Programa de Reservas Territoriales, el cual contiene la descripeion del mismo
con ¢l objeto de esclarecer su funcionamiento, asi como el balance preliminar
de su aplicacion a nivel nacional; cabe hacer notar que las acciones
emprendidas en el periodo de estudio tuvieron resultados posteriores, que no
seran analizados en el presente trabajo; consideramos que los resultados finales
del Programa podran evaluarse a largo plazo ya que éste fue disefiado para
atender las demandas de corto y largo plazo de suelo para usos urbanos.



Capitulo 1

CRECIMIENTO DE LAS CIUDADES, CONFIGURACION ESPACIAL
Y PLANIFICACION URBANA

1.1 CONSIDERACIONES TEORICAS DE LA CONCENTRACION
TERRITORIAL

La creciente preocupacién por el ordenamiento de las ciudades surge
como resultado del acelerado proceso de urbanmizacién y expansion que
experimentan algunos centros de poblacion, principalmente a partir de los affos
setenta, y de algunos desequilibrios que se manifiestan como su consecuencia.

No es el objetivo de este estudio profundizar en 'las diferentes teorias al
respecto. Lo que nos interese sefialar es uno de los mds graves problemas que
se manifiestan en las sociedades capitalistas modermnas: la necesidad por parte
de la poblacion de suelo urbano y las medidas adoptadas por el Estado para
resolver esta problematica.

Para dar sustento a la presente investigacidn, hemos considerado
necesario adoptar los lineamientos tedricos sobre los procesos de concentracion
temitorial, ya que los estudios sobre los problemas urbanos en los paises de
América Latina, suelen dirigirse, en su genecralidad, hacia esos supuestos
teéricos. "En ellos se refleja una creciente preocupacion por los procesos de
formacion y persistente crecimiento de las grandes ciudades, por el desarrollo
de sistemas de centros urbanos caracterizados por un alto grado de primacia y
por el cardcter macrocefalico que han ido adquiriendo muchas de las ciudades
principales”.1

Varios de estos estudios, han concluido exponiendo y fundamentando
diversos tipos de evaluaciones sobre los resultados de estos procesos, sin que
haya sido posible acercarse a un mayor consenso en la controversia del tema.
Ain asi, creemos que para el efecto del presente estudio, trataremos de revisar

1 DE MATTOS, Carlos A. "El Proceso de C jon Temitorial, Obsticulo para el D 1
Revista Interamericana de Planificacion. Vol.70, 2do. Trimestee 1984. p.62.



algunos de los aspectos de mayor relevancia sobre las consecuencias que este
fendémeno tiene en relacion con la persistencia y el cardcter generalizado de la
aglomeracion conjunta de las actividades productivas y de la poblacion, dando
origen a estructuras desequilibradas respecto de su distribucion espacial y a su
desarrollo diferenciado de distintas partes del espacio nacional.

Con ¢l objeto de esclarecer el posterior desarrollo de este estudio, hemos
juzgado conveniente precisar ¢l concepto de lo "urbano”. Este témino estd
referido especificamente al proceso de la concentracidn espacial de la
propiedad, concretindose en tres niveles diferenciados:

- El aumento del nimero de centros en que se desarrolla el proceso de
concentracion espacial de la poblacion.

- El aumento de la dimension de la mayoria de los centros de la red urbana
de cada pais, especialmente los de tamafio mayor y mediano.

- El crecimiento excesivo de un centro o de unos pocos centros a nivel
nacional, que indica una clara tendencia a la "metropolizacion”.

El aumento de la dimension de las aglomeraciones y la mayor densidad
poblacional en un centro nacional o regional facilita jas posibilidades de la
interaccion social, lo que implica un sistema de comportamiento. Entonces la
definicion de lo urbano no es meramente un problema espacial, ya que lo social
esta presente de manera significativa en un proceso que tiene un complejo
contenide determinado por las relaciones de produccion existentes en dicha
forma de organizacion espacial.2

Veamos como el estudio de la concentracién territorial se encuentra
referido fundamentalmente a la forma en como se determina, organiza, apropia
y funciona el espacio en un contexto socioecondmico determinado.

El primer aspecto que hay que tomar en cuenta "es el hecho de que la
aglomeracién espacial de las actividades y de la poblacién, se ubica como una
condicidn necesaria para el desarrollo de las fuerzas productivas en cualquier

2 HARDOY, E. Jorge. y MORENO Oscar, "Tendencias y Alternativas de % Reforma Urbana”. En
Desarrollo Utbano y Regional en América Latina. Problemas y Politicas. Lecturas No. 15, Ed. Fondo de
Cultura Econémica, México 1975 P. 85
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tipo de economia de base industrial" 3, ya que ésta encuentra, por la
aglomeracién geografica, las bases para su crecimiento, expansién y
reproduccion, sean cual fueren el caricter de las relaciones sociales de
produccién imperantes; sin embargo, la concentracion territorial adquiere
caracteristicas especificas en las economias capitalistas, ya que estas
"condicionan una concreta y peculiar modalidad de generacién, apropiacion y
utilizacién del excedente econdmico, que tiene incidencia decisiva en la
formacion de las estructuras territoriales” 4

Al respecto, durante el presente siglo se han desarrollado teorias,
principalmente por la economia urbana neoclasica (Weber, N. Hanssen,
Pareto); las mds conocidas tratan de explicar la distribucion, tamafio y dindmica
de Ias ciudades, concentrindose en el estudio del Iugar central y de la base
econdmica. Estas consideran que la organizacién espacial es producto de
factores geograficos; del tipo de actividad econdémica y mercancias que se
producen y de la distribucién del mercado. Dentro de esta escuela, la teoria de
la localizacién industrial constituye lo mas relevante en el andlisis de la
distribucion de las actividades, sin embargo, no profundiza en las
determinaciones de la organizacion territorial ni del fenémeno de la
concentracion, el cual se aborda en forma secundaria, contribuyendo solamente
a explicar la localizacion de las empresas.

Por ofro lado, existen numerosos estudios e invesligaciones sobre
urbanizacion, desarrollo regional y concentracién espacial de diversos paises
latincamericanos a partir de los cuales es posible establecer ciertas
generalizaciones en la dindmica de los procesos de la concentracion territorial
de los mismos.5

Si bien es cierto, que la industrializacidn no comenzé al mismo tiempo,
ni adoptd modalidades idénticas en cada uno de ellos, los estudios e
investigaciones han coincidido en que el comportamiento localizacional ha sido
similar, independientemente de la rapidez de la penetracion y expansién de las
relaciones capitalistas de produccion basado en el desarrollo de la industria.

3 DE MATTOS, Op, cit. p. 63

4 Ibidem.

5 DE MATTOS. Op. cit. Entrc muchos otros cstin los trabajos de Coraggio (1971) y Rofinanul (1973);
Brasil: Rattar (1972), Renwood III 1975 , Geiger (1978) y Cano (1981); Chile: Geisse (1983); México:
Unikel (1976) H. Haos (1981) y Garza (1982), Peni y Venezuela, <te.
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Lo indiscutible es que a lo largo del proceso, se fueron articulando los
elementos de cada sistema nacional, ya que el modelo dominante en cada una
de sus etapas condiciond una determinada modalidad de funcionamiento
espacial, estimulando y buscando la concentracion territorial como un elemento
necesario para impulsar la dindmica de acumulacion escogida, proceso que fue
configurdndose a partir de que cada pais inici6 la urbanizacion de su economia
y en particular, de la industrializacién, A medida que las actividades
industriales se fueron desarrollando, las ciudades principales existentes
ofrecieron ciertas ventajas que pesaron en sus decisiones localizacionales, tales
como, el acceso a mercados mas amplios en cada ambito nacional, mejor
dotacion disponible de infraestructura y a la mayor fuerza de trabajo
aglomerada.

Con la ampliacion y profundizacién del proceso de industrializacion se
generaron diversos mecanismos de retroalimentacion de la  estructura
territorialmente concentrada, cor: lo cual se fue definiendo un modelo de
funcionamiento espacial sustentado en: el crecimiento del drea principal de
concentracion; la ampliacion def mercado accesible; ¢l aumento de las escalas
de produccion industrial y de servicios; la incorporacion de tecnologias mas
avanzadas; la elevacion de la productividad o trabajo: la reduccién de costos de
produccion; el awnento de economias de aglomeracion, ctc. Las decisiones
fundamentales en cuanto a la utilizacion del excedente econdmico, tantn
sectorial como territorial, fueron dejados al juego del mercado induciendo asi la
persistencia y retroalimentacion de la concentracion territorial, esta continuidad
estimulo el surgimiento y la expansion de otras actividades productivas como
las comerciales, financieras, de servicio, tendiendo a reforzar el peso de la
estructura econémica de los centros urbanos principales en relacion con los
restantes del sistema nacional.

Este fenomeno, ademas de tener ciertas particularidades fisicas a lo largo
de su proceso de expansion, 1o solo puede ser medido en funcion de su
dimension, es decir, no se limita a una ciudad grande solamente, también es
_necesario tener en cuenta "que la accion del Estado juega un papel fundamental
en la generacion de condiciones para la persistencia y el fortalecimiento de la
concentracion territorial .6

Situacién que respondié al ascenso politico de grupos sociales wbanos

6 Ibidem. p. 66
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que, con cl avance de la urbanizacion e industrializacion, conformaron alianzas
que tuvieron una creciente intervencion en los proyectos politicos impulsados
en la etapa de industrializacién sustitutiva. La concentracion de las actividades
de los sectores industriales, financieros y de servicios en los subsistemas
centrales condujo a un aumento del poder politico de los prupos sociales
vinculados, lo que ha propiciado que las decisiones mas importantes de politica
ecnndmica hayan tendido a fortalecer directa ¢ indirectamente a esa estructura
de poder en detrimento de las actividades localizadas en ofras arcas del
territorio. "Como consecuencia del juego de dichos elementos, se fue
conformando y consolidando una estruciura territorial caracterizada por una
penetracién desigual a las relaciones de produccién capitalistas, una estructura
en la que se fueron articulando simultdneamente regioncs de desarrollo
capitalista atrasado, o ain, con predominio de actividades de tipo
precapitalista”.7

Esta dinamica espacial ha sustentado tal proceso en el que la persistencia
de las tendencias a la concentracién temitorial no ha mostrado limites definidos
a patir del momento en que comenzaron a intensificarse los efectos
desfavorables de problemas de la gran ciudad, como los relativos a la
congestion de los servicios, clevacion de la renta de la tierra, dificultad para la
adquisicion de nuevos terrenos, etc., los requerimientos de las nuevas y grandes
empresas, superaron estos efectos localizandose fuera de los limites pero
proximos a la ciudad, para aprovechar la mayor parte de sus ventajas (mercado,
servicios, infraestructura, vialidad, transportes, etc.).

Otro de [os aspectos importantes que debemos tomar en cuenta, es que a
la par de la concentracion territorial de las actividades productivas, se
concentré también la poblacion, v que ésta también tuvo un peso decisivo en
favor de la persistencia de! proceso de concentracién territorial; "... para su
crecimicnto 'y consolidacion las migraciones jugaron un papel decisivo,
adquiriendo un gran impulso porque apareccn asociadas al proceso de
penetracion y expansion de las relaciones capitalistas de produccion, ya que los
factores dec atraccion, ejercidos por las aglomeraciones principales en
contraposicion con los factores de expulsion prevalecientes en las reas rurales,
determinaron un significativo aumento de la poblacion en aquellas, durante

7 Ibidem. DE MATTOS hace referencia a C. Topalov "¢l llamado subdesarrollo no ¢s sino una de las caras
dc ia ncumulaﬂén desigual. La otra cs la  hiperconcentracién del capital en zonas que le aseguren

de localizacién”, En "La Urbanizacién Capitali Algunos El sobre su Anilisis".
Ed. Editol, México, 1979.p. 33.
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ciertas fases del proceso de formacion de cada sistema capitalista nacional" 8

"En lo fundamental, el aumento de la poblacién en las dreas principales
de concentracion, ha constituido y constituye un factor de retroalimentacion,
porque por una parte, ha aportado un aumento continuo del volumen de la
fuerza de trabajo disponible y por otra, ha permitido 1a supervivencia de una
oferta laboral a bajos salarios, ya que las actividades formales de la economia
no han sido capaces de absorber la totalidad del incremento de los
trabajadores”.9

Los elementos a los que hasta ahora nos hemos referido, configuran las
condiciones especificas de fa persistencia y la expansion del proceso de la
concentracion territorial; podemos decir que: 1a misma aparece como una de las
caracteristicas fundamentales del modelo de desarollo predominante en los
paises capitalistas latinoamericanos, porque el excedente econdmico quedd
librado al juego de las fuerzas del mercado, repercutiendo tanto sectorial como
territorialmente, ya que los grupos sociales y los sectores productivos
encontraron las condiciones propicias para incrementar su acumulacion, dando
origen a una estructura cada vez mds concentrada en sus dimensiones social,
economica y femitorial que se retroalimentan reciprocamente, "La
concentracion territorial es un proceso que se¢ ha desarrollado en forma
compatible con la logica del sistema y como plantea De Mattos "la
concentracion territorial ha sido un clemento funcional a la ampliacion y
reproduccién del modelo de desarrollo adoptado en la mayor parte de los paises
durante las viltimas décadas, por lo tanto, sélo desde este punto de vista puede
considerarse como un factor positivo para cs¢ modelo de desarrollo
concreto". 10

Sin embargo, lo que nos interesa recalcar, son las desventajas y los
efectos producidos por el fenémeno de concentracion territorial en su relacion
al crecimiento y desarrollo del sistema urbano nacional, ya que uno de estos
efectos consiste en las, cada vez mas, crecientes demandas de suelo urbano y fa

_estrategia que ha seguido el Estado Mexicano para subsanar dichas carencias.

Las consecuencias derivadas del fendmeno de concentracidn teritorial,
pueden presentarse en los dmbitos econoémico, social y politico, por lo tanto,

8 bidem. p. 67.
9 Thidem. p. 68
10 bidem. p. 69
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hagamos una rdpida referencia a ellas.

Una de ellas es la referente a los recursos financieros disponibles que en
cada pals tenga que ser plicado en el subsistema central, es decir, en la
concentracion territorial principal en detrimento del resto de los componentes y
de las actividades del sistema nacional, de hecho estan destinados a subsidiar
directa o indirectamente al sector privado para que éste pueda mantener sus
niveles de productividad y eficiencia. Esta forma de asignar los recursos
contribuye a mantener las condiciones propicias para la persistencia de la
tendencia a la aglomeracién en la concentracién territorial principal,
fortaleciendo de esta forma el cardcter acumulativo del proceso.

En este momento en que ciertos problemas territoriales comienzan a ser
percibidos por los poderes decisores-y no sélo por los planificadores-como
obsticulo a la dindmica del proceso de acumulacion del sistema en su conjunto,
y asi pasan a ser considerados como problemas nacionales.

Otras de ellas, es la que se refiere a la generacion y acentuacion de las
disparidades regionales. El proceso de concentracion, como consecugncia de la
desigual penetracion y adopcion de las relaciones capitalistas de produccién en
el espacio geografico, produce una estructura territorial de regiones de
desarrollo capitalista desiguales en el mismo dmbito nacional; desigualdades
entre las que destacan: la distribucion territorial de las fuerzas productivas; el
desarrollo de dichas fuerzas en distintas partes del temritorio; los ritmos
interregionales de acumulacidn, crecimiento, consumo y distribucidn y
desigualdad en las condiciones para la satisfaccion de las necesidades basicas
de la poblacién de acuerdo a su localizacion, esto es, a las repercusiones
sociales del proceso. Es precisamente este punto el que servira de base para el
desarrollo de esta investigacion. Podriamos hablar de muchas otras desventajas
de la concentracion territorial, sin embargo para la secuencia de este trabajo no
se requiere de la profundizacion de estos aspectos, lo que si es importante es
recalcar que se ha discutido en varios estudios sobre el problema del tamafio
optimo de las ciudades, "cuando los inconvenientes de la concentracién
territorial llegan a ser muy pronunciados".11

"Aln cuando persiste 1a discusion sobre este aspecto, se comprueba que
ya se dispone de elementos de juicio concluyentes derivados de mediciones

11 BAIROCH, Paul. "Emplco y Grandes Ciudades: Probl y Perspectivas®. Revista || ional de}
Trabajo. Vol. 101, No. 3. Julio - Septiembyre 1982,
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concretas, de su correlacién positiva, cuando menos en ciudades muy grandes.
En tal sentido, este punto ha suministrado fuertes argumentos en favor de las
estrateaias de desconcentracion territorial”.12

Los inconvenientes de la "concentracién territorial” llevaron al
planteamiento del desarrollo de numerosas politicas de desconcentracion
territorial en los paises latinoamericanos, como principal componente de las
estrategias de planificacion regional. "En muchos de los casos, el objetivo
principal ha sido 1a bisqueda de una significativa reduccion de las disparidades
regionales en la distribucién personal del ingreso en su dimensién territorial". 13
Esta aplicacién de politicas se orienté, en lo esencial, a un doble propésito: Per
un lado, lograr una distribucién més equilibrada de las fiterzas productivas;
para este primer objetivo los resultados, en la aplicacién de algunas politicas,
por ejemplo la de polos de crecimiento, la de parques industriales, la de
estimulos a Ia industrializacion, etc., fueron poco alentadoras o no significaron
cambios sustantivos en los modelos de funcionamiento espacial predominante;
no han logrado modificar las tendencias de concentracién territorial ni la
persistencia de los procesos de crecimiento desigual,

En cuanto al segundo objetivo se asumid que la industrializacién de las
regiones atrasadas y la implantacién de los polos de crecimiento en éstas, trafa
aparejado un mejoramiento de las condiciones de vida a través del incremento
de la ocupacion y, consecuentemente, del ingreso. Al respecto los resultados
son menos satisfactorios aln,

Para redondear, cabe hacer una reflexién: St en la mayor parte de los
paises no se aplican politicas especificas, en las condiciones que hasta ahora
han prevalecido, los procesos de concentracién territorial seguirdn persistiendo.
Como consecuencia de los problemas que estd ocasionando el excesivo
crecimiento de los centros urbanos y regiones principales de los paises (por
ejemplo, la ciudad de México, San Pablo y Rio de Janeiro, Buenos Aires,
Caracas, Lima, Bogota, Santiago, etc.), los gobiemos respectivos habran de
comenzar a aplicar estrategias y politicas de mayor efectividad que hasta ahora;
politicas compulsivas en favor de la desconcentracion, y serd entonces factible
que se obtengan mejores resultados en lo que respecta a la distribucion
territorial de la poblacidn y las actividades. "Parece importante destacar que las
secuelas de la actual crisis economica que estd afectando a los paises, no

12 DE MATTOS. Op. Cit. p. 76.
13 Ibidem. p, 78.



15

parecen propicias para Ja implementacién de politicas radicales de
desconcentracion y descentralizacitn, en virtud del alto costo inicial que suelen
tener, asi como de su supuesto impacto desfavorable sobre los ritmos de
crecimiento del sistema en sn conjunto en el corto plazo”.14

Es sobre esta reflexion, y segin el planteamiento de De Mattos, en
relacion a que es factible que se obtengan mejores resultados en aquellas
politicas tendientes a la distribucién territorial de la poblacién y de las
actividades; en el que nos basaremos para demostrar, a través de este estudio,
los resultados que al respecto se obtuvieron de la puesta en practica de la
politica de Reservas Territoriales en la administracién 1983-1988, en México,
enmarcada en una situacion de crisis econdmica y social,

Una vez analizado el origen de la concentracién territorial en una
sociedad capitalista, en el siguiente apartado haremos una revisién de las
caracterfsticas especificas de la estructura espacial que sc manifiestan en el
marco de un sistema de cindades a través de la utilizacién del suelo por los
diferentes agentes para satisfacer sus necesidades de espacio. Este modelo si
pudiéramos llamario asf, se generaliza en casi todas las metropolis
latinoamericanas. La discusion sobre este tema va acompaiiada de
interpretaciones negativas y catastréficas respecto al enorme atraso histérico en
el proceso de industrializacion, el acelerado crecimiento de la poblacién y la
profunda desigualdad social que se manifiesta en los paises latinoamericanos.

No es objeto de este trabajo, desde luego, abarcar en su complejidad
estos aspectos. Se trata solo de establecer un marco analitico, que seguramente
sera parcial, perc que permitird de alguna manera demostrar el cardcter de fa
estructura espacial a través de la accidn directa de los diferentes agentes que
actiian sobre el suelo urbano y que referiremos a continuacion.

1.2 CONFIGURACION ESPACIAL Y UTILIZACION DEL SUELQ

Las diferentes formas de produccidn del suelo condicionan y determinan

14 Tbidem, p. 79,
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las caracteristicas de su uso, es asi que el consumo del suelo destinado a usos
wbanos, habilitado mediante diferentes mecanismos, adquiere diversos
comportamientos que podrian exponerse en tres modalidades.

a) A nivel del sistema de jerarquia de ciudades: segun su tamailo;
complejidad en sus funciones; grados de desarrollo econémico; programas
de inversion tanto del sector piblico como privado; dinimica del
crecimiento natural y social de la poblacién y localizacion geografica
regional.

b) A nivel de configuracién espacial: segin la localizacion de zonas de
fraccionamientos y lotificaciones; calidad y accesibilidad en relacion con
la expansion de la ciudad; densidades y caracteristicas de alojamiento y
condiciones de servicios en general.

c) A nivel de la estructura social: segun los sectores sociales que acceden
al consumo de lotes urbanos para satisfacer sus necesidades de habitacion,
a través de mecanismos jurfdicos de regularizacion de tenencia de la tierra
en condiciones previas a ocupacion ilegal por parte una poblacién cuya
demanda esta excluida del mercado y de las normas juridicas de acceso al
suelo,

Sistema de Jerarquias de Ciudades.- Se manifiesta con respecto a la
concentracion de poblacién y actividades en unas cuantas ciudades y zonas, en
contraste con una gran dispersion de la poblacién rural que habita en miles de
pequefias localidades esparcidas a lo largo del temitorio nacional. Esta
distribucién espacial se manifiesta en la existencia de 4reas metropolitanas en
donde se reflejan con mayor magnitud los problemas derivados de las
concentraciones urbanas, tales como el problema de la tierra que se convierte
en un bien inaccesible a los prupos de bajos ingresos. Se da un fuerte
desequilibrio en la utilizacién del suelo, ademis de los altos costos
sociecondmicos que implica el crecimiento de estas ciudades, deprimiendo
otras regiones del pais en la medida en que se sustraen recursos no renovables
‘como el agua o tierra de uso agricola, ubicados dentro o fuera de la mancha
urbana.

En lo que se refiere al grado de desarrollo y programas de inversion de
las ciudades, sabemos la creciente hegemonia que adquiere la produccion
industrial en tanto organizadora del conjunto de la economia nacional. Desde el
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punto de vista de la organizacion del temitorio, esta produccion conlleva a la
concentracion de grandes unidades productivas en los principales centros
urbanos. Asi, la presencia de las empresas industriales y el desarrollo del
comercio, le otorgan a la ciudad una fisonomia especial. La organizacion
econémica y social del espacio urbano depende de la implantacion de las
actividades productivas en determinados lugares. El objetivo de las empresas es
obtener una situacion ventajosa que se traduzca en fdciles comunicaciones,
provisién de servicios y fundamentalmente, abundante mano de obra; esto
quiere decir que Ia localizacion de una empresa siempre va a estar guiada a la
maximizacion de los beneficios, intentando economizar en gastos accesorios a
la produccién; las estrategias de su localizacion tienen un alto grado de
incidencia en el crecimiento desigual de las ciudades.

Debe pensarse que su demanda de suelo urbano se relaciona con las
caracteristicas a las que destinan su produccion; por ejemplo, las que sirven al
mercado nacional y regional necesitan grandes espacios y servicios de
infraestructura; las que ofrecen sus productos al mercado local, precisan el
acceso al comercio para su distribucién.

Por otro lado, la falta de planeacion integral que contemple la ubicacién
de estas zonas industriales, a la par de dreas destinadas a wusos
complementarios, como son los habitacionales, comerciales, etc., es un
problema que conlleva altos costos sociales y econdmicos para la comunidad,
Es asi, que el suelo urbano va modificando con estos procesos su propia
fisonomia, tasto por las demandas de las unidades de produccion y comercio,
como por las obras de infraestructura y equipamiento colectivo y
fundamentalmente, por los crecientes requerimientos de tierra para uso
habitacional en las ciudades. Resulta claro, que estos procesos tienen
implicaciones sobre la organizacién y el acceso al suelo urbano, condicionando
la accion de los diferentes agentes que disputan determinado espacio para sus
diversas actividades.

La Configuracién Espacial.- La base de este proceso la configuran los
mecanismos que operan en la produccion del espacio y las relaciones sociales
(practicas sociales promotoras de crecimiento urbano) repercutiendo
directamente en las formas de promocion, ocupacion, cambio y apropiacién de
suelo destinado a usos urbanos,

A medida que las ciudades se fueron desarrollando, se observd una
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expansion del centro hacia la periferia a velocidad mayor a la que se debia
esperar por el crecimiento de su poblacion. En este sentido, son dos fos
principales aspectos a los que se refiere esta expansion;

A) La Capacidad de Absorcion del Crecimiento de las Ciudades.

La necesidad fisico-espacial del crecimiento de los centros de poblacion
se da por el efecto combinado del aumento de su poblacion y el aumento
de sus muy diversas actividades. Este crecimiento espacial se resuelve
mediante la incorporacion de suelo rural y en menor medida a la absorcién
del 4rea urbana actual que depende del nivel al que se encuentra
aprovechada o modificada la infraestructura y ef equipamiento urbano; es
asf que se pueden encontrar dreas urbanas subutilizadas y ofras
sobresaturadas pudiéndose presentar a nivel de toda la localidad una u
ofra, en zonas distintas 0 en combinacion. El caso de la subutilizacion se
presenta cuando los usos y destinos no son los correspondientes con la
infraestructura y equipamiento, cuando los usos y y destinos se desarrollan
a intensidades bajas de densidad de poblacidn y cuando existen lotes
baldios dentro de una zona. El comportamiento se da de la siguiente
manera:

1) La concentracién del suelo en pocas manos que penniten la
retencion de baldios, sobre todo en zonas centrales, con fines
especulativos o como refugio de inversiones productivas en épocas
ventajosas de la economia nacional, causando abundancia de lotes
baldios rodeados de otros intensivamente ocupados, resultando una
densidad bruta baja contra una neta alta en el suelo ocupado.

2) La lenta ocupacion de predios en dreas fraccionadas debido a su

acaparamiento por estratos economicos diferentes a los que iban
dirigidos en un principio ¢ debido a la falta de disponibilidad de
recursos para desarrollarlos por parte de sus propietarios.

3) Las précticas especulativas de grandes fraccionadoras que
urbanizan zonas no contiguas al perimetro urbano con el objeto de
plusvalorizar la tierra intermedia,

4) Las pricticas de grandes empresas industriales que actian como
directrices de la ubicacion en la periferia de los centros urbanos,
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debido a las posibilidades que tienen para crear su propia
infraestructura y de tener acceso a informacion y oportunidades en el
mercado de suelo. Lo anterior provoca que las pequeilas empresas se
supediten a la tendencia de ocupacién del suelo que marcan las

grandes,

5) La tendencia histdrica a la concentracién de la dotacién de
servicios a zonas del drea urbana donde los habitantes tienen la
capacidad econfmica suficiente para que el Estado recupere su
inversion, La poblacidn asf beneficiada es minoritaria y tiende a
asentarse en densidades brutas muy bajas debido a su facilidad
econdmica para adquirir mds suelo.

6) La tendencia a la ocupacidn del suelo por la poblacion de bajos
recursos en zonas escasamente dotadas de servicios debido a su bajo
valor comereial relativo, cuando su ocupacion es regular.

7) Y en general a 1a falta de definicién y politicas especificas que
sirven de base para la saturacion de baldios, cambios y restricciones
de uso e intensificacion en su aprovechamiento.

Por ofra parte, la sobresaturacion de dreas urbanas existe en zonas donde
la capacidad de absorcion ha sido rebasada, ya sea porque los usos y destinos
permitidos son mayores que lo admisible y sus origenes tienden a encontrarse
principalmente en;

1) La acelerada acumulacion de necesidades de suelo por encima de
fa dotacién que pueda ofertar la localidad en su conjunto.

2) El desplazamiento de usos para vivienda de baja densidad y su
equipamiento del antiguo casco urbano de la localidad para dar
- cabida a usos comerciales y de oficinas; en unos casos, desplazando
a las primeras nuevas dreas de expansin o en otros casns
* concentrdndolas en lugares pauperizados con una elevada densidad
de podlacién, sobresaturando ta infraestructura.

3) La tendencia historica a la concentracién de la infraestructura y
equipamiento en Jugares grandes debido a las politicas de
industrializacién que tienden a concentrar la ubicacién de empresas
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en grandes ciudades.

4) Las ventajas comparativas que en términos de costos econémicos
del suelo, representa a los particulares invertir en ef desarrollo de
areas de expansion en lugar de invertir en el reacondicionamiento de
algunas zonas del drea urbana actual.

B) Los Relacionados con la Estructuracién de los Usos y Destinos del
Suelo Urbano.

La estructuracion de los usos y destinos se explica en las relaciones
funcionales que tienen las distintas actividades def interior de las localidades, es
decir, de la vivienda, industriales, comerciales, de servicios, etc. La
diversificacion de estas actividades ha generado la presion para el cambio del
uso del suelo; cambios que han tomado diversas formas y que se pueden
tipificar en tres zonas principalmente:

1) Zonas donde la mezcla de usos que se ha originado pudiera ser la

idénea, permitiends su complementariedad; aprovechamiento de las
economias generadas por la aglomeracién de actividades, relativa
autonomia de las zonmas y la reduccién de costos sociales y
econdmicos de transporte. La existencia de estas zonas se debe a la
preservacion de enclaves dentro de la mancha urbana que
histéricamente desamrollé mezcla de usos, zonas que pudieron
haberse presentado por una politica especifica en la materia, tal cs el
caso de aquellas zonas de conservacion por su valor cultural e
historico, o de aquellas que por las condiciones libres def mercado
asociaron usos complementarios; construccion de unidades urbanas
planificadas integralmente, como conjuntos de organismos dc
vivienda y [a apertura de comercios de abasto doméstico y pequeiios
talleres dentro de zonas originalmente dedicadas a la vivienda por
parte de los mismos habitantes para aumentar sus ingresos.

2) Zonas donde la mezcla de usos que se ha originado no ¢s la
adecuada provocando la imposicién de actividades, de un sélo uso
hacia otro, ascenso dej valor del suelo en la zona que desplaza a los
estratos sociales mas débiles. La existencia de estas zonas se da por:
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-La localizacion de usos inocuos principalmente vivienda de
€5Casos Fecursos en zonas con usos generadores de deseconomias
por la escasez de oportunidades de localizacién en otra zona o
porque las posibilidades de (ransporte y comunicacion a las
fuentes de trabajo obligan a la ubicacion vecina.

-El cambio abrupto y no planificado de la base economica de una
localidad o zona principalmente cuando el cambio sucede de
actividades agricolas a industriales.

-La transicién del cambio de un uso debido a la renta urbana que
en una zona puede presentar como ventajosa para un uso y
desventajosa para otro. El caso tipico es el desplazamiento de un
estrato social débil por uno fueste en una zona con servicios.

-La insuficiencia o mala distribucién de recursos del Estado para
ubicar adecuadamente el equipamiento que debe dotar, es decir
que debido a la falta de predios de su dominio en zonas centrales,
recurre 2 la utilizacion de predios no aptos para el desamollo
urbano.

3) Zomas especializadas en un sélo uso que repercute en
segregaciones sociales, como la creacién de ciudades dormitorio con
poca o nula vida diurna, limitando interaccién entre los miembros de
una familia, repercutiendo en una mayor demanda de transporte por
los desplazamientos masivos de una zona a otra, etc. Estas zonas
tienden a desarrollarse debido a los siguientes factores:

-La estratificacién de grupos sociales y tipos de empresa obligan a
concentrar a la poblacion y empresas por zonas, con igualdad de
condiciones consecuentes con los valores del suelo que ocupan,

-La dindmica de ocupacion de suelo formal (fraccionamientos
legales) e informales (invasiones).

-La adopcidn de politicas explicitas de segregacion de usos por
zonas que obedecia a a criterios de contextos sociales y dinimicas
econdmicas diferentes a la realidad mexicana.
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La Estructura Social.- Es la modalidad del consumo del suelo por
sectores sociales mayoritarios que se da en forma irregular, derivada
principalmente por la incapacidad econdmica para acceder a un lote por la via
del mercado legal de la tiema, trae aparejada una serie de consecuencias
politicas, fisico-espaciales, econdmicas y sociales. Resulta claro que las
diversas modalidades del consumo del suelo urbano anteriormente expuestas
tienen implicaciones sobre la transformacién y cambios de usos del suelo y que
uno de sus efectos principales ha sido la falta de una accion planificadora para
su ocupacién.

Se ha planteado que el efecto principal de la ocupacién producira
automaticamente el incremento de los precios en la tiera, ademas de otros
factores que intervendrén para caracterizar asi las formas de apropiacion del
suelo reflejadas en un "mercado de suelo”. Estos incrementos recaen en la
poblacion de menores recursos que se mantienen ak margen de este mercado.

El mercado de suelo urbano, como el de cualquier otro bien se rige por la
ley de la oferta y la demanda y aunado a la especulacion de que es objeto, (es
decir la retencion de tiemas en espera de un incremento en su valor), se
determinardn los precios de este bien, Puede decirse que estos precios guardan
relacion con cualidades y condiciones que el mismo presenta, tal es el caso de
las mejoras realizadas por los agentes, ya sean publicos o privados, en cuanto a
1a calidad de servicios (agua, luz, escuelas, espacios verdes, hospitales, etc.), la
localizacion que permite obtener ventajas como por ejemplo el ahorro en gastos
de transporte; las condiciones fisicas del predio para poder construir
determinados servicios; las diferencias que provengan del acceso que los
diversos sectores tengan al financiamiento; la forma de tenencia de la tierra
wrbana; la publicidad del fraccionamiento con determinados servicios; los usos
definidos en las reglamentaciones oficiales, etc.

Las condiciones anteriores conllevan necesariamente a que no todos los

precios o lotes estén disponibles para ofertarlos y/o demandarlos, es decir que

_ no se encuentran en el mercado. Esta cuestion produce graves contradicciones

sociales 'y origina desequilibrios espaciales, reflejados principalmente en la
inaccesibilidad de la poblacién mayoritaria al suelo urbano,

Se considera que los precios de este bien en los dltimos afos, han
crecido a un ritmo mayor que el nivel de ingieso de la poblacion. Esta situacion
supone un deterioro en el nivel de vida de la poblacion, pues ésta se enfrenta a
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la imposibilidad de tener acceso a este satisfactor. Esta aseveracitn se da en
funcién de las variaciones de oferta de terrenos para usos urbanos y de la
demanda a la cual va dirigida. Nos referimos especificamente a ias formas de
financiamiento que se dan para adquirir suelo, tales como las de INFONAVIT,
FOVISSSTE, FOVI, el extinto INDECO, y algunos otros a los cuales nos
referiremos mas adelante. 15

Para los estratos de medios y altos ingresos (mas de 4 vsm), el
financiamiento se da a través de operaciones al contado o a muy cortos plazos;
cuando la oferta va dirigida a poblacion de menos de 4 vsm, interviene el
financiamiento en mensualidades a medianos y largos plazos, lo que repercute
en el precio final de un determinado lote. Por consiguicnte estos sectores
quedaran marginados del mercado inmobiliario por su escasa posibilidad de
participar en el sistema crediticio. Por consiguiente se desprende que los
diferentes sectores de la poblacion mayoritaria buscan una solucién a sus
necesidades habitacionales a través de la ocupacién de suelo de manera
informal, es decir por medio de las invasiones de tierra, situacién que es por
todos conocida; al respecto haremos un breve paréntesis en este apartado para
anotar algunas consideraciones que nos parece importante sefialar.

Los diferentes regimenes de tenencia de la tiera se ven afectados por las
llamadas invasiones; el suelo de origen ejidal y/o comunal ha sido, con mayor
frecuencia, utilizado para la ocupacién irregular. Esto se debe que al estar fuera
del mercado, (hasta antes de las modificaciones a la Ley de la Reforma Agraria
en febrero de 1993) el acceso a el implicaba necesariamente un costo menor
para el ocupante. A lo anterior sc le atna que el suelo periférico es
normalmente mas barato que el suelo en areas consolidadas o céntricas.

En este tipo de suelo se presentan dos formas basicas de ocupacicn: la
provisional o permitida, como es el caso de los avecinamientos y, la ilegal, que
puede ser individual (fraccionamientos clandestinos) o masiva, (las llamadas
invasiones). En el primer caso, la falta de agilizacion en el procedimiento de
segregacion, certificacion y titulacién de las zonas urbano-ejidales, frente al
crecimiento demogréfico de los micleos de poblacién, hace que los legitimos
beneficiarios y los avecindados autorizados se encuentren en situacion irregular
por utilizar para fines urbanos tierra originalmente dotada para uso
agropecuario.

15 Para claborar cste diagndstico nos b cn cl Progr
elaborado en la Admén. 1976-1982 de J. Lépez Portillo.
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En el segundo caso, la ocupacion de suelo ejidal presenta su
caracteristica de ilegalidad transgrediendo tanto el régimen social del suclo,
como la posesion juridica de los derechohabientes legalmente designados. Los
ocupantes pagan al fraccionador o al nicleo ejidal por derechos que legalmente
no pueden adquirir. En ocasiones, los pobladores acceden al suelo mediante
engafios de los supucstos fraccionadores, celebrando contratos de compra venta
al margen de la ley, esto condiciona que en los procesos de regularizacion, los
colonos manifiesten estar efectuando un doble pago por la tierra.

Para el caso de propiedades piblicas, ya sea federales, estatales, y/o
municipales, la forma de ocupacién se da de diversas maneras; por permiso
provisional de ocupacion expedido por las autoridades de la dependencia titular
del predio, esta situacidn al prolongarse, se vuelve irregular, pues los
pobladores aducen derechos por su regularizacion, o bien por ocupaciones
masivas, cuando los predios se encuentran baldios, sin mediar ningin titulo
legal.

En lo referente a la propiedad de origen privado, la ocupacion irregular
suele darse por fraccionadores que no tienen ficencia para ello o por invasiones
en terrenos baldios, que son reclamados por los propictarios solicitando el
desalojo, con los consecuentes costos sociales para el Estado.

En todos los casos de ocupacion irregular, los cfectos sociales y
econdmicos van aparejados al problema juridico de la tenencia de 1a tierra. Los
grupos ocupantes, a falta de titulo que ampare su posesion, ven minimizadas
sus pesibilidades de crédito personal o familiar y viven, consecuentemente, en
viviendas precariamente autoconstruidas. A nivel colectivo, la situacion
irregular aleja las vosibilidades privadas y puablicas de financiamiento para
obras de infraestructura y equipamiento urbano. Por lo tanto, este tipo de
asentamientos, carecen de los servicios urbanos minimos y constituyen "areas
no urbanizadas" dentro de las:ciudades.16 Esta situacién ademds, condiciona

_que la captacion de recursos via impuestos a la propiedad raiz se vea afectada
dado que'no se encuentran actualizados los padrones fiscales,

A nivel nacional, diversos organismos actiian en la problematica de la
regularizacion, sin embargo la discordinacion y la insuficiencia de recursos

16 Véasc BANOBRAS "Programa de Financiamiento para la Regularizacion de la Tenencis de la Tierra".
Mévico 19%0.
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econémicos hacen poco expeditas las acciones,

El procedimiento expropiatorio con el objeto de regularizar la tenencia
de la tierra, es un mecanismo que considera la realizacion de diversos tramites
administrativos que implican un tiempo considerable y que tienen varios
efectos: por una parte, es muy probable que la superficie original ocupada haya
crecido notablemente; por otra, la expectativa de desincorperacion del suelo del
régimen ejidal o comunal actia sobre el precio de dicho bien; mientras mas
tiempo pasa, mas aumenta, cuando finalmente se logra ofrecer la utilizacion del
lote, el precio habra aumentado de manera considerable y, probablemente haya
pasado por varios pseudoposeedores, asi, los ocupantes originales han
subdividido a tal grado los lotes, que existe un alto indice de densidad en zonas
carentes de servicios, con los resultados ya bien conocidos.

Ante esta sitvacion el Estado fomento la creacion de un organismo
encargado de llevar a efecto los tramites expropiatorios, el cual es la Comision
para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT). Sin embargo
este organismo dirige sus acciones exclusivamente hacia la seguridad juridica
de la tenencia del suelo sin considerar el problema de manera integral para
prevenir en lugar de corregir problemas derivados de este tipo de apropiacion
del suclo.

Lo que hemos intentado exponer hasta este punto, es que el proceso de
crecimiento y transformacion del patrén de asentamientos humanos en el
territorio nacional es el resultado de procesos de diversa indole que han tenido
sin duda efectos espaciales, sociales y econdmicos que se reflejan en el sistema
urbano nacional y que controlarlos o encauzarlos permitiria reducir la brecha
entre fo que se desea y lo posible, incrementado la capacidad de incidir en
forma eficaz en su desarrollo futuro.

1.3 NECESIDADES, ESPACIO Y PLANIFICACION URBANA

A medida que las relaciones capitalistas de produccion se expanden y se
desarrollan las fuerzas productivas, se crean condiciones objetivas que imponen
nuevas necesidades; asf la pequefia produccién mercantil y la autoproduccion
van siendo desplazadas. La concentracién de la produccién supone la
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urbanizacion masiva de 1a poblacion que a su vez genera necesidades por parte
de 1a fuerza de trabajo en materia de vivienda, medios de transporte adecuados,
etc,

"Las necesidades y las pricticas de consumo vinculadas con el desarrollo
de la produccion capitalista, constituyen todo un modo de vida que se modifica
constantemente. La intervencidn de las organizaciones de clase y del Estado
contribuyen activamente a la constitucion de los sistemas de necesidades y no
simplemente a la explicitacion de necesidades preexistentes".17

El Estado juega un papel particularmente importaste en la definicién y el
establecimiento de les condiciones de reproduccion de 'a fuerza de trabajo. Las
intervenciones del Estado aparecen como la sancién de una refacion de fuerzas
establecida de manera coyuntural, reflejando la dominacion del capitat y
desempefiando un papel activo en la evolucion de las mismas.

En las sociedades capitalistas, se presenta una contradiccion penmanente
entre las necesidades en si de los trabajadores-que la produccion capitalista
origina al desarrollar las fuerzas productivas,-y las niecesidades que estan mis
restringidas-de reproduccion de la fuerza de trabajo para el capital -. Esta
contradiccidn presenta su mayor expresion en la lucha de clases por el reparto
de la riqueza creada.

Podemos hablar de "necesidad social" desde diversos puntos de vista. La
necesidad es social, en el sentido de que su objeto particular y su foro quedan
determinados por la sociedad, por el grado de desarrollo técnico al que ha
llegado una deferminada civilizacién. La necesidad que nos interesa destacar es
1a resultante de un determinado estado de la civilizacidn; existen, por lo tanto
necesidades de desplazamiento (automovil y ferrocarril), de distraccion (cine,
television y radio), necesidades que no existian hasta hace poco més de un
siglo. Estas nuevas necesidades, creadas y modificadas por la sociedad en su
conjunto, son las que hay que tomar en cuenta.

Se habla de necesidad social considerando no sélo el estado individual,
sino el de la sociedad en relacion con los medios necesarios o utiles para su
existencia o desarrollo, asi como a la de los individuos que la componen. "A un
determinado nivel de necesidades individuales no le es posible al individuo

17 TERRAIL, 1P, "Produccién de Nocesidades y Necesidades de Ia Produceion®. Necesidades y Consumo
de 1a Sociedad Capitalista, Ed.Grijaibo. México 1977. p.16.
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satisfacerlas directamente, ya que le hacen falta otros medios y por lo tanto
existe la necesidad social de estos medios. Las necesidades sociales se
distinguen de las necesidades individuales en que no engloban en toda su
extensién, las necesidades subjetivamente sentidas. Las sociales estin
cualitativa y cuantitativamente determinadas, concretamente, estas necesidades
no son mas que las necesidades que la sociedad puede satisfacer, dado el grado
de desarrollo, nivel técnico, importancia de la posesion de los medios de
produccién, satisfaciendo a la vez otras necesidades en la misma medida".18

Cada vez mis se siente la tendencia a calificar de urbano los problemas
que antes se [lamaban "sociales”, problemas que esencialmente se refieren a la
carencia del sistema en lo que respecta a la satisfaccion de necesidades
colectivas, aquellas cuya solucién para el conjunto de los miembros de la
sociedad requiere una movilizacion colectiva de los recursos. "Este
desplazamiento terminoldgico no es inocente, sino que tieide a presentar-como
efecto de una contradiccion entre técnica y naturaleza-lo que es el resultado de
las contradicciones sociales. Asi, la falta de suelo, la crisis en la vivienda,
malas condiciones ambientales, falta de servicios publicos, etc., pasan a ser
consecuencias inevitables de la ciudad, como forma necesaria del progreso
técnico. Los problemas son los relativos al proceso colectivo de reproduccion
de la fuerza de trabajo y las unidades de consumo colectivo (aglomeraciones)
en las que dicho proceso se realiza. La aglomeracion o concentracion espacial
es al consumo lo que la empresa o rama industrial es la produccion: La unidad
real en la que se produce el proceso. Dicha realidad no estd aislada sino
articulada jerdrquicamente a todo el conjunto, ain puardando siempre una
especificidad: la que le da el ser el espacio cotidiano de una porcién de la
fuerza de trabajo".19

"Los problemas urbanos" se convierten, sobre todo en las sociedades
capitalistas , en uno de los principales ejes de la préctica politica, en la medida
en que se consideran algunas de las nuevas formas de la lucha de clases,
entendida més allz de los puntos basicos que son las unidades de produccién.

.Lo que interesa destacar aqui es la intervencion de los individuos y grupos
afectados por estos problemas, en el seno de una sociedad dada; wna vez
aclarado, se tratard de especificar el método de analisis a partir del cual serdn
estudiados estos aspectos. ’

18 BETTELHEIM, Charles, "Problemas Tebncos yPrﬁcucos de a Planificacién”, Paris 1964. p. 47.

19 CASTELLS, Manucl, "Probl de gacién en Seciologia Urbana™. 10 Edicidn. Ed. Siglo XX1.
México 1983. p. 9.
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El planteamiento de la problemadtica presentara diferentes caracteristicas
dependiendo del punto en que se centre:

a) La produccién de formas sociales (enfoque histérico), dirigido hacia la
consideracién de las transformaciones en las relaciones sociedad-espacio
y en los cambios de la configuracion del mismo.

b) E' funcionamiento del sistema social (enfoque funcionalista),
sustentando en el sistema funcional de una unidad espacial dada, en la
perspectiva del sistema ecoldgico. Sistema general de interdependencias a
nivel de relacion espacial, en cuyo caso cada unidad debe ser interpretada
en funcidn de la estructura espacial general.

¢} La estructura del campo semdntico (enfoque semiecoldgico),
considerando la perspectiva del campo seméntico de una aglomeracion, es
decir, la relacion espacio-estructura social, en donde el espacio seria un
elemento mas en el conjunto del sistema.20

Cada uno d2 los tres enfoques asi distinguidos, delimita, desde un punto
de vista tedrico diferente, formas de un mismo objeto real. La distincion entre
los diferentes niveles de analisis es fundamental para mostrar los efectos
especificos del conjunto sobre una prictica o estructura determinadas.

Es nuestra intencién aclarar que para este apartado, nos situaremos en la
perspectiva particular del analisis de la produccién de formas sociales para
poder presentar un esbozo del estudio del espacio y de su proceso colectivo de
consumo (necesidades), en el contexto de una unidad espacial.

“"La produccion de formas espaciales es el conjunto de procesos que
determinan la articulacion concreta de elementos materiales sobre un espacio
_dado. Mas concretamente, a la determinacion de la organizacidn, con respecto
al espacio, de los individuos y grupcs, de los medios de trabajo, de las
funciones de las actividades,...".21

La importancia de esta aseveracion radica en que a medida que et

20Ibidem. p. 62
21Ibidem. p. 65
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progreso técnico va incrementdndose, menos determinante va siendo el espacio
como tal; esto, porque en las relaciones que el espacio mantiene en el seno de
la estructura social, con respecto a la cual aparece a la vez como determinante
y como determinada, su peso especifico disminuye progresivamente.

Se trata, entonces, de analizar si la génesis de la produccién de formas
sociales se da a partir de la accion de actores sujetos, cuya accion es producida
por la sociedad, o agentes soporte que, por medio de su practica, expresan y
conforman las combinaciones particulares propias de la estructura social.

Las transformaciones del espacio se deben analizar en su calidad de
especificaciones de los cambios de la estructura sccial, es decir, con relacion a
la unidad espacial, como se articulan y se especifican espacialmente los
procesos sociales fundamentales y que constituyen la estructura social.

La transformacién de una unidad espacial se determina por las
variaciones en los elementos de la estructura espacial o sisterna urbano y en las
relaciones que mantienen entre si. La coexistencia de una serie de elementos en
el espacio; su integracion con el medio geogrifico y sus propias relaciones
internas, determinan la formacion de vinculos entre los factores bésicos de un
grupo humano localizado. Al respecto, Castel's plantea una cerie de clementos
contenidos en un conjunto urbano:22

a) Proceso de Produccién.- Dimension espacial del conjunto de
actividades productivas que contribuyen en forma directa a formacién de
bicnes, servicios ¢ informaciones a la gestion y organizacion del proceso
productivo (industria, oficinas, centros de investigacidn, etc.)

b) Proceso de Consumo.- Dimensién espacial de las actividades que
tienen por objeto la apropiacion social, individual y colectiva del
producto. Entendido como l!a reproduccién de la fuerza de trabajo
(vivienda, equipamiento cultural, recreativo, etc.)

¢) Proceso de Intercambio.- Dimension espacial que comprende a la vez
el intercambio de bienes, servicios, personas expresadas en forma
especifica. Su expresion directa son las implantaciones comerciales, salas

22Castells utiliza este término v no el de civdad. va que abarca realiaades sociales v ccolagicas distinlas en
cada aglomeracion humana, su forma histdrica, social, geogrdfica o técnica, pueden ser  territorialmente
diferentes,
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de especticulos (cines y teatros), centros de sociabilidad (centros de
reunion), en general, los marcos urbanos de intercambio social y, por otra
parte, el transporte y el sistema de circulacién o vialidad,

d) Proceso de Gestion.- Conocido también como proceso de regulacién
politica, que se especializa en dos formas: directamente por la
implantacién de inmuebles de la administracién politica y juridica, e
indirectamente por la intervencion administrativa en la organizacién del
conjunto wbano a través de la planificacion y regulacién del
funcionamiento general del sistema.23

Leos elementos anotados no son simples, sont procesos sociales en donde
itervienen agentes sociales sobre elementos de tipo material; su combinacién
es la expresion de las leyes estructurales de la formacion social en que et
conjuto urbano esté inmerso y es historicamente concreta def estado de cada
uno de los procesos citados y de su relacion al espacio.

Asi, la aglomeracion urbana, entendida cemo la concentracion espacial
de los elementos de produccion y reproduccion de las formaciones sociales
capitalistas, obedece a la tendenicia del capital a aumentar la productividad del
trabajo, socializando las condiciones generales de la produccion; esta
concentracion en el espacio urbare produce efectos de maximizacién del
plusvalor de la produccion a costa de una super explotacion de la fuerza de
trabajo emplcada. Pero, al mismo tiewpo, dicha socializacién no se sustrae de
la contradiccién que opone la socializacidn de las fuerzas productivas y el
carcter capitalista de las relaciones de produccion. En efecto, la aglomeracion
urbana no puede reducirse al espacio que pennite ahoraar costos de produccian,
circulacion y conswimo, pues a su vez, las refaciones de produccion capitalistas
limitan 1z organizacion racinral socializada del espacio urbano,

Alora bien, el analisis de los procesos de consumo colectivo se enlfrenta
con diversos problemas, Como proceso de apropiacion social del resultado del
trabajo humano, o sea, del producto, aparecen ciertas necesidades que por sus

caracteristicas propias solo pueden ser satisfechas en forma colectiva, dada lu
importancia de los materiales requeridos. Nos estamos refiriendo per ejemplo,
al suelo como soporte de cualquier actividad urbana, a los servicios piblicos, a
Ia cultura, a la recreacion, a la asistencia médica, etc.

23Castells. Op. Cit. p. 65.
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Algunos de esos procesos de consumo presentan caracleristicas de
especificidad en la medida en que la distribucion se cfectia en funcién a la
posicién de los individuos y grupos en la estructura social, es decir, de acucrdo
con las organizacion de las diferentes clases sociales.

Los medios de consumo colectivas tienen un valor de uso; sus efectos
itiles son valores de uso, servicios, pero ne productos que agregan valor a
mercancias producidas en otros sectores de la econoimia; por tanto, al no crear
ningan valor adicional y ser totalmente improductivos de plusvalor, son
“"ajenos” a Ja rentabilidad capitalista. Ei funcionamiento de estos medios, asi
como el de los de circulacion material y social, requieren grandes inversiones
de capital desvalonizado, en relacion con la tasa de ganancia medio o extra de
ofros sectores.

El Estado interviene en la produccidn de los medios de consumo
colectivos, asi como en Ia estructurscién y reestructuracion del espacio, a
través de diferentes praeticag concretizadas en las politicas urbanas, asumiendo
el papel de inversionista, administrador y planificador. Mediante estas
practicas, permite la reproduccion ampliada de la fuerza de trabajo, actia sobrz
la organizacién de la produccidn y la circulacion de los bienes raices ¢
inmobiliarios; en este semtido, permite al capital productive la inversion en ¢l
sectar inmobiliario, al mismo tiempo que produce cierta socializacion de fos
espacios urbanos en beneficio de las diferentes actividades que buscan
economias de aglomeracion.

De esta manera, la intervencidn del Estado responde a las
contradicciones entre las necesidades de le socializacion urbana y las de la
acumulacion capitalista, pero uo por esta razon garantiza su eliminacion:
algunas vecas resuelve ciertas cortradizciones, otras, provoca su aparicién yfo
el desarrollo de nuevas. Su intervencicn dependera fundamentalmente de los
conflictos, alianzas y compromisos entre las clases y fracciones en un momento
determinado.

Se puede percibir que los andlisis sociologicos abordades en este
sentido, han centrado su atencién en las insuficiencias del sistema y/o en las
posibilidades de corregirlas mediante acciones especificas, intervenciones y
organizaciones llevadas a cabo por la instancia politica que conocemos con el
nombre de planificacion urbana.
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"La planificacion urbana es, en general y en los términos estructurados
de una sociedad dada, la intervencion del sistema politico sobre el sistema
econdmico que tiene por objeto la superacion de las situaciones sin salida que
en este uftimo se producen, Esta intervencion puede concentrarse,
esencialmente sobre dos problemas: la reproduccion de la fuerza de trabajo o la
reproduccion de los medios de produccion”.24

Esta intervencidn, la planificacién urbana, tiene una especificacién sobre
un cuerpo social concreto y se traduce en modificaciones, primero en el seno
del estado de las relaciones en el interior de sistema urbano, segundo, en el
sistema propio de los actores implicados y soportes de la intervencion y,
tercero, en las relaciones entre estos dos sistemas.

Para ¢l caso del sistema de actores, se presentan tres sistemas de
intereses opuestos, sistemas que podrian expresar el estado de las relaciones
sociales con respecto a esta cuestion. A partir de estos sistemas, se dan varias
combinaciones que definen a los actores en presencia: 1) oposicién entre
autoridad (interés publico) y las organizaciones (interés privado); 2) oposicién
entre los intereses de la produccion y los del consumo y, 3) oposicion entre los
intereses locales y globales.

Cada combinacién especifica del sistema urbano y del sistema de actores
en relacion a un "problema wbano" que da lugar a wna Intervencion
planificadora, desemboca en wuna practica determinada, es decir, cn una
decision que depende de la combinacién que se establezca. "Las relaciones
entre sistema urbano y sistema de actores, constituyen la expresion especifica
de las relaciones entre los diversos sistemas globales de la sociedad concreta.
El estado de la estructura sucial ¢s la causa estructural, no aparente de las
relaciones entre los dos sistemas que terminan por dotar de un dontenido
especifico a la operacion de la planificacion urbana.25

Los procesos sociales de consumo colectivo (problemas urbancs), son
problemas planteados en las sociedades industrializadas avanzadas; en
definitiva, la cuestion s de que si el sistema social es 0 no capaz de absorber el
ritmo de cambio, en términos de prevision a tratarse por las instituciones
politico-administrativas,

241bidem. p. 63
25 Ibidem. p. 69.
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El espacio se convierte, desde el punto de vista técnico-social de las
actividades de produccion e intercambio, en elemento mas bien determinado
que determinante, es decir, se encuentra sometido a {os mecanisimos generales
de regulacion social. Se convierte en un elemento que debe ser "apropiado” por
las organizaciones y por las actividades, y que, por lo tanto, aparece en una red
de interdependencias cuyo centro regulador es el sistema de planificacién. A
medida que esa red de interdependencias se vuelve mds extensa y compleja,
aparece la necesidad de poner en funcionamiento determinados mecanistios de
gestioh que scan capates de asegurar el funcionamiento del conjfunto,
ocurriendo el riesgo de una ruptura del sistema.

La planificacion wbana, dentro de este contexto,..."es un medio de
control social del orden urbano".26 Este control social sc da a base de
intervenciones dependientes de instituciones adminisirativas y politicas, es
decir, a través de instituciones de autoridad. La vision no serfa, pues, que sea
una respucsta publica a ciertas necesidades individuales y colectivas, sino que
las necesidades no constituyen un hecho natural y que no son tratadas
socialmente mas que en la medida en que son socialmente expresadas por
medio de un juego politico; esto es, el paso de la "evidencia de las
necesidades" hacia un proceso politico circunscrito en la gestién del consumo
colectivo.

Se parte de la base de que la planificacion urbana pone en juego una
amplia gama de intereses en tormno a los cuales se afirman alianzas y se
desencadenan conflictes, y, por lo tanto, su racionalidad se cenira como
denominador comiln minimo entre los intereses del sistema considerado como
conjunto y fa situacién concreta de poder que resulta de la actividad peculiar de
ius actores,

Nucstra intencion, hasta este punto, ha sido presentar una seric de
planteatmientos que sirvan de basc para la realizacion de un andlisis sobre la
correlacion existente entre la sociologia y la planificacion urbana, de la cual se
deriva la politica de reservas temritoriales, objeto de nuestro estudio; esa
analogia tiene su punto central en las transformaciones que tienen lugar en el
sistema de gestion del consumo colectivo y en el de [a organizacion espacial de
las actividades.

26 LEDRUT, Raymond. "Sociologia Urbana®, Paris 1968, p. 43. Op. Cit. 199.
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Para efectos del presente estudio, tratamos de enmarcar el anlisis con el
objeto de identificar el contenido social de Ia "racionalidad urbana" dentro de
un contexto de transformaciones constantes de las estructuras sociales y, por
ende, de sus procesos de realizacion.

A partir de la definicion dada sobre las necesidades sociales y de la
ineficiencia de la instancia politica para resolverlas, nos permitimos explicar,
con una visién general, una preocupacion sobre los movimientos sociales que,
como ‘"expresiones lepitimas”, motivan a un cambio inmediato en la
distribucion del producto social urbano.

14 PRACTICAS SOCIALES, CAMBIO SOCIAL Y
TRANSFORMACION DE LA PARTICIPACION
DEL ESTADO.

Hoy en dia no puede negarse que, en general, los grapos y clases
sociales al expresar sus intereses concretos, juegan un papel importante en la
determinacion de los procesos de formacién de las ciudades; lo que a la larga,
condiciona fenémenos como la configuracion en la forma urbana o Ia dinimica
de la vida cotidiana; dindmica social que ha implementado particular
importancia en la produccién sociolégica urbana y en la relacién entre esta
dindmica social y los efectos urbanos que trae consigo, preocupacién ligada
intimamente al rubro de movilizaciones urbanas, Asi, se han desarrollado
diferentes enfoques que inciden én la explicacion de este proceso.

Mencionaremos aigunos de ellos, 1os que a nuestro juicio han tenido la mayor
relevancia:

a) Los Ecologistas.

Originado en Estados Unidos y mejor conocido como ia Escuela de
Chicago, ha tenido una influencia decisiva sobre 1a sociologia urbana.

& preocupacion central de este enfoque es dar una explicacion a la
estructura interna de la ciudad y parte de la existencia de dreas que tienen
un mismo uso y que cada uno de ellos tiene un lugar o zona preferencial
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en el territorio urbano. Al respecto, Burgess, en 1a necesidad de explicar el
fenémeno, indica que la logica de estos usos es la organizacién de un
sistema de anillos concéntricos en funcion del supuesto de que los valores
de suelo y la accesibilidad disminuyen uniformemente a partir del centro
dela ciudad.

Posteriormente, Berry sostuvo que esto ocurria porque habia una relacion
inversamente proporcional entre la obtencion de la renta y el costo de
transporte para cada tipo de suelo. Hoyt, por su parte, superd las
proposiciones contempladas anteriormente al suponer que la localizacion
operaba con ldgicas diferentes para cada uso, es decir, que hay
accesibilidades distintas para los diferentes usos probables del suelo
urbano v que estas asurnian en cl espacio urbano aspectos direccionales.

El desarrollo de este enfoque ha propuesto esquemas de organizacion
espacial en la ciudad, con base en la configuracion de varios centros, que
dan pie a que los usos en distintas dreas se combinen de manera diferente
segin criterios de dependencia (simulidneos espacial o temporalmente), o
bien, de terminacion de un uso por oto.

En general, este enfoque, en sus diversas expresiones, tiende a considerar
a la sociedad como una articulacion progresiva de comunidades humanas
"espacialmente” definidas y determinadas, mediante procesos de
agregacion-segregacion, en un contexto de logicas internas, poniendo mas
énfasis en la estructuracion fisica que en los procesos sociales alli
contenidos. El enfoque se queda en la descripcion de elementos fisicos y
econdmicos que explican la estructura interna de la ciudad sin Hegar a la
dindmica social que presentan los diferentes procesos. Los fendmenos
sociales son comprendidos como extemos o como resultado de los hechos
fisicos, fenomenos que se adicionan en modelos cada vez mas
sofisticados, pero que no forman parte de la naturaleza del anlisis urbano.

b) Los Culturistas,
Este enfoque presenta dos grandes variantes:
.- La corriente funcionalista norteamericana: es una derivacién o

desarrolio del enfoque ecologista. Sostiene que la ciudad (forma
espacial real) da origen a la cultura urbana, constituida por un conjunto
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de normas, creencias, valores, re'aciones sociales, instituciones,
tradiciones, etc. La cultura, entonces, tendria una dinimica especifica y
propia, determinada por la naturaleza urbana de sus contenidos y
manifestaciones. En este enfoque predomina el factor denominado
"cambio cultural’, desde este punto de vista, se asocia lo "modemo”
con lo urbano y el "atraso" con lo rural. La evolucion y el cambio en las
sociedades se concebira como un cambio cnltural y es en la ciudad, el
lugar donde ha de ocumir entendida como centro de difusion, de
intercambio, de interaccién, etc.

Aqui se vislumbra el desequilibrio social por el cambio que se
manifiesta ¢n las culturas urbanas y por la resistencia de ciertas
"subculturas” no integradas al proceso de modernizacion-urbanizacion.

2~ La teoria de la marginalidad: esta teorfa supone la existencia de
sectores o grupos sociales "marginados” a quienes es necesario integrar
a la sociedad, para que ésta no se resquebraje o disuelva. Explica la
evolucién social bajo el supuesto de integracion-marginalidad,

La base para inteprar a los "marginados” es que la sociedad sea capaz
de crear conscientemente mecanismos de "participacion”. En este
sentido, tendrian cabida los fenomenos sociales, manifestados en
movilizaciones, expresiones de la conciencia colectiva que reclama
participacion, logrando superar la marginalidad.

La tendencia culturalista, en sus dos variantes, seria la respuesta a un
desequilibrio 0 anomalia que dejaria de tener existencia real cuando los
desequilibrios quedaran corregidos. Sus supuestos no son parte
integrante o estructural de la dindmica social urbana, encubren, por lo
tanto, la verdadera naturaleza de las contradicciones sociales, base de
explicacion de los movimientos sociales urbanes.

¢) Los Catastrofistas

En este enfoque no se desconoce el impacto de los desequilibrios sociales,
propios de las grandes ciudades, y que se manifiesta en el conjunto de la
sociedad. Basa su especificidad en la percepcion de este fenémeno
asumiendo diversas variantes, entre las que destacan las siguientes por su
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importancia y "pesimismo":

1.~ La Irracionalista: supone que la urbanizacidn en gran escala y el
desarrollo de grandes metropolis, destruye los patrones de solidaridad;
rota ésta, la sociedad debe autodestruirse y con ello surge la guerra,
para que la sociedad pueda renacer. Este planteamiento se desarroll6 en
el curso de las primeras décadas del siglo XX (patrones ciclicos).

Este pensamiento destructivo s¢ percibe en el nazismo en Ewropa y en
el neofascismo en América Latina; sus orientaciones giran en tomo a
que “todo o anterior debe ser destruido pues ha generado males a la
sociedad”. Los militares lo laman ¢! "necesario costo social” que hay
que pagar para edificar nuevas naciones.

Tanto en el terreno socioldgico como en ¢l ideologico de estos
regimenes, se¢ encuenira 13 premisa de lo “antivrbano”. Las
investigaciones y ensayos al respecto, tratan de demostrar la necesidad
de controlar el crecimiento de las ciudades.

2.- La del Resurgimiento Ecologista: retoma algunas de las ideas
centrales de la Escuela de Chicago. Sostiene que los males de la
sociedad residen en la existencia de un desprecio por el medio ambiente
natural. La destruccion del medio ambiente es una variable que explica
innumerables fenémenos, incluyendo las relaciones sociales.

3.- La Patologista: pone énfasis en ¢ hecho de que el medio urbano, y
en especial el metropolitano seria propicio y estaria en la base de todas
las “conductas sociales desviadas" o patolégicas. Imprime una gran
importancia a las terapias que por distinta via y diferentes escalas deben
ser administradas en la sociedad urbana, Existen investigaciones que
tratan de demostrar relaciones entre tipo de vivienda (multifamiliares,
por ejemplo) y neurosis, se retoma la idea entre casualidad fisica, la
ciudad y un efecto social.

Este enfoque, en sus diferentes variantes, concibe todo proceso social
manifestado a través de un movimiento social, como wuna accion
antisisteina, como un signo andmalo, patoldgico o apocaliptico, es
decir, que con diverso grado de intensidad, esta asociado al fin mismo
de la sociedad.
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d) Los Ordenadores.

Algunas tendencias en la sociologia urbana han sufrido la influencia de la
"planificacién urbana" y del "ordenamiento territorial" y han adquirido un
cardcter especial. En este enfoque se postula que los "problemas urbanos”
cada vez son mis graves y que, vinculados a las contradicciones de los
procesos sociales que se van desarrollando, generan una atencién sobre
los procesos de gestion urbana (instituciones, instrumentos, medidas, 2tc.),
destinados a conseguir una solucion que desarmollan y ponen en evidencia.
Por lo tanto, se llega a concebir a la planificacién o al ordenamiento como
una racionalidad técnica a la que se atribuye la cualidad de superar o
neutralizar los conflictos surgidos por los "problemas urbanos".

Los estudios e investigaciones que se han desarrollado en el andlisis
sociologico, se han encaminado a la "evaluacion social” de las medidas
implementadas en planes, programas, proyectos, etc. propuestos para ¢l
ordenamiento del desarrollo urbano. -

Es importante hacer notar que nuestro estudio se ve influenciado por las
premisas de este enfoque, ya que pretende la cvaluacion no sole social,
sino politica y econdmica de un programa implementado por ¢l gobierno
federal en respuesta al conflicto social generado por las contradicciones
internas del capitalismo coi relacién al tratamiento que se ha dado al suelo
urbano y la satisfaccion de necesidades de consumo colectivo.

¢) Los Clasistas.

El auge actual de las discusiones referentes a la feoria de las clases
sociales y del estudio de la economia politica del desarrollo capitalista en
st etapa monopolica, ha recuperado la preocupacion sobre los procesos
urbanos y es en este enfoque donde se tiende a oforgar un estatuto
adecuado, en ¢l contexto del analisis clasista de la sociedad.

Esta teoria asigna a las clases sociales el papel protagénico de la dinmica
social y las ubica correctamente en el conjunto del proceso de cambio
social e historico de toda sociedad.

En efecto, las movilizaciones sociales de base urbana aparecen con una
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fuerza inusitada y en forma extendida en la década de los setenta, con esto
no se quiere decir que dichas movilizaciones no se hayan manifestado
anteriormente; sin embargo, es hasta estos aiios en que los movimientos
comienzan a adquisic contenidos de clase cada vez mds claros y evidentes,
tomandose en un problema preocupante para el sistema de poder
dominante,

Dentro de este enfoque es posible analizar Jas movilizaciones urbanas,
ubicando sus diferentes formas, expresiones, contenidos y la evolucion
que ha podido gestarse en sus manifestaciones,

En la dindmica social concreta, las movilizaciones urbanas aparecen en
momentos de agudizacion de la lucha de clases, por ello, sélo pueden
entenderse vinculadas a Jos contenidos de clase que conllevan, es decir, a
1a naturaleza de clase del movimiento social.

Adquieren su cardeter de wrbano, porque definen ef dmbito en el que
ocurren y por ei tipo de demandas que contienen.

La evolucion de este andlisis cientifico dentro de fa sociologia urbana que
se ha dade en ilamar "movimientos sociales urbanos", se aproxima y se
discute en las formas que ha tomado en América Latina, ya que los
andlisis latinoamericanos han mostrado que los procesos sociales
vinculados al desarrollo urbano se deben entender bajo tres premisas
basicas:

1.- Desde la implantacion del capitalismo y su desarrollo en Aménica
Latina, independientemente de su maduracién, se dejaron sentir los
efectos sociales y politicos de la urbanizacion y adquirieron una
especificidad en funcion de la via reaccionaria de la primera evolucion
capitalista de nuestras sociedades; y en funcion de Ia forma oligirquica
que asumit el Estado al amparo de las reformas que permitieson la
conversion de la tierra en mercancia capitalista, expropiando terrenos
agricolas y urbanos, despojando y derogando concesiones de ocupacidn
o usufrcto dadas a la poblacion.

En esta época existen ya las vecindades, palomares y cités, la venta
organizada de lotes wbanos y el desarollo de construcciones de
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vivienda destinada a su alquiler para sectores populares.27 Las luchas
sociales que se gestaban por los habitantes de las ciudades eran en
contra del alza de las rentas.

Es importante sefialar que estos movimientos constituyeron parte de los
movimientos generales antioligdrquicos que contaban con la
participacion de sectores populares urbanos. Asf ocurria en Guatemala
a la calda de Estrada Cabrera, en México con el fin del Porfiriato y en
Chile con la entrada al gobierno de Alessandrini.28

Los ‘“impulsos" del desamrollo capitalista. empujaron hacia la

. concéntracion de la poblacion urbana y la transformacion de los
patrones de uso y ocupacidn del suelo urbano; asi, la tierra urbana se
torn6 cada vez mas a ser escasa, en la medida en que estaba siendo con
mayor frecuencia, producto de la apropiacion capitalista, que la sustrae
o retiene del mercado (especulacion del suelo).

Dentro del procese de desarrollo capitalista, prosiguid la
industrializacién bajo la forma de "sustitucién de importaciones”, que
encontré una ciudad sumida en crisis, La nueva forma que asumi¢ el
Estado, caracterizada por algunos autores como "populista”, por ofros
como "burgués nacional”, obligd a la disposicién desde leyes de
expropiacion con fin de interés ptiblico, creacion de instituciones
plblicas y estatales, hasta la limitacion de créditos hipotecarios,
politicas que impactaron decisivamente en el desarrollo urbano.

La base del “populismo”, implicé un conjunto de concesiones hechas
desde los aparatos del Estado hacia los sectores medios y obreros, que
estaban vinculades a las industrias més dinamicas del proceso
sustitutivo de importaciones; en este periodo las movilizaciones urbanas
tuvieron un cardcter marcadamente patemalista. Sin embargo, el
asistencialismo fue muy limitado, sc llegé a un punto en el que la
mayoria de los sectores populares no se beneficiaron, cuestion que se
canalizd en crisis urbana. La crisis se acentud por los efectos del
proceso de industrializacion y se agravd ain mas cuando los paises de

27 Véase "La  Produccién de 1a Vivienda cn la zona Mctropolitana de la Ciudad d= México". COPEVI,
México 1978,

28 Véase "C ido de Clase y Participacién Obrera del Movimi Anlidi ial de 1920, C. Figueroa
Ibarra.
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América Latina entraron a formar parte de la fase de acumulacién
monopolista.

A diferencia de los andlisis socioldgicos curopeos para entender la
vinculacion entre los procesos sociales y la urbanizacién, con
perspectiva marxista, sobrecargados de elementos estructuralistas, el
analisis sociolégico latinoamericano, en esta primera premisa, busca
una reconstruccion histérica del proceso, ademds de centrar su
preocupacién primordialmente en efectos urbanos.29

2.- La segunda premisa se refiere a la aparicion de efectos de la “crisis
urbana" en paises desarrollados en el periodo de su plena madurez y
que Castells define como la crisis urbana de Estados Unidos. "Es la
crisis de una forma particular de estructura urbana que desempeiia un
rol principal en el proceso de acumulacion capitalista, en la
organizacién del consumo socializado y en la repreduccion del orden
social".30 Al referirse a "forma particular de estructura urbana",
Castells considera a aquellas ciudades que se convierten en el centro
del capital monopélico, y en tanto, €l fendmeno urbano en términos de
crisis, es una manifestacion del proceso de la acumulacion monopdlica.

Otro elernento basico que indica crisis urbana, apunta Castells, es la de
la organizacién del consumo socializado "...la crisis de la ciudad, es en
primer lugar, la crisis de los servicios urbanos, en el sentido amplio: el
de Ia vivienda, equipamientos colectivos y los transportes”.31 A este
elemento se le asigna una gran importancia porque las condiciones de
vida de la poblacién se determinan cada vez mas por la organizacion de
los medios de consumo. El sistema capitalista mismo depende en forma
creciente de las caracteristicas de dichos medios, por su pape! en la
reproduccién de la fuerza de trabajo, por su parte en la valorizacion del
capital y por su papel en la organizacién general del proceso de
consumo, en una economia basada en la expansién continua de su
mercado solvente y rentable,

Ctro elemento que sefiala Castells, es el papel que jucga la ciudad en la

29Para andlisis socioldgico curopeo, véase Castells Manuel "La Cuestion Urbana®. Ed. Siglo XXI. México
1980.

30 Véase Castells Manuel, *The Will City".

31 Véase Castells Manuel. "La Crisis de la Ciudad Capilalista”. Revista Viejo TopoNo.32. Mayo 1979,
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reproduccion del orden social y que, en América Latina no es privativo
de una crisis urbana, sino de una crisis de la sociedad en su conjunto,
porque esta reproduccion supone el uso de mecanismos generalizados
de coaccion y represion que sofocan los conflictos sociales
generados.32

Dentro del andlisis sociologico latinoamericano la crisis urbana
capitalista se entiende en funcién de su connotacién social de clase y se
explica por la logica capitalista de apropiacion y el uso diferencial de
las distintas clases de los beneficios de la urbanizacion, situacion que se
expresara en conflictos sociales que se transformarin en movilizaciones
urbanas, permitiendo el desarrollo de una conciencia de injusticia
social, caracteristica que habria de permitir las formulaciones politicas
populistas o reformistas en el seno de las demandas urbanas. Aqui es
necesario remitirse a la primer premisa de la perspectiva histérica, ya
que es importante destacar que hay que tomar en cuenta que las
movilizaciones se deberan analizar en la coyuntura de agudas tensiones
sociales de clase en que ocurran; asi como la direccion politica en que
se apoye para definir el caricter de clase que los impulsa y/o, en su
caso, de aquellos que los utilizardn,33

3.- La tcrcera premisa se centra basicamente en el desarrollo capitalista
y sus formas de consolidarse en la rama de la construccion, acelerando
la disponibilidad y acceso a los bienes y servicios urbanos, (déficit-
necesidad) es decir, se da un descenso objetivo de las condiciones
materiales de la poblacion, haciendo bajar cada vez mas los estindares
de habitacién (materiales, espacio, etc.), dotacién de servicios y
accesibilidad.34

Si cste impacto se compara con los requerimientos cada vez mas altos
de las condiciones para la reproduccion de la fuerza de trabajo, el
résultado cs que se ha llegado a una sobreexplotacién, proceso que
condiciona el descenso de las condiciones de existencia (por cjemplo: el

32 ALVARADO, C, Luis. “Notas sobrc las Perspectivas Tedricas c¢n ¢f Andlisis de las Luchas
Reivindicativas Urbanas". Revista Mexicana de Sociologia. Oct-Dic. 1981,

33 Nos referimos, por cjemplo, a los casos en que estos son manipulados en apoyo a un proyeclo o campaiia
politica buscande una clase social de apoyo popular.

34 Véase Pradilla Emilio "La Produccién, Distribucién, Circulacién y Consumo de la Vivienda®; Jaramille
§. "Formas de Produccién del Espacio Ci ido"; Schtei M. “Las Formas de Tenencia de la Tiera
Urbana y los Sistemas de Produccién de Vivienda: el caso de México".




43

suelo y la vivienda) y juega un pape! muy importante en la acumulacion
capitalista, garantizando asi costos bajos de reproduccion de la fuerza
de trabajo.

Asi, las movilizaciones urbanas gestadas a partir de este supuesto, su
impacto, trascendencia politica y posible éxito, significarian un aumento
en los costos de reproduccion de la fuerza de trabajo, impulsando, por
un lado, la evolucion de la conciencia de clase y, por otro,
convirtiéndose en obsticulo para la legitimacion del desamollo
capitalista. Sin embargo, ante esta situacién, las clases dominantes y el
Estado buscan formulas que permitan que sea la misina fuerza de
trabajo la que pague directamente los costos de su propia reproduccion.
Un ejemplo de esto, es el interés y el apoyo hacia los programas
emprendidos en el rubro de autoconstruccion.35

Ahora bien, se reconoce universalmente que existen situaciones de
"injusticia” en relacién a la carencia de minimos de bienestar que presentan
determinados sectores de la poblacion: familias sin vivienda, nifios sin escuela,
colonias o barrios sin elementos minimos de infraestructura y servicios, etc.
Esta situacion plantea altemativas radicales y demandas de asistencia concreta
que en mayor o
menor medida pueden ser satisfechas, y que por su cardcter discontinuo y no
institucional, no establecen una situacion politica "nueva" que obligue a
comprometerse y, en cambio, hacen posible expresiones legitimas y
esporddicas de solidaridad y de denuncia, lo que generalmente se concce con el
nombre de movimientos sociales urbanos o movimientos urbano populares.

Estas expresiones "legitimas” se pueden vislumbrar, por un lado, como
apariencias revolucionarias y, por otro, por su relativa ineficacia politica. Su
apariencia revolucionaria es, en términos ideologicos, de cambio total,
expresada en protestas de aspiraciones generales como un servicio social igual
para todos y por las formas de accion directas porque no supera en no pocas
ocasiones, en el marco de las instituciones del Estado, en lo referente a la
"relativa ineficacia politica”, esta resulta del caracter minoritario, ilegal o
extrainstitucional que de manera general tienen las expresiones legitimas por
conseguir cambios inmediatos, sustanciales y radicales en la distribucion del
producto social urbano y del poder politico local.36

35 Viéase Pradilla E. "Autoconstruccion y e Edo. en A. L.
36 Véasc Borja, Jordi. *Movimientos Sociales Urbanos®. SIAP, Bucnos Aires, 1975.
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Sin embargo, estas expresiones contribuyen a Ia arganizacidn de algunos
sectores sociales y/o de nuevos frentes de conflicto social, obligando asi al
replanteamiento de los mecanismos de control y de apropiacién del producto
social,

Por otro lado, expresan una fuerza colectiva que genera crisis en ¢l
sistema politico-econémico y ste no es capaz de recibir, y mucho menos de
satisfacer las demandas sociales. Se reconocen nuevos valores que antes cafan
en la abstraccion, por ejemplo, el derecho de la vivienda, la participacién y el
control ciudadano; al menos se legitiman necesidades por cuya satisfaccién se
tucha. El peso de estas fuerzas sociales y politicas se encamina a una
progresiva transformacion de las instituciones, a wna modificacién de los
mecanismos socio-econdmicos urbanos directamente del sector pitblico y de los
grandes capitales.

Esta expresiones "legitimas" son un medio de existencia y de desarrollo
de la vida cotidiana de la colectividad ciudadana. La ciudad capitalista rompid
las comunidades tradicionales, rurales y wurbanas, vy creo grandes
concentraciones de poblacién atomizada; a esta tendencia se opone la
poblacion, que tiende a reconstruir los centros de agregacion de vida colectiva,
de participacion, buscando ef encuentro y Ia cooperacitn. Asi, se va forjando
una nueva vida social urbana que defiende o se apropia de los espacios de uso
publico (plazas, calles, efc.), se constituyen asociaciones de vecinos y
entidades civicas, se rehacen los lazos solidarios. El modelo de sociedad
capitalista, que a la vez destruye los lazos colectivos, por su cardcter
segregacional; multiplica las relaciones sociales, en la medida que atomiiza la
vida ciudadana, creando condiciones para nuevas agregaciones en el consumo,
en cl esparcimiento, efc., originando una recomposicion de la vida colectiva. 37

En la ciudad, colonia y vivienda se percibe que, para reproducir la fucrza
de trabajo, deberian recibirse los bienes y servicios publicos y sociales
(vivienda piblica, zonas verdes, escuelas, sepuridad social, transportes
colectivos, agua, electricidad, efc). Estos bienes y servicios se distinguen
porque su forma de consuma es colectiva, y estan en manos del Estado a través
de sus organos globales (federacion, estados y municipios) o de organes
especializados autonomos (institutes de vivienda, comisiones dotadoras de

37 A esie tespecto, Borja Jordl cn "Movimicnitos Urbanos y Cambios Politicos*, camenia que la tradicion de
t vida cotidiana ha ¢mp a p et alganas eiudad P
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agua ¢ energla eléctrica, etc.). El Estado como gestor de los aspectos globales
de la vida socio-econémica, debe asegurar las condiciones generales de
reproduccion de la fuerza de trabajo. Ef capitalismo desarrollado monopdlico y
las necesidades sociafes son cada vez mas contradictorios y crean multiples
conflictos sociales. El Estado aparece tante como un instrumento del capital
monopolico y como receptor de las demandas sociales.38

Las manifestaciones de la poblacion en este sentido, se expresan en
varios tipos de situaciones conflictivas. La primera de cllas se aplicaria a
aquella poblacién que econdmica y urbanisticamente esta al margen del ritmo
del desarrollo de la ciudad misma, colonias sin servicios de ninguna clase, por
cjemplo. Aqui, la movilizacidn urbana se Hmita a explosiones, producto de la
desesperacion, o como respuesta a determinada intervencion del sector piblico
(surgimiento de invasiones espontaneas o dirigidas sobre suelo generalmente no
apte para ¢l desarrollo urbano), esta movilizacion, en general, no produce
continuidad con efectos politicos profundos, excepto en situaciones de crisis
coyuntural, sin embargo, crea experiencias de soluciones "a medias" de los
problemas y necesidades mas ¢lementales.39

La segunda situacién corresponde a los altos costos sociales que
presenta el modclo de desarrolio a que estd sujeta una determinada sociedad,
panorama que se acentia en las sociedades capitalistas. Se quiere decir con
esto que el crecimiento que se experimenta se comporta en condiciones de
grandes descquilibrios econémico-sociales y territoriaies.40

Est: proceso tiene su explicacién en que el crecimiento estd concentrado
solo en algunas dreas wrbanas, presentando altos indices de inmigracion de
mano de obra y falta de inversiones publicas y privadas. En consecuencia, la
exigencia de ordenar In funcionalidad urbana y la obligacién del Estado de
responder a las necesidades sociales basicas, dan lugar a politicas urbanas de
control. como podria ser la creacion de grandes conjuntos y/o cindades satélites
que, a precios significativamente altos y con insuficiencia y/o carencia de
servicios dan la apariencia de un alojamiento wrbano,

38 Véase Castells Manuel "Intervencién del Estado, Consumacion Colectiva y Contradiccioncs Urbanas”,
1976.

39 Sc han dado algunas mavilizaciones sociales come la que origing cf Camipamento 2 de Octubre, que
refleja la crisis politica que se vivia, o {as efectuadas 2 ralz de los sismos de 1985 en 13 Ciudad de México.
40 Borja, Jordi, Seftala como gjemplo en este aspecto a lalia y Espada,
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Por ofra parte, y en esie mismo contexto, el capital se encuentra
buscando grandes operaciones en un espacio mas valioso y ocupado, como
ejemplo citaremos la construccién de complejos industriales, grandes centros
comercinles, zonas residenciales exclusivas, etc.; y 1a poblacién que en general
se opone a estos grandes proyectos expresa sus necesidades sociales. Asi, se
gestan agudos conflictos politico-ideolégicos al interior de los aparatos del
Estado, su accionar acostumbra a estar méas dominado por el capital y s
entonces cuando podewos hablar de “crisis” en ¢l modelo adoptado de
desarrollo de cierta sociedad.

Las movilizaciones que se gestan a través, por ejemplo, de luchas
sindicales o la presencia de la 1zquierda a nivel local, son movimientos
reivindicativos urbanos con apariencia relativamente inofensiva, que tienden a
poner en crisis el modelo de desarrcile; la rebelion de grupos sociales va desde
la oposicion a la remodelacion d2 determinada zona, hasta la lucha con
violencia por obtener algiin bien o servicio.

Se puede decir que en las sociedades capitalistas el modelo de desarrollo
adoptado presenta graves costos sociales, debido a la insatisfaccion de
necesidades colectivas y al surgimiento de movimientos reivindicativos que sc
oponen a la "logica" del desarralio urbane capitalista, que, a través de politicas
urbanas, de vivienda y de servicios, acentian las desigualdades y, por o tanto,
multiplican las demandas y conflictos nrbanos de toda indole.

La tercer situacion se refiere a las expresiones de la poblacion en
perfodos de crisis econdmica, esta situacion repercute automiticamente en la
disminucin def consumo social y se presenta, entonces, el empeoramiento de
las condiciones de vida de la poblacién. Las causas se cenfran en la
disminucion de la inversidn piiblica en materia de vivienda sccial y dotacién de
servicios; aumento de los impuestos, incremento en los precios de los servicios
(agua, luz, teléfano, gas, tramsporte, etc.). La razon de fondo se puede
encontrar en la reorientacion del gasio pablico hacia inversiones ligadas al
beneficio del capital, disminucién de presiones fiscales a las grandes
inversiones capitalistas, canalizacion del ahorro hacia actividades productivas
inmediatas, etc. Estas politicas son posibles en 1a medida en que entre los
aparatos del Estado con funciones sucioecondmicas y los intereses privados
monopolistas, existen alianzas discretas para que recaiga sobre los sectores
medios ¢l peso de la crisis y en que la poblacion no esta lo suficientemente
cohesionada para hacer visible la oposicién de una resistencia eficaz de los
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diferentes niveles de actuacion tanto de! Estado como del capital privado.41

Hasta aqui, se afirma que el caracter de las expresiones resulta con
eficacia politica reducida, pero plantea, desde otro punto de vista, el camino
hacia su reconocimiento legal, creando nuevas obligaciones para el Estado y
para el capital privado.

Consideramos necesario hacer la aclaracién de que estos movimientos
urbanos son sélo un agente de transformacién del modelo existente de
desarrollo y no gestadores de un nuevo modelo a adoptar por el Estado.

En sintesis, se puede seilalar que las movilizaciones urbanas populares
han apuntado hacia el cambio y hacia la reforma del Estado: primero, porque
cumplen [a funcion de agregacion social; segundo, porque organizan a un
conjunto de sectores sociales convirtiendo y multiplicando las necesidades y
aspiraciones sentidas en objetivos y metas por las que luchar frente a otros
grupos e instituciones politicas y, tercero, porque han alcanzado consenso
social que se convierte en medio para asegurar la participacion y el control en
las instituciones.42

La lucha hacia el cambio y las transformaciones al interior del Estado, es
viable en la medida en que !a movilizacién urbana se inscriba en procesos
sociales mas amplios, en que sean asumidas por fuerzas que actiien a nivel
central y si en su seno se da la participacion de sectores sociales que hayan
superado el nivel de conciencia localista, Con estas premisas, pueden
encaminarse la transformacion del Estado, conformando alianzas sociales y
politicas progresivas y que modifiguen la relacién de fuerzas en su conjunto,
por ejemplo:

- A medida que se desarrolla el capitahismo monopolista del Estado, la
pequeila y mediana burguesia se encuentran con mis  problemas
socioecondmicos y con falta de instrumentos politicos. Su actitud es
reaccionaria, pueden refugiarse en ciertos aparatos locales, pudiendo
emprender una politica antimonopolista (financiamiento de servicios
pliblicos, politicas de crédito fiscal, etc.).

41 En M¢xico, un caso representativo de esto serfa el Plan Nacional de Desarrollo.
42 Borja Jordi manificsta la cvolucién de estos imi ¢n bibliografia curopea. Castells Manuel y
otros. "Sociologia de los  Movimicntos Sociales Urbanos®, Paris 1974.
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- Alianzas que engloban a sectores, incluso del gran capital, interesados en
apoyar politicas de prestaciones colectivas que disminuyan las tensiones
sociales (rentas congeladas, deseconomias de aglomeracion, etc.).

- Los aparatos del Estado dirigidos en gran parte a asegurar el consumo
colectivo, generan una ideologia de bienestar piblico y de 1gualdad social,
sus actividades se multiplican y, por lo tanto, su personal (hospitales,
abastecimiento, organismos de vivienda, etc.), motivados por la presion
ejercida por las movilizaciones urbanas. Respuestas que transforman la
ideologia y los objetivos de dichos aparatos.

El proceso de cambio sc realiza a lo largo de todo un periodo histérico,
en el que las instituciones se transforman y la hegemonia de las ideas se
modifica, permitiendo la reforma en las estructuras socioeconomicas. Este
periodo historico presenta momentos de algidez, que permiten, no solo los
cambios, sino también el reforzamiento de las fuerzas politicas y sociales
avanzadas que fortalecen su hegemonia y consenso.

Este proceso que se cristaliza, no nace espontaneamente, es producto de
la lucha de las movilizaciones urbanas en defensa de las condiciones de vida y
la satisfaccion de sus necesidades histéricas de reproduccion de la fuerza de
trabajo, a través del consumo social.

Con relacion al tema que aqui nos ocupa, los movimientos
reivindicativos o movimientos sociales urbanos, se han presentado por la
insatisfaccion de la poblacion al acceso legal del suelo urbano. Como el acceso
al espacio implica pagar un precio por él, los sectores asalariados deben
dedicar parte de su salario para tal fin. Es decir, hay una relacion directa entre
la capacidad de ingresos y la posibilidad de acceso al mercado de tierra urbana,
y como el precio de ésta, esta a su vez en relacion directa con los factores que
lo determinan, puede observarse con claridad como los sectores donde se
construye vivienda, tienen claras connotaciones segiin los niveles de ingreso de
quienes pueden acceder a él.

De este modo, se van localizando en forma segregada los diferentes
sectores de ingresos en el espacio urbano hasta llegar al nivel de quienes no
poseen los medios suficientes para ingresar al mercado de suelo. Estos iltimos
sectores de la poblacion, conformados casi siempre por campesinos que migran
a las ciudades, por desempleados o subempleados, quienes constituyen la
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demanda potencial, no solvente, de una porcion de tierra donde asentarse, se
ven obligados a invadir terrenos y pagar como precio, (ya no en dinero) la lucha
que tienen que librar contra las fuerzas del "orden”, ademas de todos los
riesgos fisicos, materiales, psicologicos y ain econémicos que ello implica, por
ganarse el derecho de poseer y/o usufructuar el pedazo de tierra que ha de
servirles para construir su vivienda.

Estas actitudes requieren de canales de expresion con el objeto de que cl
sistema politico y econdmice contimie sobreviviendo; tendrén que quedar
inmersos dentro de nuevas alternativas para no correr el riesgo de convertirse
en detonadores desarticulantes de las practicas tradicionales. Con relacién a
nuestro estudio, creemos que la implantacion del programa de reservas
territoriales ofrece las caracteristicas necesarias para canalizar las demandas de
la poblacion en el renglon de suelo urbano.

Hasta aqui hemos tratado de presentar un pancrama sobre las bases
seciales y politicas que mueven al Estado hacia el cambio y, en particular hacia
la obtencitn de las necesidades en materia urbana y consumo social que estd
condicionado y, por lo tanto, obligado a transformar.

Por lo anteriormente expuesto, consideramos necesario efectuar una
revision del entorne politice, social y econdmico que enfrentd el Estado
Mexicano durante los periodos 1970-1982 y 1983-1988, con el objeto de
demostrar que las politicas sobre tierra urbana en esos periodos adquirieron un
cardcter dinamico encaminado a solventar los requerimientos de tierra para
usos urbanas de la poblacion mayoritaria.
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Capitulo Ii
EL ESTADO MEXICANO Y LA SATISFACCION DE NECESIDADES
BASICAS

2.1 SUPUESTOS TEORICOS DE LA FUNCION GENERAL DEL
ESTADO

El Estado, segin la tradicion marxista, es concebido como un aparato
represivo, que permite a las clases dominantes asegurar su hegemonia sobre la
clase obrera para lograr su sometimiento.

En la etapa actual del desarrollo capitalista, ¢l Estado adquiere mayor
importancia porque permite instrumentar el modelo hegeménico que da unidad
y cohesion a las distintas instancias de la formacion social; asi, se presentan los
aparates ideoldgicos del Estado (AIE), que Althusser designa como cierto
ntimero de realidades que s presentan al observador inmediato bajo la forma
de instituciones precisas y especializadas.43 Las principales diferencias entre el
aparato represivo del Estado y el aparato idcologico del Estado, estriban en que
"...existe un apartato represivo del Estado, existe en cambio una pluralidad de
aparatos ideoldgicos de Estado".44 Estos aparatos, pertenecen, generalmente al
dominio privado, entre ellos, podemos citar a las iglesias, los partidos, los
sindicatos, las familias, algunas escuelas, etc.

Las caracteristicas de la organizacion social se determinan considerando
la forma de la apropiacién del trabajo, en ¢l modo de produccion capitalista la
relacion de apropiacion de los procesos de trabajo es homéloga a la relacion
econdmica de propiedad con el objeto producido. Esta homologia se origina en
la extorsion de la plusvalia ya que la fuerza de trabajo es una mercancia y su
precio, que estd determinado por lo necesario para mantenerse y reproducirse,
se hace efectivo a través del salario.

La’ detenminacion y el funcionamiento hegemonico estin intimamente
ligados a fa disputa entre los sectores dominantes por el poder politico. La
importancia del ejercicio del poder por determinado sector de la clase
dominante estd en funcidn de la capacidad y posibilidad de transformar sus

43 ALTHUSSER, L. "ldcologla y Aparatos Idcolégicos de! Estado”. Ed. Quinto Sol. p. 27,
44 Thidem. p. 28,
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intereses particulares en el interés general de la nacion, es decir, la
legitimacién.

El cardcter hegemodnico de un sector social, que posibilita la
legitimacién, se obliene a través de un proyecto nacional que asegure las
condiciones de reproduccion del sistema de un conjunto, respaldado por el
consenso social, consenso que se organiza en funcién de [a ideologia dominante
por el aparato privado de la hegemonia.45 La ideologia dominante es la que
asegura las condiciones para la instauracion del modelo hegeménico,
reforzando tal aseguramiento por la instancia politica.

Dentro de este contexto, "... el modelo hegemonico e< el que determina
cuales son las politicas del Estado que aseguren la vigencia y efectividad de su
propuesta y la vinculacién al sistema en su conjunto; politicas que se
diferencian segun sea el dcsarrollo del capitalismo competitivo al monopélico.
Actualmente, las politicas que hacen efectivo el modelo pueden agruparse de
acuerdo a:

a) La accidn normativa reguladora de la conducta de los miembros.

b) La produccion de bienes y servicios en forma monopdlica o
competitiva con el sector privado.

c) La prestacion de los que politica e ideoiogicamente le son
constitutivos 46

Entendemos por politicas todas aquellas medidas emanadas del aparato
del Estado y que van destinadas a complementar la funcién general de
dominacion conforme al modelo social hegemoénico, De esta manera, es
necesario considerar en el anlisis del contenido de una politica que no puede
ser contradictoria, en tanto que es componente del modelo hegeménico, con la
racional.dad del sistema socioecondmico; que debe fundamentarse en la
distincion de las que tienden a consolidar el modelo hegeménico de unidad y
cohesién de las que tienden a resolver problemas coyunturales y, finalmente,
que es especifica del campo del andlisis, distinguiendo las de cardcter sectorial

45 GRAMSCI, A. "Notas sobre Maquiavelo, sobre Politica y sobre ¢l Estado Moderno™. Ed Lautaro. B.Aires
1962

46 HARDOY, E. y MORENO, Oscar, "Tendencias y Alternativas de la Reforma Urbana", Lectura No, 15
Ed, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1975.
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con efectos especiales indirectos.

Al interior de una formacion social existen diversos niveles separados
por un desarrollo desigual, y es en este sentido cuando el Estado posee la’
funcion particular de construir el factor de cohesién entre esos niveles, al
respecto, Poulantzas afirna que esto es precisamente lo que el marxismno
expresd al concebir al Estado como factor de orden, como principio de
organizacion de una formacion, no en el sentido de orden politico, sino en ¢l de
la cohesion del conjunto de los niveles de una unidad compleja, y como factor
de regulacion de su equilibrio global, en cuanto al sistema, la préctica politica
que en este sentido tiene por objeto cf Estado, es la conservacion de la unidad
de una formacion, de una de sus etapas o fases, es decir, no su transformmacion.

De esta manera, la intervencion del Estado en la gestion urbana estara
marcada por el conjunto del proceso politico que se expresa en su seno. Sobre
la base de la crisis urbana, la gestion de la ciudad por el Estado se presenta
cada vez con mayo: frecuencia, como uno de los indicadores mds concretos de
las formas del cjercicio del poder.

La relacion entre la capacidad individual de adquirir que poseen los
sectores populares urbanos y el consumo de los bienes urbanos {colectivos),
pone al descubierto la expresion urbana de la contradiccion basica del sistema
capitalista. La diferencia de clases sociales s¢ hace notoria en la forma de
apropiacion de los beneficios de la urbanizacidn, que se expresa en la
distribucion de la poblacion dentro del drea urbana; en la forma que sc prestan
los servicios; en la calidad de la infraestructura fisica y social de los diferentes
barrios urbanos.

Estas situaciones que expresan la insuficiencia del consumno colectivo de
bienes por parte de los sectorcs populares, son fuentes de conflicto y su
resolucion o cambio expresa con mayor intensidad ia lucha de clases. Asi, es el
Estado quien debe suplir esas insuficiencias a fin de evitar la nulidad de la
ciudad como asentainiento de las relaciones sociales de produccién.

El Estado, entonces, debe ofrecer distintas soluciones, concebidas como
politicas, fundamentalmente en materia de suelo y vivienda, ante la incapacidad
del sistema socioecondmico de conformar el sistema urbano. La politica del
Estado debe, entonces, ademis de resolver los conflictos de la lucha de clases,
respetar las contradicciones de los distintos intereses de los sectores sociales
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dominantes que se presentan en el desarrollo de las aglomeraciones urbanas,
como pueden ser: la especulacion con el suelo urbano, que no es un bien de
produccion y que ha sido transformado por la accion del modelo de
concentracion urbana en objeto de especulacion y en su equivocada utilizacion.

Las soluciones adoptadas por quienes detentan el poder han reforzado
estas tendencias. El adoptar soluciones de fondo significaria enfrentar a los
grupos de intereses cuyas decisiones determinan las pautas def crecimiento de
los asentamientos humanos.

Si la distnibucion de bienes y servicios generada por el mercado es por
esencia cSmpetitiva y desigual, no es necesariamente cierto que fa asignacion
de recursos por parte del Estado exhiba el sipno contrario. En diversas
ocasiones, a ejecucion de obras y servicios piiblicos que s¢ propone concentrar
los beneficios en las clases mds desprotegidas, con frecuencia termina
favoreciendo, al menos en igual medida, a los gmpos acomodados y de
medianos ingresos, exacerbando a veces desigualdades ya existentes y, cn
ocasiones, dando origen a otras nuevas.

De usta manera, los gobiemmos estan obligados a brindar una serie de
servicios que frenen, o al menos lo intenten, las crecientes desigualdades entre
los grupos sociales. La respuesta entonces a las acciones desplegadas para
favorecer a las clases desprotegidas apunta a sugerir modificaciones en la
forma o en la direccidn del quehacer del Estado. Los esfuerzos esiatales
procuran concentrar los beneficios del desarrollo y del gasto piblico mas
directamente en la poblacion mayoritaria, evitando filtraciones en favor de los
grupos de ingresos més altos, mediante la identificacion de cateporias
especificas de clases desprotegidas v el disefio de programas en funcion de sus
necesidades bdsicas; asi, los programas son enfocados hacia las clases
marginadas v han sido progresivamente reducidos a niveles cada vez mas
bdsicos (primordialmente en los programas relativos a suelo urbano y vivienda),
estando asi mds al alcance de esos grupos y ofreciendo menos atractivos para
quienes perciben mayores ingresos.

Sin embargo, se ha detectado en ocasiones, que incluso los beneficios de
estos "programas basicos" tienden a filtrarse hacia grupos de mayores ingresos,
a los que se pretendia dejar al margen. El fenomeno se suscita a través del
proceso inicial de asignacion directa por parte del Estado; por ello, han debido
aplicarse normas para la eleccién de los beneficiarios en funcion no sélo de sus
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necesidades, sino también de otras caracteristicas relacionadas, por ejemplo,
con el grupo social al que pertenecen, sus participacion vecinal, ocupacion y
perfoda que llevan esperando ser atendidos.

Asi, el Estado ha implementado diversas estrategias encaminadas a la
resolucién de las demandas urbanas y que han respondido a las condiciones
socioecondmicas y politicas, internas y externas, influyentes en cada momento
histérico, por lo anterior, resulta indispensable efectuar un repaso sobre el
contexto histérico prevaleciente en los periodos 1970-1982 y 1983-1988 para
estar en condiciones de analizar y comprender el surgimiento de las politicas de
tierra urbana en nuestro pais.

2.2 SITUACION ECONOMICA, POLITICA Y SOCIAL DEL PAIS
EN EL PERIODO 1970-1982

El crecimiento econdmico alcanzado y los efectos sociales inherentes al
mismo, no pudicron, hasta finales de la década de los 60's, contramesiar fas
desigualdades sectoriales y regionales, ni la incapacidad de todos los sectores
de mejorar las condiciones precarias de un gran porcentaje de la poblacion del
pais,

Hacia finales de esa década, entra en erisis el Hlamado desarrolio
estabilizador; la sustitucion de importaciones habia generado en el pais un
importante mercado intermo vy una planta industrial diversificada, sustentada
primordialmente por capital y tecnologia extranjeros,

Con cste antecedente, la vida econdémica del pais durante los primero
aiios de la década de los 70%s, se encuentra en crisis, la altenativa del
desarrolio hacia adentro, por la via de sustitucion de importaciones, es
_sustituida por la etapa de expansion hacia afuera mediante la promocion de
exportaciones y el aceleramiento de la expansion productiva mediante ta facil
estrategia del endeudamiento externo, lo que da lugar a procesos inflacionarios
y provoca la crisis econdmica y financiera del pais que se presenta en 1976.

Durante los afios 1970-1976, la rectificacion del modelo de desarrollo
del pais tenia las siguientes prioridades: a) el planteamiento de reformas
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politicas capaces de restablecer en consenso social deteriorado y b) comegir el
rumbo de la economia con el objeto de lograr el crecimiento sostenido. Estos
lineamientos, por demds ambiciosos, representaban un programa de gasto
pliblico financiado con el endeudamiento externo, apuntando al fomento de la
inversién productiva para activar la planta industrial, de tal suerte que no sélo
s¢ cubriera la demanda interna, sino para iniciar la expansion de las
exportaciones a nivel mundial. El gasto social se orentaba hacia la
consolidacion de las alianzas con los sectores obrero, campesino y popular que
se encontraban debilitados en extremo.

En un principio se logra cumplir las metas fijadas, la economia se
recupera, pasando del 3.4% cn 1971 al 7.6% en 1973, sin embargo, la inflacion
persiste y propicia un mayor endeudamiento con el exterior.47 Lo anterior
propicio los siguientes fendmenos. el mantemmiento del tipo de cambio fijo
frente a una inflacién mayor que la de los Estados Unidos en América, que
representaba el principal mercado del pais, lo que provocd la fuga de capitales,
que llego a convertirse en un factor de desequilibrio econdmico y social 48

En los primeros meses de 1976, la estrategia de crecimiento con base en
¢l endeudamiento externo dio lugar a la conocida devaluacion de 1976, con lo
cual el gobiero tendria que reconocer que el modelo de desarrollo compartido
que habia instaurado no era sino un intento de reforma del modelo estabilizador
y el fendmeno de la crisis era inminente. De esta manera, la sociedad mexicana
en sus sectores mayoritarios, habia visto deteriorarse en un 50% sus
condiciones de vida y la minorfa empresarial, comercial y financiera
incrementaba sus ganancias monopélicas.

Las presiones intemas de los sectores comerciales y financieros
fuertemente consolidados, asi como las de la banca internacional, a la que se
tiene que recurrir para financiar el gasto piblico, conducen a una serie de
contradicciones economicas, politicas y sociales que dardn lugar a la gran crisis
del 82.

De esta manera, la inflacion fue mermando los niveles de vida no sélo de

47 DAVILA, A. Feo, "La Crisis Mexi sus Probl Econémicos y sus Efectos Sociopoliticos”. Revista
Mex. de Sociologia. Vol. 2. 1984, p.350.

48 Se caleula que ¢l monto de capitales fugados en 1975, alcanzé 2,191 millones de délares y en 1976, 4 mil
millones, cifras alarmantes si sc toma en cuenta que la deuda externa de corto plazo en 1976 era de 3 mil
millones de délares. Tbidem. p. 353.
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los sectores populares sino de los sectores medios profesionales. El
sometimiento a la politica dictada por el fondo monetario internacional, con sus
mecanismos restrictivos y de sujecion salarial, pudieron haber profundizado la
recesion econémica de 1976, pero el inicio del auge petrolero la aminord y
pronto acelerd el desarrollo de la economia mexicanu.49

La magnitud de los excedentes petroleros permiti6 salir rapidamente de
la fase aguda de la crisis y alcanzar altas tasas de crecimiento. Se volveria a
crecer para salir de la crisis, dando lugar a lu etapa del reparto social de la
riqueza. Esta era la estrategia a seguir; sin embargo, a fines de 1978 la inflacion
ya se encontraba enraizada fuertemente en la economia mexicana y el
crecimiento tendria que prolongarse durante 2 aflos mas.

El auge petrolero brind6 1a oportunidad de atacar de modo general los
problemas politicos y econdmicos; la produccion creci6 a tasas muy etevadas
(10%). Para 1979 algunas de las industrias comenzason a experimentar
procesos de expansién. La infraestructura productiva se hizo insuficiente y
hubo necesidad de incrementar los créditos con el exterior, los cuales se
conseguian a costos muy altos, con incidencia directa en la deuda externa que
se acrecentaba constantemente,

Ante este panorama, la crisis se agudiza y hacia ¢! afio 1981 el
crecimiento de Ja economia empieza a verse frenado; la produccion en su
conjunto y las industrias de la construccién y manufacturera, fuertemente
dependientes de gasto guberamental y de las divisas disponibles, empiezan a
declinar notablemente. Las exportaciones petroleras decrecen, por la baja de
los precios internacionales, disminuyendo los ingresos del gobiemo y
condicionando la contratacion de mayores créditos con bancos internacionates
a tasas de interés sumamente elevadas, conduciendo inevitablemente a la
altemativa de dejar crecer para solventar la deuda. Ante esto, el Estado dicta
medidas economicas que contribuyen al constanic deterioro de los ingresos de
los sectores sociales mas desprotegidos. Sc acentilan los conflictos laborales
_con el fin de romper con el tope salarial del 30% impuesto por el gobiemo y
para impedir los despidos masivos.50

49A p:mlrdc 1977, <i scetor petrol ¢ su participacion cn ¢! PIB, de 4.2% a 6.9% cn 1980, y solo
cn espacio de un afio, 1976- 1977 el \alor dc lns c\-portacloncs petroleras subid 135%. Ibidem. p.353.
50 Scgin datos de las organi pendi en estos idos masivos cesaron a mds de

500 mil trabajadores del pais. Ibidem.
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Las condiciones de vida de la poblacion se presentaban cada vez con un
mayor deterioro; en el campo, la falta de financiamiento y condiciones
propicias frenaba el desarrollo agropecuario propiciando la migracion de
campesinos hacia los Estados Unidos o a los grandes centros urhanos del pais,
lo que origind que las ciudades no tuvieran las condiciones necesarias para
dotar de bienes y servicios piiblicos a una poblacion cada vez més creciente.

Ante la situacion econdmica y financiera del pais, el gobierno decidid
recuperar el orden econdmico mediante la nacionalizacién de la banca y el
control estricto de cambios.

2.3 APROXIMACION A UNA ADQUISICION DE SUELO
PARA RESERVAS TERRITORIALES

Las acciones realizadas en materia de desarrollo urbano, y en especial
sobre el suelo, fucron durante la década de los 70's de tipo juridico y
administrativo primordialmente. A partir de ese periodo se incrementaron los
organismos publicos dedicados a la actividad inmobiliaria.

Con el objeto de presentar un panorama més amplio de lo que fue la
intervencion del Estado en la satisfaccion de necesidades en materia de suelo
urbano, nos centraremos en el andlisis de las acciones de diferentes organismos
e instituciones piiblicos en el perlodo 1970-1982;

- Instituto para ¢l Desamrollo de la Comunidad y Vivienda Popular
(INDECO).

- Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE).

- Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT).

- Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos (BANOBRAS).

La eleccién de estos organismos fue con base en sus funciones y
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atribuciones ya que su normatividad y reglamentacion les permitia jugar un
papel muy importante en lo referente a la adquisicién de tierra para destinarse a
reserva territorial. (La reserva territorial debe entenderse como aquella
superficie de ticrra, generalmente aledafia a la mancha urbana de las ciudades,
que es adquirida por los gobiemos locales de manera anticipada v de
conformidad con los lineamientos de planeacion urbana. El origen de estas
tierras puede ser privado, federal, estatal, municipal, ejidal o comunal. Los
gobiemos locales, o los organismos descentralizados o paraestatales, pueden
adquirir el suelo mediante expropiaciones, compra venta, cesiones y
donaciones. E! suclo se desarrolla al introducirse 1a infraestructura necesaria y
posteriormente se realiza la construccion de vivienda, equipamiento, industria,
etc.).

INDECO.- Su universo de atencion se centraba en la poblacion no
asalariada de muy bajos recursos mediante programas establecidos de
desarrollo urbano y vivienda. Con reserva heredada del extinto Instituto
Nacional de la Vivienda y aproveché sus facultades de expropiacion de ejidos
para la regeneracién de tugurios, construccion de vivienda o para transmitirla a
otros organismos ejecutores de programas similares.

Comprometia tierra de los regimenes privado, municipal o comunal que
se encontraba aledafia a la mancha wbana de aquellas localidades que
presentaban serios problemas de expansion originados por el incremento
poblacional, tratando con ello de frenar y/o evitar las invasiones.

A través de sus diferentes programas5! determinaba el uso y destino de
sus reservas territoriales, en coordinacion y apego a los planes de desarrollo de
la SAHOPS2, presentaba alternativas de promocion y comercializacion de la
tierra, promovia la adquisicion de tierra ejidal y comunal, federal, estatal o
particular. Con respecto al pago de la tierra comprometida, tenia que someterse
a negociacion entre las autoridades locales y el propietario original.
(Actualmente la tierra que era de su propiedad, es administrada por los

_institutos locales de vivienda).

FOVISSSTE.- La accion del instituto se centraba en el sistema de
niicleos urbanos donde era especialmente marcada la presion demografica, por
ello, el Fovissste definfa el sistema de nicleos existentes en el pais y les

511 io de ticrra, integracién territorial, izacion de la tenencia de la tierra, cic.
528 ia de A i H y Obras Pitblicas,
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asignaba prioridades de atencion.

La 1eserva territorial del fondo se localizaba dentro de la mancha urbana
con el objeto de aprovechar la infraestructura existente y abatir tiempos y
costos en el desarrollo de los conjuntos habitacionales.

Fovissste se abocaba a estudios urbanos en ciudades grandes y medias,
identificaba lotes baldios y los desarrollaba, esta accién se definia como
“saturacién urbana". La tierra que udlizaba provenia de zonas expropiadas de
origen ejidal o comunal y de patrimonio de la nacién, no siempre bien ubicada
pero a bajo costo; la tiera de origen privado generalmente tenia buena
ubicacion pero su costo era determinado por el mercado irmobiliario.
(Actualmente, los beneficiarios adquieren directamente [a tierra con sus propios
recursos y el instituto les ofrece el  crédito correspondiente a la urbanizacion y
edificacion.

INFONAVIT.- Para la permanente disponibilidad de ticrra para el
desarrollo de sus programas, el Infonavit se sujetaba a normas y
procedimientos especificos. Para la adquisicion de los predios, elaboraba
diagnésticos urbanos realizando analisis de los servicios, la localizacion de las
fuentes de trabajo, las tendencias de crecimienio y los obsticulos para el
desarrollo a {in de identificar los sitios mas convenientes para la edificacion de
vivienda. Adquirio predios de diversas extensiones, considerando las
caracteristicas de cada localidad y la diversidad de lineas de accion y/o
programas que llevaba a cabo. En ocasiones optaba por la adquisicién de
predios de gran superficie para desarrollarlos en etapas de conformidad con la
demanda que sc gencrara en la localidad. También, adquiria predios que
permitian la integracién de zonas desvinculadas dentro de la red urbana
existente. En algunas ciudades, realizd programas de aprovechamiento de
superficies baldias de corta extension, a fin de utilizar la infraestructura y los
servicios existentes, con lo que evitaba aumentar los costos de administracion
urbana que generan los grandes conjuntos habitacionales periféricos.

El Infonavit presenté una preocupacion constante por la adquisicion de
predios contiguos a zonas ejidales susceptibles de futura urbanizacion, ya que
ello aseguraba a largo plazo, una adecuada zona de crecimiento y continuidad
en los programas habitacionales. (Actualmente el instituto continia
implementando esa politica).
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BANOBRAS - La accion de Banobras se centraba en la canalizacion de
créditos para obras y servicios publicos. Las principales acciones que realizaba
en ese perfodo con relacién al suelo urbano consistian en el otorgamiento de
créditos a entidades gubernamentales y a empresas privadas para la
construccion de conjuntos habitacionales en terrenos de su propiedad; realizaba
inversiones directas para la adquisicion de¢ terrenos con el objeto de
urbanizarlos y destinarlos a la construccion de vivienda. Asimismo, Banobras
participd como fiduciario en el Fideicomiso del Fondo de las Habitaciones
Populares.

El Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, adquiria tierra de
origen privado mediante contratos de compra-venta con particulares, o bien,
ejercia su funcién fiduciaria en diversos fideicomisos cuyo objetivo era el
desarrollo Je unidades habitacionales destinadas a las clases medias y/o
populares.

En ese periodo, el Banco fue un gran oferente de tiema; realizaba
acciones de lotes con servicios, vivienda progresiva y terminada.
Posteriormente, mantuvo una politica de adquisicion de suelo para usos futuros,
sin embargo un alto porcentaje de la tierra que integraba su patrimonio no era
susceptible de ser utilizada para sus programas debido, entre otras causas, a su
ubicacién fisica, condiciones topograficas, precio o por estar fuera de las
prioridades del entonces Plan Nacional de Desarrollo Urbano. (Actualmente, el
Banco no adquiere tierra para desarrollar, ofrece financiamientos a estados,
municipios y organismos paraestatales para tal fin).

Adicionalmente a los organismos e instituciones mencionados, el
Departamente del Distrito Federal, a través de la Direccion General de
Habitacién Popular y de la Procuraduria de Colonias Populares, utilizé la figura
de la expropiacion para allegarse tierras que serian incorporadas al Fideicomiso
Urbano para el Desarrollo de la Ciudad de México (FIDEURBE), el cual las
utilizaba primordialmente para desarrollar unidades habitacionales en donde se
_pudiera reubicar a familias asentadas en zonas no aptas para el desarrollo
urbano.

Asi mismo, oiros organismos publicos también procuraban la adquisicion
de tierra para usos futuros; generalmente lo realizaban mediante expropiaciones
y el destino de los predios era basicamente habitacional para sus propios
desarrollos. Entre estos organismos estaban: Petréleos Mexicanos, la Comision
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Federal de Electricidad, el Instituto Mexicano del Seguro Sucial, etc. La
reserva territorial de éstos no fue significativa.

2.4 SITUACION ECONOMICA, POLITICA Y SOCIAL DEL PAIS
DURANTE EL PERIODO 1983-1988

Al inicio del periodo presidencial 1983-1938, presidido por Miguel De la
Madrid, el pais se encontraba inmerso en una fuertc crisis econdmica que daba
lugar a serios conflictos sociales. La clase trabajadora snfria un marcado
deterioro de sus ingresos, la clase media veia colapsarse sus humildes ahorros.
Las clases privilegiadas se¢ angustiaban ante la nacionalizacion del sistema
bancario, considerando que ésta seria el inicio de un proceso de socializacion y
que el capital privado pagaba las consecuencias de los errores de un gobiemo
mal administrado. Arite este panorama, el nuevo régiman inicio y sostuvo un
firme programa anticrisis.

Al tomar la presidencia, De la Madrid s¢ propuso dos objetivos
inmediatos: negociar un acueido con los acreedores de México, y evitar que la
marcada inflacion existente llegara a los albores de una hiperinflacion; para
cllo, una de las primeras medidas tomadas por su régimen fue la implantacion
del programa inmediato de reordenacion econémica (PIRE), cuyas metas se
orientaban al combate de la inflacidn, la proteccién del empleo y la
recuperacion de las tasas de crecimiento sostenido. Sin embargo, se podia
presumir que estaba basado en lineamientos establecidos por el Fondo
Monetario Internacional, 4 saber, reduccion planificada de los gastos del sector
publico, incremento en los precios del sector piiblico y disminucién de los
subsidios federales.

El programa de austeridad incluia estrategias sobre la deuda pablica y
privada, politicas de salarios y de ingresos, una reestructuracion planificada de
las finanzas del gobierno y un nuevo disefio para la economia mexicana. Con
respecto u la deuda, se intentaba una renegociacion con las agencias de
préstamo comerciales y multilaterales, esperando una disminucién considerable
de la deuda; la politica sobre salarios ¢ ingresos se convirtié en una herramienta
basica para Ia lucha contra la inflacién, esto pudo llevarse a cabo ya que el
gobiemo federal controlaba directamente sélo dos tipos de salario: el minimo
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legal y el pagado a la burocracia. En ambos casos, afio tras afio, los
incrementos en las salarios nominales fueron sostenidos por debajo de la tasa
de inflacién con el objeto de que la presion salarial no se convirtiera en un
estimulo a los incrementos generalizados de los precios, logrando asi, una
reduccién de los salarios reales.

Asf mismo, un componente importante de la estrategia dc austeridad fue
la reduccién del gasto del sector publico y, finalmente, una reduccion
planificada del sector publico. La disminucion del gasto del gobiemo,
presuntamente hecha para desalentar la inflacion, revelaba resultados
contrarius, pues solo conseguia incrementar la recesion de la planta productiva,
atectando significativamente a los pequefios y medianos productores asf como a
la mano de obra de esas empresas, sin consepuir el descenso del nivel de
precios.

Es importante sefialar que las iniciativas juridico-administrativas para
agilizar las medidas anticrisis, fueron aprobadas con un alto grado de celeridad,
lo que reiteraba el peso absoluto que el Ejecutivo tenia ante las cimaras y
revelaba, asimismo, la gravedad no sélo del momento, sino del futuro y el
temor de posibles desordenes sociales y desequilibrios politicos que podrian
presentarse por la agudeza de 1a crisis y por las drasticas medidas implantadas
para frenar la inflacion.

Aunado a ello, las presiones internacionales influian considerablemente a
agravar la situacion, los paises industrializados todavia no superaban la
recesidn ocurrida a finales de la década de los setentas; el precio internacional
del petréleo, cuya venta al exterior representaba para México mas de las dos
terceras partes de nuestras exportaciones, se desplomaba significativamente, el
flujo de recursos a México se habia detenido de manera sustancial,

La reestructuracién economica significd privatizacién y liberacion. Por
medio de la privatizacion, el gobierno mexicano esperaba reducir las
.ineficiencias, transfiriendo firmas del "ineficiente” sector piblico al "eficiente”
sector privado, presionando a este ltimo para que se eficientara afin mas, dado
que tendria que competir contra productores extranjeros que trabajaban a bajo
costo,

El colapso de la economia y de la politica econdmica del régimen de
Miguel de la Madrid, se combinaron para provocar un impacto social
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devastador sobre la poblacidn, ¢n el dmbito urbano, el clima instaurado por la
inflacién condujo a la elevacién de los niveles de desempleo, con las
consecuencias conocidas por tedos, a saber, delincuencia, proliferacion de
asentamientos irregulares, subempleo, ete. En el campo, la recesion tuvo un
impacto menor, no obstante, los productores siguieron empeorando sus ya
precarias condiciones.

Ante esta situacién, et gobiemo mexicane se encontraba ante la
disyuntiva de "proteger” a los sectores marginados imediante el otorgamiento de
subsidios o la reduccion del gasto pablico, optando por 1a segunda, Asi, para
Hevarla a cabo, se eliminaron los subsidios al consumidor; durante el transcusso
de los aflos ochentas, se presento el siguiente panorama “... de 1981 a 1988, el
consumo per capita de granos bisicos disminuyd: arroz, de 7.4 kg a 3.0 kg;
frijoles, de 25.5 kg a 14.2 kg; mafz, de 245.2 kg a 142.4 kp; vy trigo, 60.5 kg a
49.3 kg. en otras palabras, la eliminacidn de subsidios a los granos bésicos
provocd una caida de un tercio a la mitad en el consumo, Para finales de los
ailos ochenta, el 40% de la poblacion de México estaba por debajo de los
esténdares para el minimo nutricional",53

Es nuestra intencidn aclarar que el ejemplo anterior demuestra la
gravedad de 1a situacién econdmica prevaleciente en ese momento histérico y
la magnitud de la respuesta del gobierno ante una situacién critica.

El sexenio de De la Madrid contribuyé a que muchos mexicanos
experimentaran el empeoramiento sistemético de sus niveles de bienestar. Los
sectores obreros y populares fueron quienes cargaron con el mayor peso de la
inflacion y de la recesion de la economia,

Hacia finales del sexenio, de De la Madrid, ¢! programa de estabilizacion
econdmica empezd a presentar los resultados esperados; se anuncié la nueva
linea de accidn que el gobierno emprenderia: el pacto de solidaridad econdémica
(PSE). Es importante sefialar que esta medida se gestd en el seno de Ia
campaiia presidencial y es atribuida al entonces candidato por ¢l partido oficial,
Carlos Salinas de Gortari,

El programa de Salinas tenia tres componentes fundamentales:
perseverancia, un nuevo pacto social ¥ la profundizacién de los cambios

53 BORTZ, Jefirey. "El Impacto Social de la Crisis Econdémica de México™. Revista Mexicana de
Sociologla. Encro - Marzo 1991, [nstitwto de Tnvestigaciones Sociales. UNAM. p.58.
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estructurales; con estas medidas, sc pretendia obtener nuevos acuerdos
explicitos con los representantes del sector laboral, empresarial y campesino,
primordialmente sobre la tasa de cambio, los salarios y los bienes y servicios
pliblicos y privados. Paralelamente, se intentaba alcanzar mds amplios cambios
estructurales en la cconomia a través de la liberalizacion del comercio y Ia
desregulacién y redefinicion del papel del sector pablico, con el fin de volver la
economia mexicana mds abierta y eficiente para dejarla mejor situada y para
tomar ventaja de un mercado mundial con constantes cambios,

2.5 CARACTERISTICAS DE LA POLITICA URBANA

Las condiciones socioecondmicas y politicas por las que atravesaba el
pais en el periodo 1970- 1982, dieron la pauta para la transformacién de la
politica urbana, la cual, a partir de 1983, establece estrategias y lineas de
accion especificas para la resolucion de los conflictos de cada uno de los
componentes del desarrollo urbano.

La urbanizacién es un proceso de transformacion de estructuras rurales a
urbanas que dura, a veces, siglos enteros; la integracion de una ciudad es
resultado de la evolucidn de largo plazo que se caracteriza por los siguientes
rasgos: ¢l desarrollo de la division social del trabajo agricola hacia las
actividades secundarias y terciarias, el cambio tecnolégico en los procesos
productivos; una mayor diferenciacion politica y social entre los grupos rurales
y urbanos y, el propio impulso a la ciudad para estimular y multiplicar su
aumento en tamaiio.

Al respecto, Luis Unikel comenta "¢l desarrollo econdémico produjo una
importante modificacion a la estructura productiva y, por consiguiente, urbana
del pais. Paralelamente se dio un répido proceso de urbanizacién en que ¢l

.Estado tuvo una creciente intervencion para enfrentar la problematica que se

gestaba en el campo rural y los desafios del México urbano industrial
emergente”.54

54 Unikel Luis. y Necoechea, A, "Desarrollo urbano y regional en América Latina®.
Problemas y Politicas, Lecturas No. 15, 1a. Edicidn. Editorial Fondo de Cultura Econdmica. México
1975,
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En lo que respecta a la evaluacién de las politicas urbanas llevadas a
cabo por el Estado Mexicano, se delimitan cuatro momentos clave: las acciones
pioneras (1915-1940); las politicas de impacto territorial aislado (1940-1970);
las politicas urbano-regionales como estrategia de economia nacional (197C-
1976) v, la planeacion urbano-regional de manera institucionalizada (1977-
1982).

Posteriormente, al inicio de las funciones de la administracién 1983-
1988, las politicas urbanas llevadas a cabo responden a un periodo de "recesion
econémica” por el que atravesaba el pais y pretendian solucionar, por una
patte, el reto que imponiz la industrializacion y el acelerado crecimiento de las
ciudades y, por la otra, los problemas sociales y politicos gestados a pastir de
los desajustes de la estructura socioecondmica de la formacion social mexicana,
en pasticular, el deterioro de los sectores campesino, obrero, popular y medio,
con las secuelas que en el 4mbito socioccondmico amenazaban con
resquebrajar las instituciones con las que el régimen politico mexicano habfa
mantenido su larga estabilidad.

Considerando el universo de estudio del presente trabajo, en este
apartado se analizaran las politicas urbanas rzlacionadas con el ordenamiento
del territorio nacional.

Con el objeto de ofrecer un andlisis de las politicas de desarrollo urbano,
consideramos necesario referimos a los aspectos conceptuales en relacion a la
materia que aqui nos ocupa.

Puede mencionarse que actualmente se concibe a la planeacion como una
actividad intimamente ligada al interjuege de alternativas y restricciones que
definen un mundo social particular, el cual toma diferentes formas segun las
circunstancias que se presenten, En el ambito wrbano, la planeacion se
desarrollé en un contexto socio-juridico particular y que ha sido parte de un
proceso de transformacion social y lucha de clases.55

En este sentido, se concibe que la planificacion es una actividad
especifica de repulacion realizada por instituciones gubernamentales en
programas especificos que involucran diferentes sectores y niveles de

55 GARZA, Gustavo, hace referencia al respecte en "Pesarrollo Econémico, Urbanizacién v Politicas
Urbano Regionales en México®.
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gobiemo.56

La planeacién urbana estd detenminada por un total estructurado de
fuerzas econdmicas, sociales y politicas que ejercen su influencia sobre los
agentes estatales que intentan regular la estructuracién espacial de las
actividades econdmicas de la poblacion.

Para efectuar un analisis mas preciso de los planes y programas sobre la
materia realizados en México, es necesario considerar el desarrollo conceptual
en relacion con los agentes que lo ponen en marcha y su campo de accion. De
acuerdo al cardeter de Estado, que instrumenta la planificacion, se puede decir,
que el grado de intervencion del mismo en el desarrotlo urbano, depende de su

‘participacion en la economia, de su legitimacion, del control politico que ejerza

sobre Ja sociedad civil, de la voluntad poiitica de intervenir en los procesos
ecandmicos-espaciales y, finalmenie, de ta capacidad técaica y cientifica de sus
cuadros de planificacion.

La planificacién instrumentada por 2! Estado en el émbiio urbano, debera
estar ligada a la planeacién econdmica y ambas se integrardn en planes y
programas espacio-scctoriales. Este proceso, ba sido tardiamente incorporado a
1a planeacion economica global; esto se explica, por una parte, ¢ el hecho de
que todas las acciones globales y/o sectoriales tienen fuertes implicaciones
territoriales que pueden legar a invertir los cfectos de los planes espaciales, por
¢jemplo: una politica industrial, de transporte, agricultura, etc., tienen cruciales
efectos especiales y, por Iz otra, en que, para estimular el desarrollo econdmico
es indispensable considerar el espacio geografico en términos de sus recursos
naturafes.

La articulacion de la planeacion econdiica con la espacial permite
armonizar los objetivos de ambas politicas, para ello, s necesario considerar
de manera primordial, el factor tiempo, con ¢l objeto de estar en posibilidades
de programar en forma realista las transformaciones estmcturales y cualitativas
que el proceso de desarrollo econdmico y su distribucién espacial reclaman, Sin
embargo, esta articulacion se ha enfrentado a diversos obsticulos que, o no han
sido superados, o han sido superados parcialmente y que obedecen al heciio de
que la planificacion, como actividad socialmente condicionada, se encuentra
inserta en un flujo de intereses contradictorios de los diferentes agentes

36 Didem.
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interventores, el cual resulta complejo compatibilizar,

De esta manera, la planeacion en México durante el inicio de la
administracién 1983-1988, presentaba desafios emanados de la profunda crisis
cconémica descrita en al apartado anterior. Ante ello, surgen diversas
herramientas para establecer los lineamientos y la normatividad a seguir en
materia urbana, entre ellos destacan: el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988
y siete programas urbano-rcgionales que se refieren de manera explicita a la
dimension territorial: Programa de Desarrollo de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México y de la Region Centro (oct. 1983); Programa Nacional de
Desarrollo Urbano y Vivienda y Programa Nacional de Ecologia 1984-1988
(ago. 1984); Programa Regional del Mar de Cortés (ago. 1983); Programa
Regional del Sureste (oct. 1983); Programa Nacional de Fomento Industrial y
Comercio Exterior 1984-1988 (jul. 1984) vy, Programa Nacional de Desarrollo
Tecnologico y Cientifico 1984-1988 (ago. 1984). Se emitieron, ademas, once
programas adicionales de caracter sectorial: alimentacion, educacin, cultura,
recreacion y deportes; eucigéticos, mineria e industrias paracstatales; salud;
capacitacion y productividad; financiamiento; agricultura; comunicaciones y
transportes y, el sistema nacional de abasto.

La consolidacion del marco legal de planeacién, se presentd como una
accion previa a la realizacion de este conjunto de programas, ya que se
incorpord a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos el
articulo 25 que seiiala las atribuciones del Estado para planear, conducir y
coordinar la actividad econdmica nacional y, el articulo 26 que tipifica la accién
planificadora, Todo ello plasmado en un conjunto de normas de organizacion y
procedimientos para la integracion y funcionamiento del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, establecido en la Ley de Planeacion de enero de
1983.57 Este sistema queda constituido por las unidades administrativas con
funciones de planeacion en todas las dependencias de la Administracion
Piiblica Federal

Para los propdsitos del presente trabajo, se realizara la revision del Plan

"Nacional'de Desarrollo (PND) y del Programa Nacional de Desarrollo Urbano

y Vivienda, (PNDUV) considerando sus objetivos territoriales, a fin de ubicar y
sentar las bases en que se sustenta el surgiiniento del Programa de Reservas
Termritoriales.

57 Diario Oficiak de la Federacién, Ene. 5, 1983. p.10.
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El Plan Nacional de Desarrollo aparece en imarzo de 1983, estableciendo
cuatro objetivos bisicos: fortalecimiento de las instituciones democriticas;
vencimiento de la crisis econémica; recuperacion de la capacidad de
crecimientc y, el inicio de cambios cualitativos en la estructura econémica,
politica y social.58

Para el fogro de las metas mencionadas, el PND estableci6 una estrategia
basada en dos lineas de accion: la reordenacion econdmica y el cambio
estructural. En lo que respecta a la primera, se proponia fundamentalmente,
enfrentar Ia crisis de 1982, mediante tres campas de accion: abatir la inflacién y
la inestabilidad cambiaria; proteger el empleo, la planta productiva y el
consumo basico y, recuperar el dinamismo del crecimiento sobre nucvas
bases.59

La filosofia de la segunda linea de accidn se basa en la realizacion de
cambios de fondo en la estructura econdmica y en la participacion social,
siguiendo para ello seis orientaciones generales: dar prioridad a los aspectos
sociates del crecimiento; reorientar y modernizar el aparato productivo y
distributivo; descentralizar territorialmente las actividades productivas; adecuar
¢l financiamiento a las prioridades de desarrollo; dinamizar ¢l potencial de
desarrollo nacional y, fortalecer la rectoria del Estado estimulando a los
sectores empresarial y social.60

El PND consideraba como uno de los principales problemas urbanos la
elevada concentracion econémico-demografica de la ciudad de México y de
ofras de menor importancia como Guadalajara y Monterrey, para la resofucion
de esa problemdtica, sefialaba que la descentralizacion de la vida nacional
representaba un imperativo para la consolidacién politica, econdmica,
administrativa y cultural, loprando con ello una sociedad equilibrada y
plenamente desarroilada.61

] La estrategia de descentralizacién de la vida nacional, establecia cuatro
lineas de accion: I) intensificar la descentralizacion del crecimiento industrial,
abriendo alternativas viables de localizacion; i) frenar las migraciones hacia

58 Plan Naciona! de Desarrolfo, 1983 - 1988, SPP. p. i2.
59 Ibidem, p.1 14,
60 Tbidem. p. 127
61 Toidem. p, 391
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las metropolis fortaleciendo las condiciones dz desarrollo rural en las zonas de
expulsion; [IT) consolidar sistemas urbanos a escala regional, en el occidente
del pais y en el golfo de México y, 1V) restringir en forma estricta la
localizacién de actividades manufactureras y terciarias en la ciudad de México
y racionalizar su expansion fisica.62

Por lo anterior, se deduce que las politicas de suelo urbano estaban
subordinadas a las directrices socioeconémicas y a los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo. El cause y los limites de dichas politicas estaban dados
por los aspectos globales y sectoriales de la politica econdmica y urbana con el
fin de apoyarlas y reforzarlas.

Ahora bien, dentro del marco del Sistema Nacional de Plancacion
Democratica en el que se coastituyd "... el compromiso de la organizacién de
actividades de dependencias y entidades de la administracion publica federal de
manera racional y previsora con ¢l apoyo de una participacion popular...", se
plantearon acciones que en materia social son fundamentales para atender las
necesidades basicas y mejorar la calidad de vida, manifestadas en los ambitos
de convivencia del hombre, es decir, su medio ambiente, su ciudad y su
vivienda. Bajo estos preceptos, se determiné la creacién del sector desarrollo
urbano, vivienda y ecologia, basado en los principios constitucionales de: el
derecho a la vivienda y la rectoria del Estado sobre el suelo y los recursos
naturales".63

Con base en el articulo 16 de la Ley de Planeacion, se confiere a la
dependencia coordinadora del sector, (Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia) la elaboracién del programa sectorial, dando lugar al surgimiento del
Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda,

Decretado el 21 de agosto de 1984, presentaba las politicas a seguir del
sector desarroflo urbano, considerando el hecho de que en esa época (como
hasta nuestros dias), la sociedad mexicana era primordialmente urbana. El
programa define al desarrollo urbano como "el proceso de transformacion de
sistema urbano nacional y de los centros de poblacién que lo conforman, lo que
se traduce en el mejoramiento del nivel de bienestar de la mayoria de los
habitantes, y en la consolidacién de una base material mas eficiente para

62 thidem. p. 392,
63 Programa Nacional de Desatrollo Urbano y Vivienda. Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologla,
México Agosto dc 1984, p.21.
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promover el crecimiento econdmico” .64

Con ese programa, se pretendia establecer procedimientos para canalizar
y atender las demandas de 1a poblacién, enfocadas al abatimiento del deterioro
de la calidad de vida, contribuyendo también a la descentralizacion de la vida
nacional y ¢l desarrollo estatal integral, siguiendo los preceptos establecidos en
¢l Plan Nacional de Desarollo. Es importante resaltar que pretendia la
orientacién de la politica hacia la solucién de la problemdtica temitorial de
ordenamiento  wrbano, suelo wbano, vivienda, servicios piblicos,
infraestructura v equipamiento, considerando la participacion activa de la
federacion, estados y municipios, v sector privado y social, participacion que
permitiria *... enfrentar las manifestaciones de los desequilibrios v efectuar
cambios de fondo".65

El programa de desarrollo wrbano y vivienda representd un nueve e
importante elemento dentro del sistema de planeacién del pais, ya que sus
objetivos y prioridades s¢ encaminaban a definir responsabilidades de los
interventores de todas y cada una de las etapas del proceso de planeacidn;
describia, ademas, mecanismos para fortalecer la coordinacidn de los tres
niveles de gobiemo asegurando la actuacion del sector pitblico y promoviesdo
a la planeacién como posible instrumento de transformacién de Ia sociedad.

La estructura basica del programa constaba de dos grandes aspectos:
desarrollo wbano y vivienda, a su vez, el rubro de desarrollo urbano se
integraba por varios sectores, entre los que se encuentra el de suelo urbano.

El diagnéstice establecido por el programa, indica que para dar respuesta
al crecimiento de los principales centros de poblacion del pais, se requeria una
superficie aproximada de 112,000 hectireas distribuidas en localidades de mas
de 50,000 habitantes.66

Asimismo, el PNDUV establecia como objetivo especifico del subsector

suelo "garantizar a todes los mexicanos el aceeso al suelo mediante la creacién
de oferta; sustraerlo de fa especulacién y aplicar las plusvalias que genere la
urbanizacién en beneficio social; regularizar la tenencia de la tierra y dotar de

64 oidem.
63 oidem.
66 Tidem. p.10.
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sefvicios y satisfactores basicos « los grupos de menores ingresos” .67

Haciendo una reflexién sobre el propdsito principal de transformar el
patron de ocupacion temitorial, et PNDUV no presenta ninguna evidencia de
analizar con rigor teorico ¢! fendmeno espacial en México, no se apoya en un
andlisis de los factores determinantes de dicho patron segin las teorias
existentes que tratan de explicar la distribucion espacial de las actividades
econdmicas y fa poblacidn. No es suficiente aceptar que la distribucién
concentrada de ingreso es una causa estructural de tas carencias en servicios y
vivienda, consideramos que para la elaboracion de planes realistas es necesario
conocer 1as estructuras de poder vigentes, los intereses creados, la capacidad
de los cuadros planificadores, los niveles concretos del ingreso familiar, etc.

En lo referente a la estrategia, puede decirse que es el aspecto que mas
absticulos presenta en Ia planeacién. En términos generales, la del PNDUV
persegnia dos lineas de accitn: una dirigida a! ordenamiento territorial y otra al
ordenamiento de los centros de poblacién,

La estrategia de ordenamiento territorial partfa de un sistema urbano
nacional, en el cual se estructuraba la politica de descentralizacién econdmica,
conformada por 168 localidades divididas de la siguiente manera: 3 ciudades
grandes, para las cuales las orientaciones giran en tomo al control de la zona
metropolitana de la ciudad de México y la consolidacion de las ciudades de
Guadalajara y Monterrey; 59 ciudades medias con aptitudes para captar el
crecimiento econdmico y de poblacién de manera mas eficiente y equitativa y
cuya orientacion era la de impulsarlas y fortalecerlas; y, 106 cindades de apoyo
que permitirian lograr el equilibsio propuesto.

El dmbito de accién de la politica de reservas territoriales se ubica dentro
de las 59 ciudades medias, sin embargo, cabe hacer algunos comentarios
generales con respecto al control del crecimiento de la zona metropolitana de la
ciudad de México. En ¢l documento se proponia la reduccion de las
erogaciones federales; sin embargo, se palpd un aumento del mismo, como
ejemplo de ello tenemos la construccion de via férreas, el sustancial
mejoramiento de las carreteras México-Querétaro, México-Veracruz, México-
Toluca; como puede apreciarse, la disminucion de 1a concentracion econdmica

67 thidem. p.13
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en la zona resultd una mera falacia. La subordinacion econémica de las
localidades que giran en tomo a la ciudad de México, aunque se vean
impulsadas, implican automdticamente, una expansidn de la capital
produciendo un nuevo imbito doble de concentracion espacial: de nivel
megapolitano y metropolitano.

Hasta aqui, hemos pretendido presentar de manera esquematica los
preceptos planteados por las principales directrices en materia urbana (PND Y
PNDUV), con el objeto de adentramos en la politica de reservas termitoriales,
objeto de nuestro estudio. Es nuestra intencién comentar que una evaluacién de
las politicas mencionadas seria, por supuesto, prematura, sin embargo, no sobra
decir que de acuerdo al comportamiento econémico posterior a 1988, la
cuestion central serfa la de poner a prueba la capacidad de las autoridades para
convertir sus nuevas propuestas en lineas de accién concretas.
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Capitulo 111

LA POLITICA DE RESERVAS TERRITORIALES EN MEXICO:
GESTION PUBLICA Y BALANCE PRELIMINAR

Ya sc ha comentado en apartados anteriores ¢l interés del Estado para
resolver la problematica del suelo urbano, el cual no estd accesible para la
mayoria de la poblacion. Las politicas gubernamentales implementadas para
tratar de resolverla fueron realizadas en décadas anteriores, principalmente,
relativas a 1a creacion de instituciones para regularizar la tenencia de la tierra y
fas de oferta de lotes y servicios a través de programas habitacionales. Estas
politicas, creemos que han resultado limitadas, en el sentido de que las
ciudades siguen creciendo al margen de cualquier intento planificador del
Estade, ya que han sido impulsadas, no por el espontaneismo, como
relativamente se cree, sino por fuerzas economicas reales que responden
exclusivamente a los intereses de la maxima ganancia, del lucro y la
especulacion. De esta manera, el suelo, sustento material de la planificacién
urbana, es acaparado por particulares, y la expansion de la ciudad, es definida
principalmente por estos. "Pricticamente, todos los temenos de reciente
crecimiento urbano se encuentran bajo el control de estos agentes".68

Como resultado de esta situacidn y en concordancia con los
planteamientos del Plan Nacional de Desarrollo y el Programa Nacional de
Desarrollo Urbano y Vivienda, el Estado cred una linea de accién que reorientd
la accién gubernamental en este sentido; se planteaba que esta accion fuera de
caricter preventivo; una linca que haria posible 1a generacién de una oferta de
suelo "suficiente” para la poblacion mis necesitada; "oportuna” que prevendria
las invasiones mnsivas de suclo; "autofinanciada" que evitaria los subsidios de
tierra de los programas piblicos; "articulada” para restringir una adquisicion de
suelo urgente y sin localizacién apta para ser urbanizado. Es decir, una accién
que directamente seria llevada a cabo por el gobiemo y que revertiria los
procesos de ocupacion del suelo

Esta linea de accién del Estado Mexicano se constituyd a través de un
Programa dc Reservas Territoriales, programa que normaria y controlaria el uso

6% LEGORRETA, Jorge. "La Pianificacién Usbana en México: su Cardcter y Limitaciones®.
Revista Interamericana de Planificacion. STAP. México Junio 1984, p.82,
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de} suelo urbano en la creacion de reservas territoriales patrimoniales.69

Consideramos que esta linea de accion es un avance dentro de la
planeacion del desarrollo, sin embargo se encontraron limitantes por una seric
de factores y fuerzas tanto sociales, como politicas y econdmicas, las que se
analizaran a lo largo de este capitulo. Este analisis constard de una sintesis
descriptiva, por una parte, de las etapas de! programa mencionado, al mismo
tiempe se ird comentando la puesta en practica de éste a través de las
experiencias que ¢l personal técnico de la Direccidn General de Suelo Urbano
de la SEDUE tuvo, a partir de fas visitas a diferentes estados del pais para
atender las solicitudes de asistencia técnica, por algunos gobiernos de los
estados, para elaborar las propuestas de reservas que se formularon segin los
requerimientos de cada una de las ciudades.

En cste sentido y de acuerdo a las diferentes caracteristicas que se
presentaron en cada una de esas ciudades nos permitimos evaluar y caracterizar
los problemas y limitaciones enfrentados para poner en practica el proceso de
constitucion de reservas. Es asf, que presentamos, en el anexo No. 4, cuatro
¢jemplos de ciudades en las que: 1) fue un "éxita" el programa, el caso de
Manzanillo; 2) Guadalajara y Tijuana en donde fue un "fracaso” el programa,
3) Mérida, por presentar una voluntad politica excesiva para constituir las
reservas; es la ciudad que posee mas reservas en todo el pais, y 4) Morelia, por
presentar tres adquisiciones de reservas en diferentes afios, ademas de que en
éstas s¢ construyeron varios fraccionamientos con vivienda y servicios, el
gobiemo estatal convino varias fuentes de crédito para realizar dichas obras,

En segundo término, se hace un balance preliminar de fa puesta en
prictica y de la gestién del Programa de Reservas, es decir se analizan los
resultados en términos cuantitativos y cualitativos a nivel nacional, ademas de
seffalar los alcances y las limitaciones de este programa federal. Para poder
evaluar los resultados fue necesario hacer una clasificacion de las 1eservas
territoriales en el sentido de considerarlas como reservas constituidas o en
_proceso de constitucidn; esta clasificacién se hizo con base a que el proceso de
adquisicion de los predios que forman posteriormente la resetva y el momento
de transferirlos a los gobiernos de los estados, es muy largo.

Por lo tanto entenderemos por reserva termitorial constituida aquellos

69 Bascs para la P ion de Prop de Constitucién de Reservas Territoriales Patrimoniales.
SEDUE, México 1984, p.10.



75

predios que ya fueron expropiados para el caso de terrenos ejidales, y
adquiridos para el caso de terrenos federales obligados, a favor de 1a SEDUE y
que ya se transfirieron por donacion a los gobiemos de los estados y/o
solicitantes para que puedan ser abiertos al desarrollo, es decir urbanizarlos,
asignarlos a los diferentes promotores para la construccion de viviendas y el
equipamiento correspondicnte.

También serdn aquellos predios en donde los decretos expropiatorios de
predios e¢jidales fueron ya publicados en el Diario Oficial de la Federacién a
favor de la SEDUE, faltando su ejecucion y lu suscripcion de la donacién para
transferirlo a los gobiemos de los estados y/o solicitantes. Cabe sefialar que en
este grupo, los trimites que son responsabilidad de la SRA estan concluidos
casi en su totalidad, por lo que se considera que hasta este punto sera mas
rapida la transferencia de lus predios a sus solicitantes.

El grupo de las reservas territoriales en proceso de constitucion, seran
aquellos predios que estan en tramite para que los decretos expropiatorios de
terrenos ejidales puedan ser publicados en el Diario Oficial de la Federacion, o
que las propuestas de reservas que presentan los gobiemos locales estén
formuldndose.

Creemos que estas definiciones se aclarardn, una vez que nos
adentremos a explicar, en este capitulo, el proceso que significa la gestion de
una creacion de reserva territorial en una ciudad determinada.

Asi, una vez analizada la informacién, trataremos de presentar una serie

de conclusiones, que a nuestro parecer es necesario hacer de manera preliminar
y adelantada, ya que el programa prosiguio después del periodo estudiado.

3.1 CONTENIDO DEL PROGRAMA

Politicas y Objetivos

"La politica de reservas territoriales es la solucién de fondo radical del
problema. De otra manera nos vamos a pasar la vida regularizando". "Es
necesario, por un lado, regularizar, pero por otra parte prevenir”. Estos son
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algunos de los postulados que se estuvieron manejando en la campafia politica
ala presidencia de Miguel De la Madrid en 1982; estas premisas fueron nuevos
planteamientos que se reforzaron a través de una nueva modalidad: la consulta
popular, que recogi¢ inquietudes y opiniones de diversos sectores de la
poblacién con el propdsite de hacer "realista y democratica" la etapa de
formulacién del proceso de planeacion. No obstante, aunque fueron recogidas
algunas ideas, los resultados en este sentido fueron insignificantes; se reconoce
que fue una innovacion en este aspecto, pero ta participacién de los sectores
fue solo el principio y el final de un proceso de concertacidn,

En congruencia con los planteamientos del Plan Nacional de Desarrollo y
del Programa de Desarrollo Urbano y Vivienda, el Programa de Reservas
Territoriales (PRT) definid tres objetivos especificos:

"Asegurar la vigencia de la ley a través de la adecuacién de la norma a los
procesos reales de poblamiento, y de un firme control sobre el trifico
ilegal de la tiemra".

"Garantizar a todos los mexicanos el acceso al suelo, sustrayéndolo de la
especulacion y aplicandole plusvalias que genera la urbanizacion al
desarrollo social",

"Dar seguridad juridica a los sectores de menores ingresos y promover su
bienestar social a través de la regularizacion de la tenencia de la tiera y
de Ia dotacién simultanea de servicios y satisfactores basicos".70

Al respecto, de estos tres objetivos, solo los dos primeros tienen que ver
con la presente investigacion, ya que el tercero pertenece a una linea de accién
llamada de mejoramiento urbano integrado consistente en regularizar la
tenencia de la tierra y dotarla de los servicios basicos.

La accion gubemnamental definié prioridades sobre los objetivos
_anteriormente planteados, primtero que nada queria incidir en la prevencion, es
decir, ofertar suelo a los sectores mayoritarios de la poblacién, por medio del
programa de reservas territoriales, como primer paso, para evitar las
invasiones, y una vez iniciado éste, incidir en la regularizacién de la tenencia de
la tierra. Es por esta razon que estas dos acciones de reservas territoriales y

70 bidem. p. 6.
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mejoramiento urbano, se llevaron a cabo en fases distintas, ésta {iltima se quedo
solo en regularizacion de la tenencia de la tierra; no tocaremos esta accion por
que se da sobre dreas ya existentes de asentamientos y para el caso de las
reservas territoriales son dreas nuevas a desarrollar que implican procesos
politicos, econdémicos y sociales complicados desde su adquisicién hasta su uso
como reserva territorial. Creemos que la creacion de reservas, como nuevas
4reas de crecimiento, es una de las fonnas de orientar los procesos futuros de
ocupacién de suelo de una manera mas organizada.

En relacion con los objetivos del Programa, se analizaran las
implicaciones que se suscitaron para ofertar suclo a nivel nacional y evaluar la
posibilidad de evitar las invasiones de tierra cn los lugares en donde sc puso en
operacion el programa, como se presupone en los objetivos, antes
mencionados.

Sustentacién Juridica

El PRT estd concebido como un sistema integrado para reforzar y
normar la accion gubernamental en el suelo urbano; establece las partes para la
coordinacidn entre los tres niveles de gobiemo. Las bases juridicas para su
operacién parte de las reformas legislativas realizadas, en 1982 y 1984 a
diversas leyes, entre las que se encuentran la Ley Orgdnica de la
Administracion Pablica Federal, Ley General de Asentamientos Humanos, Ley
General de Bienes Nacionales, Ley Federal de Vivienda y Ley Federal de
Reforma Agraria, las cuales se enlistan a continuaciéon en sus preceptos
generales (si se quiere profundizar en éstas, se presenta un apéndice al final de
este estudio, en los que aparecen los articulos que se relacionan con el marco
juridico del PRT).

La Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal consigné que
correspondia a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, ahora Secretaria
de Desarrollo Social: a) Determinar la conduccion de la politica inmobiliaria,
dictando normas técnicas. b) Prever a nivel nacional las necesidades de tierra
para vivienda y para el desarrollo urbano. ¢) Regular la coordinacion en los
gobiemos locales el sistema tendiente a satisfacer dichas necesidades.71

71 Ibidem o Diario Oficial ds la Federacién. Dic. 29, 1982.
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La Ley General de Asentamientos Humanos establecié un régimen de
planeacién urbana que concuerda con ¢l sistema de competencias derivado del
Articulo 115 Constitucional; reforzé los mecanismos de intervencion estatal en
materia de suelo urbano; instituyd ei Sistema Nacional de Suelo y Reservas
Territoriales para el Desarrollo Urbano y la Vivienda, asi como las bases para
normar su operacion coordinada y previé mecanismos de control social de las
acciones gubernamentales en ¢l desarrollo urbano. (Articulos 16, 17, 32, 34,
31,40, 49, 50, 51, 53, 54, 56, 57 y 58).72

La Ley General de Bienes Nacionales integrd el manejo de la propiedad
federal inmobiliaria a la politica nacional de suelo urbano; establecio que la
tierra expropiada o desincorporada para constituir reservas territoriales,
ingresara al dominio privado de fa federacion, agilizando los trimites de
enajenacion a los gobiernos locales, sujetandose a la existencia de programas y
al cumplimiento de normas minimas. (Articulo 32 fr. VIII, 59).73

La Ley Federal de Reforma Apgraria consignaba el marco para
compatibilizar los regimenes agrario y urbano; precisando las causales de
utilided publica para la expropiacién de tierras ¢jidales y comunales con ¢l fin
de incorporarla al régimen urbano; facultd a la SEDUE, ahora SEDESOL,
como promovente y beneficiaria unica de expropiaciones para la constitucién
de reservas territoriales y establecia las bases para garantizar el derecho de los
nicleos agrarios a una justa y oportuna indemnizacién. (Articulos 112, 117,
121 y 122 fra. IlT).74

La Ley Federal de Vivienda en lo que se refiere al suclo urbano,
establecié normas minimas que deben cumplir para poder transferir tierra del
dominio del gobierno federal para la realizacion de programas sociales de
vivienda. (Articulos 19, 21 24 y 27).75

Hasta aqui se han sefialado las leyes que sentaron las bases por un lado,
para la aplicacion legal de dicho programa y por otro los mecanismos e
instrumentos utilizados para poder adquirir el suelo que se constituyé en
reservas territoriales para el crecimiento de diversas ciudades del pais. No
podemos dejar de comentar que las adecuaciones que se realizaron a estas

72 Ibidem o Diario Oficial de la Federacion. Feb.?, 1982.
73 thidem o Diario Oficial de 1a Federacién. Feb, 7,1984,
74 Ihidem o Diario Oficial de la Federacion. Feb. 17, 1984,
75 Ibidem o Diario Oficial de 1a Federacién. Feb, 7,1984.
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leyes, en su contenido, carecen como es el caso de toda ley, de
especificaciones normativas para el real control de las acciones en materia de
suelo urbano, dejando su interpretacion con cierte grado de discrecionatidad.

En adicion a las adecuaciones realizadas a la legislacion nacional, para
Hevar a cabo la adquisicidn de predios para constituir las reservas territoriales,
se tuvo que promover en todos los estades del pais las adecuaciones pertinentes
a la legislacion local, tales como la creacion vy actualizacion de planes urbanos
¢ instrumentos como las declaratorias de reservas, es decir una serie de
acciones que tendieran a reforzar y modemizar los procesos locales de la
administracion urbana,

Articulacién de las Acciones

Para la creacidn de reservas territoriales se requirié de Ia articulacion de
acciones de multiples dependencias y eotidades gubernamentales que
garantizaran la concurrencia de los tres niveles de gobierno, en el Ambite de sus
respectivas competencias y de Ia participacion de los sectores social y privado.
La articulacién de dichas acciones se reflejo en la integracion del Sistema
Nacional de Suelo y Reservas Territoriales para el Desarrollo Urbano y la
Vivienda, creado por la Ley General de Asentamientos Humanos, y que
operaba con las funciones y mecanismos siguientes:

A nivel federal: con la SEDUE y la SRA, dependencias que dentro de
sus respectivas competencias y segin las disposiciones legales que las regian,
eran las responsables de normar y programar a nivel nacional las acciones de
suelo; gestionar la expropiacion en el caso de ejidos o desincorporar en ¢l caso
de terrenos federales, para que pudieran ser transferidos a los pobiernos
estatales y gestionar también los recursos crediticios con la banca nacional
especializada para las acciones,

A nivel local: con los Comités Estatales de Reservas Territoriales para el
Desarvollo Urbano e Industrial y Regulasizacion de la Tenencia de fa Tiera
(CERR) establecidos en todos los estados del pais y que eran foros de
coordinacion entre los pobiernos de los estados, los municipios y las
Secretarias de Desarrollo Urbano y Ecologia, ahora SEDESOL y la Reforma
Agraria, También se contempld en este rubro la creacion de empresas y
organismos piblicos locales especializados para administrar las reservas
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tertitoriales ya constituidas.

A la SEDUE, ahora SEDESOL, correspondia la normatividad, el
fomento y la programacién nacicnal de la accidn gubemamental para la
creacion de reservas territoriales patrimoniales, Este procese implicaba varias
actividades que involucraban a diferentes dependencias de los tres niveles de
gobierno, y que por lo tanto nos parece imprescindible tratar de explicarlas por
grupos, comentando al mismo tiempo las experiencias que se tuvieron en las
visitas de asesoria a los estados del pals, ademas para este estudio es
importante, ya que el proceso tiene varias etapas, en las cuales existen estudios
minuciosos, técnicamente hablando, de los terrenos que formarian parte de las
reservas y de la poblacion que habria de atender, asi como la mejor localizacion
para el desarrollo y crecimiento de wna cindad.

Antes de que empecemos a explicar este proceso se sefialardn las
prioridades territoriales que el programa conmtempla para atender los
requerimientos de suelo del pais.

Prioridades Territoriales

- En ciudades medias como estimulo a su desarrollo y en prevision de su
crecimiento periférico y que eran 59 ciudades segin la estrategia de
ordenamiento territorial del sistema urbano nacional del Programa Nacional de
Desarrollo Urbano y Vivienda.76

- En zonas metropolitanas como mecanismos de ordenamiento urbano.
Se planted que estas acciones se orientaran inicialmente a las localidades
prioritarias para la descentralizacion industrial que contaran con planes urbanos
vigentes, llamados planes de desarrollo urbano det centro de poblacién o planes
directores de la localidad segin la legislacion tocal.

) - Aquellas localidades donde hubiera una importante demanda de tierra
para proyectos de vivienda comprometidos, esto es por ¢jemplo que en algunas
localidades los organismos nacionales y/o lacales de vivienda solicitaran a los

gobiernos de los estados porciones de tierra para el desarrollo habitacional de
los derechohabientes o agremiados.

76 Ver ancxo 1, "Cindades Medias®.



81

- Aquellas localidades en donde hubiera escasos terrenos publicos
utilizables, !a mayoria de las veces los gobiemos estatales o municipales no
contaban con terrenos de su propiedad, y si los tienen, generalmente son de
escasas dimensiones para poder albergar un desarrollo habitacional en
concordancia con el futuro crecimiento de una ciudad.

- Aquellas ciudades en donde existieran trimites expropiatorios ya
iniciados, esto se refiere principalmente a los casos en que el extinto INDECO
habfa iniciado ante la Secretaria de la Reforma Agraria y que, poi su
desaparicién dej6 inconclusos, la idea era la de aprovechar los trdmites ya
encaminados, en virtud det largo tiempo que se emplea en expropiar los
terrenos, de aquellos que todavia estuvieran libres de asentamientos.

Se impulsé también la creacion de reservas territoriales en los estados
del pais cuyos Comités Estatales estuvieran en plena operacién y que contaran
con la existencia de un organismo especializado en la administracion
inmobiliaria local necesaria. También se planteaba que segiin las prioridades de
los diversos usos a los que se destinaria la reserva territorial, se atenderia
mayoritariamente la demanda de suelo para programas sociales, esto es para
programas habitacionales populares y para los asalariados (derechohabientes)
con su propia infraestructura y equipamiento urbano esencial (recreacion, salud,
educacion, etc.).

Lo que el Programa de Reservas pretendia era la mezcla necesania tanto
de usos como de sectores para que con esto se permitiera conferir un carédcter
autofinanciable a la operacion, en el sentido en que los ingresos que se
derivaran de las transacciones comerciales de algunos usos, como el comercial
y de oficinas por ejemplo compensaran los subsidios que se desprendieran de la
oferta de suelo para los sectores de mds bajos ingresos (de menos de 1 a 2.5
veces ¢l salario minimo).

En realidad, si bien es cierto que al principio se apoyaron estas
prioridades en donde se debia incidir primeramente, después se fueron
atendiendo a los gobiernos locales segin el interés de cada uno de éstos y la
voluntad politica que se diera, por ejemplo en el estado de Aguascalientes,
Colima, Michoacén, Yucatdn y Zacatecas, Esta voluntad politica a la que nos
referimos es una importante caracteristica para Hevar a cabo el Programa de
Reservas Territoriales ya que aunque existian requisitos que se debfan cumplir,
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los gobiernos estatales o municipales los agilizaban, por ejemplo existian casos
en que los planes urbanos de los centros de poblacion ain no estaban
terminados, asi como las declaratorias de reservas, sin embargo, el interés por
crear su reserva territorial, agilizaba dichos requisitos en un tiempo récord.

En términos del proceso para la creacién de una reserva territorial y en la
cual se comentaba la articulacién de varias acciones de los tres niveles de
gobiemo, se apuntan a continuacién, de manera sintética por ¢l momento ya
que mds adelante se ira hablando de cada uno de ellos mis a fondo.

a) Intepracion de Propuestas.- Elaboradas por los gobiemos interesados
con ¢l apoyo de las delegaciones de SEDUE y SRA, a través de un
manual editado por la Direccién General de Suelo Urbano, con base en el
plan de desarrollo urbano. Esta propuesta debia ser aprobada por el
Comité Estatal para que las autoridades de SEDUE la ratificaran mediante
un dictamen y brindaran el apoyo al gobiemo solicitante.

b) Integracién de la Reserva- Comprendia la adquisicion de predios
propuestos; procedimientos que eran segin ef régimen de tenencia del que
se tratara. Si los predios eran ejidales, la SEDUE como beneficiaria tinica
de dichas expropiaciones, apoyaba ante SRA para iniciar los tramitcs
expropiatorios que tuviera por objeto el crecimiento urbano segun el art.
112 y 117 de la Ley de Reforma Agraria. Si los predios eran federales,
realizaba el tramite para desincorporar el dominio piblico o para enajenar
los del dominio privado y si los predios eran del dominio privado, la
SEDUE y el gobierno local iniciaba trmites para adquirirlos, contando
ésta con recursos para el pago de las indemnizaciones, otorgandolos a
través de FONHAPO a los plazos y tasas que al efecto se establezcan.

Una vez pagados los terrenos que integraban la reserva de la ciudad,
SEDUE transferia los predios al gobierno local mediante un convenio
debidamente requisitado, estipulando en él la existencia de un organismo
piblico local especializado que administrara Ia reserva y un plan parcial
de crecimiento que sirviera de marco para las acciones de la reserva.77

¢) Habilitacion de la Reserva.- Comprendia la elaboracién dc proyectos
ejecutivos de las obras de cabeza y redes principales de agua potable, -

77 Seglin lo marea ¢l articulo 40, pArrafo Jero. de la Ley Generat de Asentamicntos Humanos.
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alcantarillado, vialidad y electrificacién a cargo de los gobiemos locales;
aqui la SEDUE apoyaba técnicamente para estudios especificos y con
recursos cuando fuera necesario. Por otro lado la SEDUE gestionaba los
créditos necesarios para comstruir la infraestructura primaria (redes
principales de agua potable, alcantarillado, vialidad y electrificacion), a
través de una linea especial de financiamiento; esta construccion era por
ctapas y estaba a cargo del organismo piblico local especializado,

d) Urbanizacion y Edificacion.- Comprendia la introduccion de redes
secundarias de infraestructura y la construccion de la vivienda y
equipamiento a cargo de los promotores; se requeria iambién en esta etapa
los proyectos ejecutivos de urbanizacion. Financieramente se apoyaba en
los medios y recursos a que cuda promotor lenia acceso.

e) Adjudicacion a Usuarios.- Es la (ltima etapa del proceso y comprendia
la adjudicacion de lotes, pies de casa y viviendas por los promotores a los
beneficiarios filiales. En esta etapa fue ¢l organismo piblico local
especializado, con apoye de la SEDUE, el que controlaba los
procedimientos a seguir para beneficiar a la poblacidn que lo solicitaba y
asi cumplir con las metas establecidas.78

De esta manera, s¢ ha explicado el panorama general del proceso que
implica la creacié¢n de una reserva temitorial y su uso final. El punto clave en
este aspecto es centrar Ja atencion en que son diversas dependencias y
entidades piblicas, privadas y/o sociales las que estén involicradas en todas las
etapas del proceso. Por lo tanto, se afirma que la implementacion de esta
politica se vio obstaculizada una y otra vez a lo largo de dicho proceso y que es
necesario ilustrar esta problematica mds a fondo para poder aclarar los diversos
tipos de limitaciones a los que se enfrentd la creacién de una reserva territarial,

78 Ver Anexo 2. "Diagrama del Proceso de Constitucion de Reservas Territoriales Patsimoniales”.
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3.2 INTEGRACION DE PROPUESTAS DEL PROGRAMA

Las propuestas a las que nos referimos son las que eran formuladas por
los gobiernos estatales, municipales y/o solicitantes para la creacién de una
reserva territorial, las cuales eran enviadas a la SEDUE y en especifico a la
Direccion de Suelo Urbano para que se pudiera dictaminar su procedencia.
Para apoyar una propuesta de constitucién de reservas territoriales, debian
contenerse un minimo de elementos que garantizaran su viabilidad financiera,
su orientacidn social y su congruencia con planes urbanos; a partir ello se
hacian las verificaciones pertinentes para que se garantizara el cumplimiento de
las normas establecidas.79

Al respecto, se elaboraron una serie de formatos en los cuales se recogia
la informacién necesaria, se organizaba en tres tipos de documentos; los
referentes a informacion del total de la localidad, los de la unidad territorial que
constitufa la reserva territorial y los relativos al predio o predios de la reserva
teritorial, y que a continuacién se explican.

Contenido de una Propuesta

1.- Informacién de la localidad.- En este grupo quedan establecidos los
instrumentos urbanos que dieron validez técnica y juridica a la seleccion
de las reservas que se pretendia crear en la localidad y que eran:

a) El Plan de Desarrollo Urbano del Centre de Poblacion o equivalente,
segun lo nombre la Ley de Desarrollo Urbano del Estado, que
constituye la base institucional que permitia gestionar la adquisicion de
los predios. Este conocido instrumento precisa la estrategia de
desarrollo urbano, estableciendo la zonificacion de los usos, destinos y
reservas a que esta sujeto el ordenamiento de la ciudad; aqui se
establece el rumbo y el espacio que ha sido definido como el suelo
necesario para albergar el crecimiento de la poblacion y actividades en

79 Bascs para la presentacion, Op. Cit. p. 19,
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un corto, mediano y largo plazo, segin su dindmica demografica y
econdmica y que se conoce como la reserva de la localidad. Es por esta
razén que el plan debia tener vigencia juridica, es decir debia
encontrarse aprobado por la autoridad que correspondiera; publicado en
el Periddico Oficial del Estado e inscrito en el Registro Piblico de la
Propiedad.80

b) La Declaratoria de Reservas.- Instrumento que declara "reservas”
mediante decreto a las areas de crecimiento anteriorinente mencionadas,
también constituia la base institucional mds especifica que -permitia
gestionar las adquisiciones de tierra para constituirlas en "reserva
territorial patrimonial”.81 Esta declaratoria también deberia estar
aprobada, publicada y registrada.

Estos dos instrumentos de planeacion urbana sirvieron técnica y
juridicamente, ya que los predios que fueron seleccionados como reserva
territorial debian corresponder a los marcados por el plan y por la declaratoria.
Cabe hacer la aclaracién que a nivel nacional, eran pocos los estados que
contaban con estos instrumentos y mucho menos que estuvieran aprobados,
publicados o registrados, en muchos de los casos se cumplia con este requisito
al momento de elaborar las propuestas.

¢) La Dindmica Demogrifica.- Aqui, las estimaciones de los datos de
poblacion y el comportamiento que caracterizan a la localidad se
realizaban con la mayor sustentacion posible para justificar la demanda
prevista de viviendas y por consiguicnte la superficie de reservas que
iban a crearse. En este sentido se especificaba la poblacion actual en
habitantes familias, el porcentaje de la tasa de crecimiento anual y por
la otra el incremento de poblacién previsible en un horizonte promedio
de tres aiios, buscando satisfacer las necesidades de suelo urbano en el
corto y mediano plazo. Solamente para ejemplificar, tomemos los datos
poblacionales de la ciudad de Querétaro:

80 Scgiin lo marca ¢l articulo 16, inciso b, fraccidn V111 de la Ley General de Asentamientos Humanos.
81 Ibidem. Articulo 4. .
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Periodo de la Propuesta.- 1987-1989 (3 aitos)
Poblacién Actual 1986 Poblacién Final 1989
359,110 habitantes 436,235 habitantes
59,852 familias * 72,706 familias

Incremento en el Periodo
77,125 habitantes
12,854 familias

* Considerando 6 miembros por familia

A nuestro juicio, creemos que existe un error sustancial en tomar un
periodo de solamente tres afios para calcular la superficie que se requeria para
las reservas, ya que los trdmites para ilevar a cabo este proceso son muy
tardados; en algunas ocasiones se rebasaba el afto que se habfa tomado como
base de poblacién actual. Por lo tanto creemos que se deberfa considerar por lo
menos 6 aflos ya que ef tiempo de los tramites que se van a seguir, en cada una
de las etapas, requeria de un largo tiempo para concluirse.

d) Organismo Propuesto para Administrar la Reserva.- El organismo
propuesto debia reunir ciertas caracteristicas:

-Ser un érgano de la administracién publica.estatal, -Estar en
posibitidades de manejar su propio patrimonio immncbiliado y por
supuesto ser propietario de las reservas una vez transferidas al gobiemo
del Estado. .

-Estar facultado para introducir las cbras de infraestructura primaria que
habilite Ia reserva.

-Estar facultado para manejar programas de todos los usos urbanos,
ademds de los habitacionales.

-Estar facultado para enajenar porciones de la reserva ya habilitadas a
los diversos promotores puablicos, sociales y privados.

-Estar facultado para contraer créditos para el desamrallo de fas
reservas.
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-Estar facultado financieramente para revertir los productos de la
enajenacion de las porciones de la reserva a los diferentes promotores
€N crear mas reservas o en proyectos urbanos de caracter social en la
entidad.

~Tener experiencia en la conduccion del desarrollo urbano.

En los casos en que existiera ya un organismo local y que no cubriera
con todos los requisitos inencionados, ¢l gobiemo estatal o municipal se
comprometfa a modificarlos, y SEDUE prestaba la asistencia técnica necesaria.
Para el caso de que no hubiera ningin organismo que administrara la reserva, el
gobiemno local iniciaba las gestiones para crearlo y asi la SEDUE podia
transferir los predios de la reserva territorial a los gobiemos locales.

Oferta y Demanda de Suelo

En este apartado se¢ estimaba la superficie que se proponia constituir en
reserva y se especificaban los usos de la reserva, La demanda se identifica con
base en el incremento de familias que se especificaba en la dindmica
demografica. Se seflalaban los diferentes usos a que se destinaba la reserva:
para el uso habitacional se especificaba 1a accion, como lotes y servicios, pie
de casa, vivienda terminada, etc. y también por ingresos: menos de 1 vez el
salario minimo, de 1 a 2.5 vsm, de 2.5 a 4 vsm y de 4 vsm, Cabe hacer la
aclaracion que los ingresos de mas de 4 vsm. no se atendian en este programa,
ya que estos eran atendidos por las inmobiliarias privadas. Se daban los casos
en algunas propuestas, que si las viviendas iban a ser construidas por algin
organismo pitblico de la entidad si podian incluirse. Para los demds usos, estaba
el industrial, que incluia su vialidad y 4reas de donacion; el comercial y de
servicios, ambos de cobertura a nivel regional, estatal o de la localidad; el
turistico con su vialidad propia; el equipamiento de cardcter social, que es la
prestacion de un servicio operado por la administracion publica, como clinicas
y hospitales del ISSSTE, IMSS, tecnoldgicos, universidades, oficinas de
gobiemo, elc.;; el equipamiento regional de cardcter recuperable, que ademas
de su cobertura territorial, preste el servicio a través de particulares que buscan
recuperar su inversidn, como moddulos de abasto, centrales camioneras,
hospitales privados, etc.

Se especificaban también aquellos usos que los gobiernos estatales y
municipales quisieran incluir, como parques metropolitanos, subestaciones
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eléctricas, planias de tratamiento, rellenos sanitarios, ete.; y Ia vialidad
primaria que daba estructura y comunicaba entre si a los barrios, distritos,
corredores, ceniros urbanos, parques industriales y demas zonas.

Como se puede observar se pensaba en un desarrollo que incluia todo
tipo de usos, que pretendia orientar, planear y organizar una zonma de
crecimiento de la ciudad; de esta manera se preveia ocupacion del suelo de una
ciundad.

El método que fue utilizado para definir la superficie que se requeria para
una reserva se¢ dio de la siguiente manera. Para ilustrarlo {omaremos
nuevamente los datos de la ciudad de Querétaro, en la cual habia que atender a
12,854 familias por incremento poblacionat en el periodo de 1987-1989.

Periodo 1987-1989

Demanda (hectireas) Oferta Actual (has.)  Necesidades

HI1* 60.2 lotes c/serv. 38.0 2.2
H2 79.3 pies de casa 30.0 49.3
H3 63.3 vivienda temn. 8.0 553
H4 m— e e
Total
202.8 76.0 126.8

* Niveles de ingreso; H1.- menos de 1 vsm; H2.- de 1 a 2.5 vsm; H3.- de
2534 vsmy H4.- mds de 4 vsm,

A la demanda del periodo, se le restd la oferta actual; esta oferta era la
que existia ¢n la localidad; se tomaba en cuenta el inventario de predios
mayores de | hectdrea que fueran de propiedad federal, estatal o municipal, de
organismos de vivienda tanto nacionales como estatales, fraccionamientos
privados o piblicos que estuvieran ofertindose y que no estuvieran
completamente saturados ademas de los fraccionamientos que ya estuvieran
autorizados y que fueran a construirse; es decir la superficie que estviera
dizponible para utilizarse de immediato a un corto plazo. Asi se obtuvieron las
necesidades de suelo en el periodo, quedando 126.8 has. De este resuitado el
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solicitante proponia si s¢ iba a atender a la totalidad a través de las reservas
territoriales.

La politica del programa, al respecto pretendia atender solo un 70%,
considerando que el 30% restante normalmente es atendido por los promotores
particulares dedicados a la construccién de vivienda y a través de la saturacién
de areas sujetas a regularizacion. También la politica consideraba que como
minimo se previera dedicar el 40% de la superficie propuesta para los niveles
de menor ingreso (menos de 2.5 vsm), ya que estos no estaban atendidos por
organismos nacionales de vivienda y minimamente por organismos locales,

En este sentido, INDECO era el organismo piblico que atendia a la
poblacién de estos ingresos; al desaparecer, el gobiemo dejé de atender de
manera directa a la mayoria de la poblacién del pais, asi tenemos que segin el
censo de 1980, mas del 70% de la poblacién urbana percibia ingresos menores
a 2.5 vsm, y que por lo tanto era imposible que accedieran al mercado
inmobiliario; pretendiéndose con este programa que esta poblacion tuviera
acceso a este bien imprescindible. La idea era que se subsidiara a estos niveles
de ingreso, garantizando su viabilidad financiera por los otros usos de industria,
comercio, equipamiento social, equipamiento regional y la construccién de
viviendas de los niveles de H3 y H4.

A manera de ejemplo tenemos que en la ciudad de Querétaro, el
gobiemo estatal propuso atender al 93% del incremento poblacional, por lo que
las: 126.8 has x .93 = 118.1 has. para reserva territorial, en donde para uso
habitacional se propuso:

Superficie (has) Densidad (viv/has) Cantidad (viv)
Hl 196 78 1536
H2 492 : 76 3266
H3 553 : 74 4064
Total :
" 118.1 nota82 8866

82 Contemplaba superficie para vintidad intema y donaciones. La Ley de Fracclonamientos Loul
establecia, un lote minimo y 15% de 4rea para donacién,
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De igual manera s¢ definfa la demanda para los demds usos; las
autoridades propusieron de acuerdo a los programas comprometidos y a la
dindmica poblacional esperada, en lo que se referia a la atencién de servicios
de cobertura regional. Aqui se preveia también la atencion de requerimientos de
suelo para las entidades y dependencias de la Administracion Piblica Federal.

Demanda (has) Oferta Actual Necesidades

Industria 126 lig. med. 126.0 0.0

Comercio B N

Equip. soc 32.6 univ.y 22.8 8.0
ofnas.

Equip. rec. 10.0 5.0 23

Vialidad 325 e 14.6

Total 201.1 1538 24.9

El gobierno del estado de Querétaro indicé que algunos de estos usos ya
estaban atendidos por otras vias. En sintesis para nuestro ejemplo, la ciudad de
Querétaro para satisfacer las necesidades de suelo de la poblacion y de las
actividades de 1a localidad en el periodo de 1987-1989, fue de:

Para uso habitacional  118.1
Para demds usos 249
Total 143.0 has.

2.« Informacidn de ta Unidad Territorial.- Esta infonmacion formaba parte
del segundo documento, de los tres que componian la propuesta de
reservas territoriales. La unidad territorial era la superficie continua Je
terrenos constituida por uno o varios predios independientemente de su
régimen de tenencia o propietarios, Se consideraba que no formaban parte
de esta unidad la existencia de vias de comunicacion (cameteras,
ferrocarril); lineas de infraestructura (alta tension, oleoducto) y barreras
fisicas {arroyos, rios, canales) que la atraviesen.

La politica del programa plante6 que para que se aprobara una propuesta,
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las unidades territoriales debian ser el menor nimero de unidades posibles
para lograr economias de escala, sobre todo lo relativo a la habilitacion
con infraestructura; congruentes con el plan director urbano respectivo,
tanto en estructura como en zonas, usos, etapas y limites de crecimiento;
confar con un esquema de desarrollo fisico que contenga una zonificacion
clara; y encontrarse ajustadas a limites prediales o en su defecto a limites
fisiogrificos importantes.

Usos y Habilitacién Propuestos

En este apartado se sefialaban predios que fueron propuestos, sus
nombres, e! régimen de tenencia, en el caso de temrenos de propicdad
gubernamental se indicaba el nivel al que pertenecian, ademas de la
entidad o dependencia propietaria, igualmente para los casos de propiedad
privada o ejidal, indicandose la superficie en hectireas. En cuanto al
régimen de tenencia, la politica del programa establecié que se debian
integrar primeramente terrenos de propiedad federal de superficies
considerables, en caso no existir se proseguia con terrenos de propiedad
municipal o estatal y de no existir se integraban terrenos particulares y en
ultimo término se elegian terrenos ejidales libres de produccion de
cultivos. Sin embargo, mas adelante se analiza la eleccién de temenos
ejidales en la mayoria de las propuestas que se formularon por los
gobiemos locales.

Un ejemplo muy significativo con respecto a las unidades territoriales, fie
el caso de la ciudad de Pucbla. El predio que se sclecciond por las
autoridades estatales fue el ejido La Resurreccion, la propuesta se integrd
en gabinete y se procedié a aprobarla por las autoridades de SEDUE, ya
que a simple vista no presentaba ningiin problema por lo que se iniciaron
los tramites para expropiarlo; en paralelo se hizo una visita de campo,
encontrando que en el terreno existia una barrera fisica de considerarse, se
trataba de una barranca profunda, y que por lo tanto no podia considerarse
como una zona continua que pudiera desarrollarse; se identificé también
una superficie con cultivo. Esta propuesta no llego a su término, ain
cuando los predios ya habian sido pagados por SEDUE, depositando los
recursos en el FIFONAFE. Ademas de esto existian problemas politicos
severos con los ejidatarios. El gobiemo del Estado no se interesd en
rectificar la propuesta.
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Zonificacién

Aqui se identificaban las zonas que iban a ser desarrolladas por un
promotor de caracteristicas especificas. Esto es, porque al momento de
quedar constituida la veserva territorial, el organismo administrador de Ja
resefva comienza a enajenar porciones a fos diversos promotores, en
funcion de las zonas que se hubietan definido para los mismos por lo que
cada zona debia estar en posibilidades de adquirirse en su totalidad o en
parte, y poder ser desarrollada. Tal es el caso, por ejemplo, de un
promotor social organizado en una cooperativa para desarrollar un
fraccionamiento de lotes con servicios apoyado por un crédito de
FONHAPO para atender usos habitacionales de Hi y H2; o un organismos
nacional de vivienda, como INFONAVIT o FOVISSSTE que con sus
recursos pudiera construir un conjunto habitacional de vivienda terminada
para usos habitacionales H2 y H3; o un promotor privado que apoyado
con un crédito FOVI, construyera un edificio de apartamentos en
condominio para usos habitacionales de H3 y H4 y su planta baja para
comercio; o una fraccionadora que desarrollara un parque industrial con
sus recursos; o un organo de gobierno local, como las direcciones de
obras piblicas, que construyeran con recursos presupuestales, un edificio
de oficinas publicas.

Asl, la politica del programa de reservas, establecié y estructuré algunos
criterios para identificar zonas que permitieran un desarrollo integral para
minimizar los costos de habilitacién del terreno. Estas son: zonas
habitacionales de densidad alta, superior a 50 viviendas por ha.; de
densidad media, entre 30 y 50 viviendas por ha y de densidad baja, menor
a 30 viviendas por ha., zonas que pueden incluir entre otros usos Hi, H2,
H3, H4, etc.83

Zona industrial que podia incluir usos de comercio y en ocasiones
equipamiento de caricter. recuperable. Zona de centros, subcentros y
corredores urbanos, que por lo general se caracterizan por su amplia
mezcla de usos, incluyendo con frecuencia e! habitacional H3, H4,
comercio, equipamiento social y recuperable. Zona de preservacion
ecoldgica, que se establecia en aquellos casos en que se hubiera tenido
que seleccionar un predio fuera del limite de crecimiento urbano, por

83 El uso habitacional incluia el

neoesario para estas zonas, como guarderias, jardin de nitos,

primarias, canchas depostivas, parques, ios de barrio, dos, ubicados cn las drcas de donacidn.
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gjemplo un parque

metropolitano, un tanque de almacenamiento de agua una planta de
tratamiento de aguas nepras, etc.; y zonas de caracteristicas especiales que
pudieran utilizarse como puentes, pozos de agua, etc.

La politica al respecto establecio que eran viable la propuesta cuya
zonificacién, ademas de cumplir con la zona urbanistica aplicable, fueran
congruentes con la estructura urbana marcada en el plan director urbano
de la localidad; aquellas que establecian una segregacion o mezcla de usos
acordes con los patrones de asentamiento de la region; aquellas que
permitian la enajenacion de predios a los protnotores interesados; aquellas
que contemplaran la ocupacion por etapas de la unidad territorial; aquellas
que facilitaran la realizacion de las obras de habilitacién de la reserva por
etapas para optimizar la inversion y buscar cierta concordancia, de ser
posible, con la division de los predios que formaban la unidad temitorial,
previniendo asi la posible dificultad o imposibilidad de adquirir alguno de
ellos.

Habilitacién

En este rubro se analizaban y diseilaban las obras de cabeza y las redes
primarias de infraestructura que se requieran para la habilitacién de la
reserva y que mediante estudios de ingenieria se fundamentaba cantidad e
importe de cada una de ellas (agua potable, alcantarillado pluvial y
sanitario, energia eléctrica, vialidad primaria y alumbrado, etc.).

Los datos que se especificaban eran de una gran importancia en la
propuesta de reservas, ya que segin la politica del programa procedian
aquellas propuestas en las que las reservas pudieran habilitarse a costos
normales, ya que éstos no debian repercutir en los precios a los que se
vendian a los promotores y mucho menos en la capacidad de pago de los
adquirentes finales.

Estos datos permitieron a la Comisién de Avaliios de Bienes Nacionales, (
CABIN ) encargada de evaluar los terrenos que se adquirieran para
reservas temitoriales, contar con informacion valiosa para determinar los
montos a que debian adquirirse los predios propuestos, asi como
programar los créditos de habilitacion, que de ser el caso se contrataban
con BANOBRAS utilizando para sus cdlculos la linea financiera de que
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disponia para estos propssitos.

Es importante seilalar que ¢n algunos casos la unidad temritorial contaba
con algunos elementos de infraestructura primaria, lo que podia minimizar
los costos de manera importante. Toda esta informacion hacia las veces de
proyecto del esquema urbano y la zonificacion se incorporaba en etapas
sucesivas al programa parcial de crecimiento y su declaratoria de usos y
destinos que las leyes urbanas exigian (Ley General de Asentamientos
Humanos).

3.- Informacion de los Predios.- Esta informacion era basica y permitia dar
seguimiento a todos los trimites para la adquisicion de cada predio
propuesto; esta permitia también formular el convenio mediante el cual se
transferia el terreno a favor de la autoridad local que lo solicitaba. El
predio es la superficie continua de terreno perteneciente a un sélo régimen
de propiedad o a un sélo propietario, superficie que no se encontraba
subdividida ni siquiera por el derecho de via que estuviera legalmente
establecido,

La politica del programa de reservas establecid que procedian propuestas
que integraban predios cuya situacion juridica estuviera vigente para que
su adquisicion fuera de acuerdo a derecho y sin problema legal alguno.

Antecedentes de Propiedad

Aqui se especificaban aquellos antecedentes juridicos del predio que iban
desde el momento en que ingreso al régimen de tenencia hasta la ultima
afectacion a que hubiera tenido tugar,

Si el predio era propiedad federal se verificaba si su origen era nacional o
se adquirié mediante expropiacién, compra, donacién, permuta, dacién en
pago, nacionalizacion, recuperacion por nulidad de titulos, desacatamiento
o reduccion de cuerpos de apgua, etc. Se especificaba también los cambios
de régimen, ya sea incorporacién o desincorporacion al o del dominio
pliblico o privado de la federacién; se indicaban actos de arrendamiento,
destino, concesion, revocacién y demas a que hubiera estado sujeto el
predio. Para este tipo de terrenos debia presentarse el titulo de propiedad,
la anuencia de la dependencia propietaria para constatar el acuerdo en
transferir o permutar su predio, gestion que estaba a cargo de la autoridad
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Si era de propiedad privada se definia la forma mediante la cual fue
adquirida por el propietario actual, como compra, donaci6n, sucesion,
dacion en pago, prescripcicn, adjudicacion. Ademds de la afectacion que
hubiera tenido, como fusién, hipoteca subdivision, afectacion en
fideicomiso, comodato, relotificacion, expropiacion parcial, afectacion por
copropiedad, arrendamiento y si existiera, un certificado de inafectabilidad
agraria que se hubiera otorgado. Debifa presentarse el titulo de propiedad,
un certificado de libertad de gravamen y otro de no adeudos fiscales.

Si el terreno era ejidal o comunal se indicaban actos agrarios por los
cuales se adquirieron los terrenos, como dotacion, ampliacion, permuta,
restitucion, confirmacion, etc. Ademas de las afectaciones subsecuentes,
como expropiaciones, segregaciones, permutas, etc. Esta informacion se
verificaba en Diario Oficial de la Federacion,ya que dicho documento era
exigido por la Secretaria de la Reforma Agraria para gestionar cualquier
expropiacion subsecuente.

Caracteristicas del Predio

Fisiograficas: La pendiente y accidentes topogrificos dominantes, la
capacidad agroldgica y las caracteristicas generales del subsuelo.

Bienes distintos a la tierra: cultivos, arboles, bardas, establos,pozos,
canales y demds que debian pagarse como parte del monto de la
indemnizacién, adquisicién o compensacion.

Uso actual: pecuario, forestal, agricola, etc.
Usos colindantes y marcados por el plan director urbano: habitacional,
industrial, ecologico, etc.

Verificacién del Predio '

Constaba de fotografias expuestas por el gobierno local solicitante para
verificar con mayor precision la existencia de bienes distintos a la tierra o
de la posible ocupacion de viviendas, anotando la fecha en que fueron
tomadas, ya que la SEDUE debia estar segura de que los predios
propuestos estuvieran libres de asentamientos.
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Hasta aqui se ha sefialado como se integra una propuesta de reservas
territoriales, poniéndola a consideracion de las autoridades de SEDUE, ahora
SEDESOL, para aprobarla e iniciar los trémites de adquisicion de los predios.
Esta propuesta debia estar aprobada por ¢l CERR.84 Aqui se supone que se
establecfa un compromiso de los miembros que intcgraban ¢l comité para
apoyar la creacion de reservas territoriales. El gobiemo tramitaba una solicitud
de su representante, especificando en ella los apoyos que requeria de SEDUE
en forma de recursos para pagar los predios; apoyo técnico y de recursos para
los proyectos urbanos; gestion de créditos para ia habilitacion de las reservas;
asesoria para la administracion de éstas, etc.

Desde estas perspectivas, la integracion de propuestas en las localidades
del pais fueron en cierto modo relativamente ripidas, ya que el personal técnico
de la SEDUE en conjuncion con el local tardaban en elaborar una propuesta
entre cinco y dicz dias, dependiendo del interés y la voluntad politica local para
comprometerse con el programa. En este punto hay algo muy importante que
seffalar, los estados del pais tienen, por supuesto, diferencias en su experiencia
en materia de desarrollo urbano, por lo tanto para algunos estados como
Jalisco, Nuevo Leon, Puebla, Estado de México, Michoacan, etc., fueron mds
dindmicos en la elaboracién de sus propuestas.

Con esto no se quiere decir que los demds estados no agilizaran 1a
elaboracion de la propuesta, sin tener experiencia en desarrollo urbano, pero
existia mucho interés por parte de las autoridades locales y con el apoyo
técnico de la SEDUE obtenian en un tiempo récord la conclusion de dichas
propuestas, tal es el caso de Aguascalientes, Querétaro y Zacatecas.

Las experiencias de Ia Direccién General de Suelo Urbano, encargada dz
implementar el programa de reservas en los cuatro primeros afios del periodo
estudiado fueron: para el ailo de 1983 elabord y perfecciono el manual “Bases
para la Presentacion de Propuestas de Constitucion de Reservas Territoriales
Patrimoniales” y llevo a cabo algunos casos piloto para la iimplementacion del
programa en Manzanillo y Guadalajara, Posteriormente para los afios de 1984,
1985 y 1986 el personal técnico se traslado a varias localidades del pais para
apoyar la elaboracién de propuestas con mucha frecuencia. Es evidente que en

R4 Ente local de coordimacitn cntre los gobs. de los cdos. municipios y federacion (SEDUE, SRA y
CORETT), cn los que participaban, con la presidencia del Gobernador, Jos diversos representantes del sector
urbano y agrario, para conocer, opinar, aprobar la propucsta de rescrvas.
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estos aflos el programa tuvo mas auge, ya que hubo casos que se ponfan de
ejemplo ante otros gobiemos estatales que se mantenian renuentes ¢ incrédulos
de los beneficios del programa. A manera de ejemplo, para 1984 y 1985 se
tenian tramites iniciados en 35 localidades del pais, de las 59 ciudades medias;
en las tres dreas metropolitanas y en otras 15 localidades mas pequeiias.

Una vez comentada la forma de integrar una propuesta pedemos
analizar, el procedimiento que se seguia para adquirir los predios que se
proponian para constituir |a reserva territorial de una localidad.

3.3 PROCEDIMIENTO PARA LA ADQUISICION DE PREDIOS

La SEDUE con fundamento en lo dispuesto por la Ley Orgéanica de la
Administracién Pablica Federal, art. 37, fracc. VHI y en el Reglamento Interior
de la Secretaria, art. 11, fracc. XIX y art. 18 frace. XII; una vez verificada la
orientacién social de la propuesta, la concordancia con las politicas y normas
establecidas al respecto, emitia la dictaminacién oficial de procedencia de la
propuesta de reservas, y se¢ comprometia a iniciar ante las autoridades
correspondientes los trémites para la adquisicion de los predios; hacer las
gestiones necesarias para transferir a los gobiemnos locales y/o solicitantes los
predios con el objeto de atender las necesidades de suelo urbano para la
ciudad; apoyar con recursos financieros la adquisicin de los terrenos de
acuerdo al monto fijado por la Comisién de Avaliios de Bienes Nacionales y
realizar con BANOBRAS las gestiones para el otorgamiento de créditos para la
habilitacion de los terrenos de la reserva territorial.

Antes de explicar este procedimiento, queremos hacer un paréntesis
para hacer un breve analisis de la tenencia de la tierra involucrada en las zonas
de reservas para el crecimiento urbano que fueron propuestas en algunas

. ciudades medias por los planes directores de desarrollo urbano. Se ha

mencionado ya que estos planes son instrumentos que son la base institucional
para la adquisicion de los predios y donde se marca la estrategia de desarrollo
del ordenamiento de la localidad.

No debemos perder de vista que las ciudades han crecido y debern
seguir ¢reciendo, independientemente del régimen de tenencia de la tiema que
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circundatt a las ciudades y que, en su mayoria, se puede afirmar que estin
generalmente rodeadas por ejidos y comunidades. Con la reforma agraria que
tuvo  lugar desde hace ya varios aflos, se dotaron de tierras, lejos de las
ciudades y que al pasar el tiempo, su crecimicnto llegd ya a circundarlas.

Es por esta razon que nos parece muy importante presentar el desglose
de la tenencia de la tierra en las zoras de crecimiento. Ademas de que este
anlisis explicara el por qué, para la mayoria de los casos de reservas, se
seleccionaron ejidos para el crecimiento de 1a localidad.

Se revisaron 59 planes directores urbanos de las ciudades n’ledias, siit
embargo se enconird que para 25 de elios no se especificaban datos precisos
sobre la tenencia de 1a tierra, por lo que nuestro universo se redujo sélo a 34
casos. De éstos, 5 ciudades involucraban su crecimiento sobre predios de
propiedad privada, federal, estatal y municipal y que son: Campcche , Ciudad
det Carmen, Cancun, Villahermosa y Nogales; de los 29 casos restantes se
involucraba en las zonas de crecimiento tierra de tenencia ejidal, es decir,
82.29%. Procedimos a dividirlos en cuatro grupos sepin los porcentajes de
tierra ejidal que se involucraba en sus zonas de crecimiento;

Localidad Zona Urbana de Crecimiento % Sobre  Superficie
Ejidos  Ejidal has

Ailo Sup. (has.)

GRUPOI;: dela24%

| Linares 2000 ) 1090 15 163.50
LaPaz ~ 2000 1122 20 224 44
Chihuahua 1988 732 20 146.40
Cérdoba/Oriz. 2000 2193 20 438.60

Matamoros . 2000 1103 24 264.72
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GRUPO I1: de 252 49%

Ensenada 1990
Tapachula 2000
Pachuca 2000
Mexicali 1990

Cd.Guzmin 2000

GRUPO III: de 50 a 74%

Puebla 2010
Querétaro 2000
Irapuato 2000
Culiacin 2000

Tampico/Mad. 2000
Tlaxcala/S.Ana 2000
Coatz./Minat. 2000
Guaymas/Emp. 2000
Tijuana 1990
San Luis Pot. 1992

GRUPO1V: de 75 a 100%

Tuxtla G 2000
Meérida 2000
Cuernavaca 2000
Manzanillo 2000
Veracruz 2000
Pto. Vallarta 2000
Los Mochis 2000

Cd. Qbregbn 2000
. Zacatecas/Gpe. 2000

1135
700
900

1689
721

11074
13025
1470
12447
3810

380
6730
3555
4746

694

3200
8843
4550
3144
4359
2540
1559
1670
1072

33375
175.00
270,00
506.70
259.56

634706 "
CoT385

782320

/746820

2286.00
228.00
4038.00
2133,00
3369.66
499.68

2400.00
6809.11
3640.00
2869.60
3113.10
2286.00
1559.00
1670.00
1072.00
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Se puede observar que de las 29 ciudades, en los grupos Il y IV es
donde aparecen el mayor niimero de casos, 10 para el grupo 111 y 9 para el
grupo IV, lo que quiere decir que para las zonas de crecimiento urbano de 19
ciudades medias, se utilizaron, en su mayoria, tieras ejidales.

Es a partir de este andlisis que procederemos a explicar el procedimiento
de adquisicion de este tipo de predios, ya que es en este régimen de tenencia,
en donde se presentan con mayor frecuencia los casos de predios propuestos
para reservas,

Queremos hacer hincapié, en que no estamos de acuerdo en que deban
utilizarse los ejidos para el crecimiento de una ciudad, ya que éstos deben
mantener su régimen de tenmencia por lo que representan social y
productivamente para el pals; sin embargo, también es cierto que hay ejidos
improductivos cercanos a la mancha urbana y que las ciudades seguirin
creciendo. Es importante tener visién para prever la ocupacion de suelo que
habra de desarrollarse.

Procedimiento de Adquisicion de Predios Ejidales.

La SEDUE iniciaba la adquisicion del predio ejidal solicitando a la
Secretarfa de la Reforma Agraria la expropiacion, basandose juridicamente en
los articulos 112, fracc. VIy IX y 117 de la Ley Federal de Reforma Agraria
vigente en el articulo 49 de la Ley General de Asentamientos Humanos. Esta
solicitud iba acompafiada de planos y documentos probatorios del ejido
solicitado, tal es el caso: solicitud del gobiemo del estado; acta del Comité
Estatal de Reservas; dictamen de procedencia de la propuesta por SEDUE;
copia de la publicacion en el Diario Oficial de la Federacion del decreto sobre
1a resolucion presidencial de dotacion de tierras al ejido y el plano definitivo de
la dotacién de tierras, indicando la superficie solicitada. Con esta informacion,
la SRA procedia a analizar la solicitud y abria el expediente correspondiente,
publicaba’ solicitud en el DOF y notificaba al nicleo agrario afectado; pedia
opiniones al Gobemador, a la Comisién Agraria Mixta de la entidad y al Banco
Oficial que operaba con el ejido, en un plazo de 30 dias.

Al mismo tiempo se practicaban los trabajos técnico informativos y
verificaba en campo la superficie que se iba a expropiar y la posible existencia
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de bienes distintos a [a tierra por la delegacion agraria del estado. Estos
tramites debian concluirse dentro de 90 dias, segin lo marcabs el art. 344 de la
Ley Federal de Reforma Agraria. Sin embargo la realidad era ofra situacion,
pareciera que las autoridades de la SRA tenian interés en que los tramites de
los predios fueran lo mas tardado posible, solamente en los casos en que €l
asunto fuera recomendado por altos funcionarios y por compromisos
ineludibles se les daban rapidez; se daban casos que en una semana o 15 dias
quedaban listos estos tramites y por el contrario otros en que tardaban de 4 a 8
meses argumentando complicaciones inexistentes. En algunos periodos se
convocaban reuniones intersecretariales (SRA y SEDUE) de coordinacion de
altos funcionarios para acelerar los tramites.

En paralelo a estos tramites de la SRA, la SEDUE solicitaba a la
Comision de Avalios de Bienes Nacionales la indemnizacion que debia
determinarse por la adquisicion del predio. En este aspecto se quiere mencionar
que para determinarla existen varios antecedentes los cuales quisiéramos
sefialar ya que, esta fue una de las muchas limitaciones que se dieron para no
acelerar los trdmites de la adquisicion de los predios.

Al inicio de las gestiones de la aplicacion del programa en 1984, CABIN
elabord avaltios a peticion de la SRA para crear la reserva territorial, avalios
que se hicieron con base en el valor agricola comercial segiin lo disponia el
articulo 122, frace. I, ltimo parmrafo, de la Ley Federal de Reforma Agraria;
dicho valor comercial consideraba las caracteristicas agrolégicas del terreno y
su cercania a la ciudad, cuestiones que determinaban el costo por hectirea y
fluctuaba de $3,000 a $25,000. Se practico este tipo de avalios en 17 predios,
que fueron todos rechazados por la SRA, por su bajo valor. Esta dependencia
pidio que se rectificaran, argumentando la existencia de una confusién de
caracter legal referente a que la fraccion I del articulo 122 se referia solo al
destino que se le debia dar a la indemnizacion que recibia el nicleo agrario
afectado, pero no al monto de {a misma.

Por lo tanto, se pidio el ajuste de los avalitos en base al art. 121 de dicho
ordenamiento, dando el valor comercial que le correspondia en funcién del
destino final, con lo cual se consideraba llegar a un punto de equilibrio entre los
intereses del promovente y del micleo agrario afectado. la SRA externd que
pretender pagar a los niicleos agrarios afectados, exclusivamente el valor
comercial agricola de las tierras, para constituir reservas territoniales,
complicaria las relaciones ademds de impedir los procedimientos
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expropiatorios, ya que los micleos agrarios de ninguna forma estarian de
acuerdo con dicha indemnizacion. Finalmente, la SRA estimé que a su juicio no
resultaria justo el indemnizar a los ejidos o comunidades que se afectardn para
reservas territoriales con una cantidad bastante menor en comparacion con las
dque tienen por objeto la regularizacion de tenencia de la tierra, solicitadas por
CORETT. En esta situacién la indemmzacién ascendia a 2 veces el valor
comercial agricola y el 20% de las utilidades netas que se captan por concepto
de laregularizacion.

Hasta aqui, la posicién de la SRA era logica ya que “"defendia” los
intereses de los ejidatarios, sin embargo observemos el lado contrario,

En este aspecto, es de notarse la negativa de la SRA a colaborar con los
programas de reservas territoriales. Cuando hace resaltar “la indemnizacion
justa" de los nicleos agrarios, oculta verdaderamente el interés de! "gran
negocio" que le resulta su posicion politico-administrativa, si se pudiera
mencionar asi, favoreciendo la especulacién con las tierras ejidales a favor de
CORETT; ya que en muchas ocasiones se solicitaban expropiaciones de ¢jidos
o comunidades para regularizacién sin estar totalmente ocupada la superficie en
cuestién, Por otro lado, es conocido el heclio de que, una vez expropiados los
terrenos a favor de CORETT, la dependencia, no hacia los pagos respectivos
de la indemnizacion o los hacia demasiado tarde.

Por lo tanto se cuestiona entonces "la indemnizacion justa” a la que las
autoridades de la SRA hicieron referencia, ya que con estas actitudes, no estdn
velando por los derechos de los ejidatarios.

Un ejemplo de esta situacion, se observa en el caso del ¢jido Salvarcar
de Judrez, en Cd. Judrez, Chih., del cual fue expropiada una superficic de
475.84 hectareas a favor de CORETT, el 31 de agosto de 1976, segin
publicacién en el Diario Oficial de la Federacion, estipulando el pago de la
indemnizacion a $25,000.00 1a hectirea. En febrero de 1986, el gobiemo del
_estado pidi6 apoyo a SEDUE para poder adquirir 343.81 hectdreas del misino
gjido, qué se enconiraban libres de ascntamientos, y crear asi su reserva
territorial, solamente que el predio era ya de propiedad de CORETT. Hacia
estas fechas, CORETT no habfa pagado ain la indemnizacion que 10 afios
atrds se habia estipulado en el decreto expropiatorio y esto no era todo, ya que
de las 475.84 has. que se expropiaron a favor de CORETT, sélo 132.03 has.
estaban ocupadas por asentarnientos humanos y las restantes estaban libres de



103

asentamientos.

Recordemos aqui que en 1976 la Ley de la Reforma Agraria permitia a
CORETT ser beneficiaria de expropiaciones para reserva temitorial 85 y que
producto de la especulacion de tierras ejidales, en 1979 la Ley le quité esta
funcién para otorgirsela al INDECO. Posteriormente en 1984 faculté a la
SEDUE como promovente y beneficiaria dnica de expropiaciones para la
constitucion de reservas territoriales.86

Volviendo a nuestro ejemplo, los ejidatarios se mantenian renuentes a
aceptar la sepregacién de la superficie no ocupada, ya que al haber transcurrido
10 afios no habfan recibide la indemnizacién del doble del valor comercial
apricola de sus tierras, ni el 20% de las utilidades netas del fraccionamiento,
por lo tanto no crefan en las dependencias federales. Fue a través de un
convenio suscrito el 30 de Junio de 1986 entre el nicleo agrario, CORETT,
SRA, SEDUE y gobiemno del Estado, que los ejidatarios afectados estuvieron
de acuerdo a aceptar la segregacion de las 343.81 has. A la firma de dicho
convenio la SEDUE hizo entrega a los 38 ejidatarios el pago respectivo a la
indemnizacion que fij6 la CABIN, valor que cubria tanto el doble del valor
comercial apricola de las tierras, como el 20% de las utilidades del
fraccionamiento que debié haber pagado la CORETT, indemnizacién que se
fijo en funcion de los valores urbanos que tendria la tierra en su destino final,
valores que se explicaran mas adelante; ademés de que se les dio una
compensacién adicional que por "“justicia social" les correspondia a los
ejidatarios dado el tiempo transcurrido de la expropiacion, la indemnizacion
ascendio a $600,000.00 por hectirea aproximadamente, en lugar de los
$25,000.00 que establecia el decreto expropiatorio.

Volviendo a los avalios que fueron rechazados por la SRA, el
procedimiento para la adquisicién de predios se vio obstaculizado, por lo que la
Direccion de Suelo Urbano de la SEDUE, encargada de la aplicacién del
programa de reservas, planteé un modelo para valuar adquisiciones de predios
para reservas en base al destino final, esto es, los usos cspecificos para
vivienda (H1, H2, H3, H4), industria, equipamiento comercio, vialidad, etc.,, a
que se iba a destinar la reserva. La Ley de la Reforma Agraria en su articulo
121 sobre expropiaciones ejidales decia "que el monto de indemnizacion serd

RS Segin ¢l art. 2, fracc. I1. del decreto presidencial publicado ¢n ¢l DOF ¢l 8 de Noviembre de 1974, por ¢l
que se cred dicho organismo.
86 Véase ant. 112, fracc, Viy 117 de la Ley Fed. Ref, A,
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determinado por avaliio que realice la CABIN", avalito que se refiere al monto
definitivo que habrd de pagarse por el predio, sin embargo, este modelo que
implementé la SEDUE es previo al del decreto expropiatorio, porque se
basaba primeramente en la factibilidad del proyecto de desarrollo de la reserva,
ademds de ser un monto de indemnizacién que se discutia, en forma previa, con
los propios afectados, para que posteriormente se dictara un avalio definitivo.

El monto de indemnizacién que se determinaba cn este preavaliio era en
funcion de un método residual, que tomaba en cuenta lo siguiente:

1.- Asignaba un precio de venta por hectérea a los usos que se proponian,
tomando en cuenta la

mezcla de éstos, la capacidad de pago de cada uno por ejemplo, para los
habitacionales Hl y H2, segin las condiciones establecidas por
FONHAPO, para H3 y H4, segun las de FOVI, de acuerdo a los salarios
minimos vigentes.

Aqui es importante sefialar que los valores se asignaban de tal manera que
unos usos subsidiaran a otros usos. Por ejemplo, el costo que se pagaba
por el uso comercial o de industria debia ser mds alto que el del uso
habitacional H1 y H2; este modelo pretendia que el desarvollo del
proyecto subsidiara al uso habitacional, por existir una minima capacidad
de pago para estos sectores.

2.- El indice de variaci6n regional del mercado inmobiliario estimado por
CABIN y la politica regional asignada por ¢l Programa Nacional de
Desarrollo Urbano y Vivienda (PNDUV) para desalentar la concentracién
territorial,

3.- Los costos de habilitacion de obras de cabeza y redes primarias de
vialidad con alumbrado, agua potable, alcantarillado y electrificacion
propuestos por los gobiemos locales.

4.- El costo financiero que repercutia en la distribucion de los fondos
requeridos en el tiempo para posibilitar la habilitacién de la reserva. Estos
fondos provendrén necesariamente y al principio de créditos otorgados por
FONHAPQ, créditos que causaran y aplicaran una tasa de interés, segin
las etapas que se hubicran previsto para la habilitacién. La idea era, que
conforme se fuera habilitando por etapas, se fuera vendiendo a los
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promotores y que con el pago de estas porciones de tierra se procuraran
ingresos para proseguir con las etapas subsecuentes de habilitacion. El
tiempo en que se debia desarrollar la totalidad de la reserva, cra de 12
trimestres. Este costo financiero era en funcion de una tasa de interés igual
al costo porcentual promedio que estipulaba el Banco de Meéxico
mensualmente. En este aspecto se queria destacar que si bien los créditos
eran fundamentales al principio de la habilitacion, no eran necesarios en
las etapas subsecuentes por las preventas realizadas, asi se puede decir
que el desarrollo de la reserva era autofinanciable. La distribucién de
ingresos v egresos podia variar segin las necesidades.

5.- Margen de Capitalizacién. Una vez terminada la habilitacion de dicha
reserva se pretendia que a la venta de todas las porciones de la reserva,
los gobiemos locales a través del organismo administrador contaran coun ¢l
suficiente capital para volver a invertir en crear otra reserva territorial para
el subsecuente crecimiento de la ciudad.

Con este nuevo modelo de valuar los predios, se abricron las
posibilidades de adquirir los terrenos para crear las reservas territoriales ¢n los
estados y se minimizé el tiempo de trdmites del proceso expropiatorio. La
aplicacién de este modelo fue a partir de 1985, 12 meses después del inicio de
las gestiones de la puesta en practica del Programa de Reservas, tiempo
necesario para llegar 2 un acuerdo con la Secretaria de la Reforma Agraria,
superando un obsticulo mas para proseguir con el proceso expropiatorio de los
predios propuestos para reservas.

El promedio de los montos de indemnizacion que resultaron de la
aplicacion de este método fluctuaban entre $1 000,000.00 y $5 000,000.00 por
hectdrea, variando de acuerdo a todos los indicadores que se mencionaron.
Estos valores, a diferencia de los anteriores (entre $3,000.00 y $25,000.00)
delimitaban una gran factibilidad para poder negociar con los ejidatarios, ya
que se acercaban a la realidad. Estos dictimenes valuatorios tenian otra
ventaja, ya que se analizaba la factibilidad técnica y de recursos del proyecto
de creacién de la reserva temritorial. Con base en estos datos fue posible
determinar el costo total del proyecto y esta determinacion se hizo con el fin de
que las diferentes dependencias involucradas (SRA, SEDUE, Gebiemo del
Estado y Nucleo Agrario) discutieran y en su caso aprobaran el monto que
deberia pagarse por la tierra en cuestion.
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Las gestiones que la Direccidn de Suclo Urbano, hizo en ¢l sentido de
negociar el monto de indemnizacién arrojé varias experiencias, obstaculos que
volvian a presentarse dependientes de los diversos intereses y actuaciones que
se velan involucrados en este proceso por parte de la SRA. Tales como:

-La incredulidad de los nicleos agrarios a las promesas de las
dependencias piiblicas, en lo que respecta al pago de las indemnizaciones,
razén por Ia cual no se llegaba a un acuerdo con los nicleos agrarios.

-La negativa de los nicleos agrarios a permitir la intromision del personat
de la SRA o SEDUE a hacer los levantamientos topograficos del predio,
responsabilidad de la SRA, como pane de los trabajos técnico
informativos que se comentaron con auterioridad. Estas negativas se
manifestaron, en algunas ucasiones, de manera violenta.

-8e pudo obscrvar que algunos de los micleos agrarios simultaneamente a
la negociacion y por la expropiacién vendian en forma ilegal la tierra
ejidal, en contraposicion de lo que marcaba ef art. 52 de la Ley de la
Reforma Agraria. El negocio peneralmente estaba en manos de los
comisariados ejidales y por lo tanto no les intercsaba cn convenir la
expropiacion, para crear las reservas. Se pudo detectar que los mistnos
delegados de la SRA o CORETT de la entidad estaban coludidos con los
nicleos agrarios para hacer estas ventas ilepales.Estas anomalias que son
ya bien conocidas, pero poco evidenciables, se verificaron en el transcurso

de las diversas pestiones realizadas por 1a Direccion de Suelo Urbana de
la SEDUE.

-Invasiones posteriores a fa gestion de propuestas de reservas territoriales
para impedir 1a expropiacion de los predios.

-La vigencia de los dictdmenes valuatorios emitidos por Ja CABIN del
monto maximo de indemnizacidn, era de un afio contado a partir de su
fecha de emision; en muchas de las ocasiones transcurria el afio completo
y no existia acuerdo entre las partes, razén por lta cual se retardaba
nuevamente ¢l proceso de adquisicidn, ya que se tenia que volver a
dictaminar un nuevo avattio.

Estas acciones obstaculizaban una y otra vez la pronta adquisicion de
los predios, por lo que se buscaron nuevas alternativas para poder convenir y
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coordinar todus los intereses involucrados, y fue, a iniciativa de la SEDUE que

apsrecid una nueva forma de concertar, mediante Jos convenios de anuencia
previa.

Convenio de Anuencia Previa

Era un instrumento de negociacion que estaba a cargo de los gobiemos
de los estados v que mediante un acio de asamblea de ejidatarios quedaban
comprometidas la SRA, la SEDUE, ol Gobierno del Estado y el ndcleo agrario
a respetar las cliusulas que en este convenio se determinaban. Ef objeto de este
nstrumento fue para que las entidades y dependencias anteriores coerdinaran
sus acciones para agilizar los trdmites del procedimiento de adquisicion ya
iniciado para la constitucion de la reserva territorial, expresando su voluntad y
sujetandose a:

Para el Nucleo Agrario.- Anterior a la firma de este convenio, los
miembros de ejido, mediante una asamblea extraordinaria, 87 discutian y
aprobaban el monto de indemnizacion asegurindose que sus intercses
quedaran plenamente garantizados, este wonto era de acucrdo at dictamen
valuatorio expedido por la CABIN y que segin ¢! art. 63 de fa Ley
General de Bienes Nacionales no podia ser superior al seflalado en este
dictamen valuatorio. Acordaban también, en esta asamblea, que las
autoridades del cjido (Comisariado Ejidal y el Consejo de Vigilancia,
Presidente, Secretario y Tesorero) suscribieran el convenio de anuencia
previa. Por lo tanto a la firma del mismo, el nicleo agrario acepta la
cantidad en cuestion como valor unitario (por M2 o por hectérea) de la
indemnizacién que como afectados les comespondia por la expropiacion
de sus terrenos, cantidad que correspondia a los valores urbanos que
tendria la tierra en su destino final. Se comprometian también a permitir al
personal de nivel federal o local la realizacion de los trabajos técmico
informativos que se requicrian tanto en el procedimiento expropiaterio
como los que e¢ran necesarios para claborar los proyectos de
infraestructura basica para la habilitacion de las reservas.

87 Organizacién de awtoridades intomas cjidales, segin ol an. 31y 32 de la Loy Federal de Reforma
Agraria,
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Para la SEDUE.- Depositaba en FIFONAFESS la cantidad total que se
conviniera a favor del nicleo agrario si es que disponia de los recursos
suficientes ( en la mayorfa de los casos, aproximadamente un 90%, esta
dependencia aportd recursos para el pago de los predios que se
adquirieron para reservas) y que a la ejecucion de la expropiacion debla
pagarse al niicleo agrario. Aquf cabe hacer la aclaracién de que entre la
firmna del convenio y la ejecucion de la expropiacion, existian ciertos
tramites, sin embargo la SEDUE a la firma de dicho convenio, depositaba
siempre a los dos o tres dias subsecuentes el monto convenido logrando
asi dar mayor seguridad, tanto a los ejidatarios como a la SRA y Gobierno
del Estado. El hecho de depositar la cantidad previe a la ejecucion de la
expropiacién tiene una gran ventaja a nuestra consideracidn, ya que se
generaban intereses para el nicleo agramo, garantizando asi la
actualizacién del capital ante el retraso de los tramites expropiatorios
subsecuentes.

Si el Cuerpo Consultivo Agrario, autoridad de la SRA que dictamina
sabre 1a procedencia de la expropiacion, lo emitiera negativo la SEDUE
podia retirar Ia cantidad depositada asi como los intereses generados,
Durante el perfodo que abarca este andlisis, la SEDUE no retiré ningin
depésito atin cuando se emitieron negativas del Cuerpo Consultivo

Agrario.

Para la SRA .- Convenia entregar en efectivo a cada uno de los afectados,
parte de la indemnizacién que les correspondia en la ejecucion del decreto
expropiatorio89 y que era ¢l equivalente al valor miximo de la vivienda de
interés social que fija el art. 3 de la Ley Federal de Vivienda.90

También se comprometia a apoyar al nicleo agrario en la elaboracion del
plan de inversién de la parte de la indemnizacion que no se hubiera
entregado en efectivo, previo a la gjectcion, en caso de contar con dicho
plan, el FIFONAFE los ejecutaba en el término de un aiio, y en caso
contrario los ejidatarios podian retirar el efectivo, colectiva o

88 Fideicomiso Fondo Nacional dc Fomento Ejidal, quicn maneja los fondos comunes ejidalcs, art. 168,
fracc. I1 de 1a Ley Federal de Reforma Agraria.

89 Segun cl art. 117, 2do. pirrafo de fa LFRA que decla “a cuenta de las uulldadcs previsibles del

con. izacién de la SRA, podréa alos gj icipos en efectivo”.
90 Entendiéndose por vivienda de interds social, aquella cuyo valor al érmino de su edificacién, no
dicra del monto de multiplicar por 10 veces el salario minimo gencral elevado al arfo. vigente ea la

zoma.
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individualmente, del importe de la indemnizacién a la par de la realizacion
de los planes de inversion. El FIFONAFE debia proporcionarles los
intereses del capital generados por el monto de la indemnizacién, basica
para su subsistencia.91

Para los Gobiemos de los Estados, Municipios y/o Solicitantes.- Se
pretendia que el solicitante asumiera el control del proceso de constitucion
de la reserva. Por lo tanto se comprometian a realizar en apoyo del ejido,
las gestiones necesarias para que la indemnizacion fuera pagada de
acuerdo a lo establecido. En ese sentido los gobiernos de los estados
podian negociar el monto maximo de indernizacion, ya que existia una
estrategia financiera establecida por la SEDUE, sobre la cual ésta
aportaba el 70% que llegara a negociarse y el Gobierno del Estade el 30%
restante, por lo tanto, éste en la mayoria de las ocasiones negociaba abajo
del monto maximo referido y asi evitaba la aportacion de sus recursos.

Por ltimo y a la firma del citado convenio, todas las partes involucradas
se camprometian a vigilar los predios que estuvieran en. proceso de
expropiacion, para impedir la ocupacién irregular o venta ilegal, en congruencia
con lo que marcaba el art, 127 de la Ley Federa! de la Reforma Agraria y que
decia "queda prohibido autorizar la ocupacion previa de bienes ejidales a
pretexto de que, respecto de los mismos, se esté tramitando un expediente de
"expropiacion”.

En la realidad se firmaron aproximadamente 200 convenios de anuencia,
los cuales fueron respetados en su mayoria a excepcién de algunos casos en
que los predios fueron invadidos de antemano al finiquito del proceso
expropiatorio. Aunque los convenios no eran instrumentos legales, sirvieron
para coordinar las diferentes actividades de las dependencias involucradas,
ademés de fungir como compromiso ante el Programa de Reservas.

A Ia firma de este convenio, se suponia que ya no existian trabas para
proseguir con los trémites del proceso expropiatorio por la SRA, ya que los
obstéculos que se habian presentado en el camino se encontraban nuevamente
superados. Esta nueva negociacion del convenio tardé en ser aceptada,
principalmente por la SRA que se encontraba renuente a los buenos resultados
de este programa.

91 Asts. 345, 346 y 347 de Ja Ley Federal de Ref, Agraria.
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Una vez integrado el expediente de expropiacion con todos los
documentos que ya se han mencionado, era sometido a la consideracion del
Presidente de 1a Repiiblica, como maxima autoridad agraria para que resolviera
en definitiva la expropiacién que se publicaba en el Diario Oficial de la
Federacion y en el periédico oficial de 1a entidad; posteriormente se procedia a
la ejecucion de dicha expropiacion.92 Esta ejecucién era el instrumento legal
para la transmision de la propiedad ejidal, a quien lo hubiera solicitado, y en
este caso, era a la SEDUE por ser beneficiaria unica de las expropiaciones
ejidales que tenian por objeto el crecimiento urbano.

En esta diligencia posesionaria se practicaba el deslinde de las tierras
expropiadas y la SRA las ponia en posesidn de quien debiera recibirlas,
levantando el acta correspondiente. Antes de que la SRA dictara la orden de
ejecucion, debia estar segura de que la indemnizacién fijada hubiera sido
cubierta en los términos del Decreto Presidencial al que se ha hecho referencia.
Una vez satisfechos los requisitos, la SRA expedia los titulos en los que se
incluia una cldusula que contenia las prevensiones del art, 126 de la Ley
Federal de Reforma Agraria que decia "cuando los bienes expropiados sc
destinen a un fin distinto del sefialado en el decreto respectivo, o cuando
transcurrido un plazo de 5 afios no se haya satisfecho el objeto de la
expropiacion, €l FIFONAFE podrd demandar la reversion de los bienes
conforme a la ley en la materia, de la totalidad o de la parte de los mismos que
no hayan sido destinados a los fines para los cuales fueron expropiados, sin que
pueda reclamarse la devolucién de las sumas o bienes que el nicleo afectado
haya recibido por concepto de indemnizacién". En la realidad, nunca se dio el
caso en que esta dependencia demandara la reversidén de ninguno de los predios
que fueron expropiados a favor de la SEDUE en el periodo estudiado.

También en dicho acto de ejecucion, el FIFONAFE hacia entrega del
pago en efectivo a cada uno. de los ejidatarios afectados por conceptos de
bienes distintos a la ticrra en caso de existir, con los intereses que se hubieran

. generado, en lo relativo a la indemnizacion de tierra segin el plan de inversion,
La SEDUE en todos los casos existentes tuvo gran cuidado y verifico que
realmente s¢ hubiera entregado el pago de esta indemnizacidn, depositada por
ella misma con anterioridad, y con ello estuvo segura de poder disponer del
terreno expropiado y asi evitar los posibles juicios de amparo a que tienen

92 Ibidem.
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derecho los ejidatarios y comuneros para tutelar la propiedad ¢jidal. 93

En este mismo acto generalmente la SEDUE firmaba con el gobierno
local una acta de entrega provisional del terreno para que lo preservara,
asegurara y cuidara la ocupacién indebida de dicho predio y se destinara a los
usos y actividades que se propusieron.

En esta parte, se quiere hacer mencion que la Ley Federal de Reforma
Agraria no establecia un maximo en el plazo entre la publicacion y la ejecucién
del decreto expropiatorio, y que, por lo tanto, existian problemas para ejecutar
dicho decreto. '

3.4 TRANSFERENCIA DE PREDIOS A LOS GOBIERNOS
LOCALES Y/O SOLICITANTES

Al acto de ejecucion del decreto expropiatorio, el terreno expropiado
ingresaba autométicamente al dominio privado de la federacion, bienes que se
clasifican como tales en el art. 32, fracc. VIII de la Ley General de Bienes
Nacionales y son aquellos que adquiere la federacion y que tienen por objeto la
constitucién de reservas temitoriales, desarrollo urbano y habitacional, En esta
ley se establece que la enajenacién de la propiedad federal a los gobiernos
locales se sujeta a la existencia de programas y al cumplimento de normas
minimas por una parte, y por la otra a lo dispuesto en sus leyes, decretos o
acuerdos de creacion que rijan su organizacion y funcionamiento, asi como las
reglas generales que al efecto expedia la SEDUE.94

Por lo tanto, la SEDUE era Ia dependencia de la Administracion Pablica
Federal 1a que, en los términos que le conferia la Ley Orgénica de la
Administracién Piiblica Federal, como conductora de la politica inmobiliaria y
la Ley General de Asentamiento Humanos (art. 54) transferia, enajenaba o
destinaba los terrenos de propiedad federal a favor de los gobiernos locales.

La SEDUE para poder transferir los temmenos a los gobiemnos locales

93 Ly de Amparo. Libro I *Def Amparo en Materia Agraria®™.
94 Art. 59, pArrafo 11 de la Ley Gral. de Bicnes Nales.
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determinG un instrumento®5 en el cual se estipulaba el cumplimiento de normas
minimas para ascgurar que la reserva territorial se utilizara y se aprovechara
como se formulé en un principio en la propuesta de reservas territoriales. Este
instrumento se planted bajo ta forma juridica de un "Contrato de Donacion” en
¢l cual intervenian el gobiemo federal a través de la SEDUE, representada por
el Secretario y el gobiemo del estado representado por el Gobernador y el
Secretario de Gobierno. Este contrato fuvo por objeto principal el que la
SEDUE donara en representacion del gobierno federal, et predio o los predios a
fin de que se constituyeran como parte de la reserva territorial para el futuro
crecimiento del centro de poblacion y asi atender las necesidades de suelo para
desarrollos habitacionales de interés social con su propio cquipamiento. Se
pretendia también establecer el control para que la tiesra fuera utilizada en
programas sociales. Es decir ¢! gobiemo del estado asumia la responsabilidad
en ¢l control y la vigilancia del suclo y el desarrollo de 1a reserva 96 Por lo
tanto, el gobierno del estado se comprometia a cumplir con lo siguiente:

-Promover la elaboracién de un programa parcial de crecimicnto
(desarrallo de la reserva) y las declaratorias de usos y destinos del drea
para que posteriormente fuera aprobado, publicado en ¢l diario oficial del
estado e inscrito en el Registro Piblico de la Propiedad Local.

En base a este programa parcial debia elaborar y someter a la aprobacién
de la SEDUE los estudios y proycctos ejecutivos (agua potable,
alcantarillado, electrificacion y vialidad) que se requerian para abrir al
desarrollo la reserva territorial,

-Una vez que se contaba con los estudios y proyectos ejecutivos, ¢l
gobierno del estado habilitaba el-predio, es decir, construia las redes de
infraestructwra primaria que se requerian. A este respecto, el gobierne
local necesitaba crédito que le permitiera construir, genecralmente no
contaba con recursos propios, por lo que gestionaba un crédito con
BANOBRAS ya que ticne una linea especial de financiamiento para estos
fines. Recordemos que el gobiemo del estado podia prever en etapas la
habilitacién de la reserva y que por lo tanto necesitaba el crédito para que,
a medida que fuera asignando porciones de la reserva para su venta,
obtuviera recursos que le permitieran pagar el crédito y seguir habilitando

95 Instumento que pucde acordar con los gobiemos locales, segln lo estipulaba et ant. 51 de la Loy General

de Asenfamicntos Humanos.
96 Segiin o dispucsto en cf ant. 16, frace. 1 incisoe, de la Ley  General de Ascatamicntos Humanos.
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la reserva.

-El gobierno del estado asignaba porciones de la reserva a los diversos
promotores en base a los usos consignados y a las etapas que para su
desarrollo se hubiera previsto. Para ello era importante, retomar la
propuesta de reservas, ya que era en esta en donde s¢ habfan definido los
usas, por tanto, et gobiemo del estado debia manejar fo propueste como
compromiso en este conveuio, Por lo fanto especificaba:

1.~ El porcentaje minimo que debia dedicarse de la superficie total para
construceion de vivienda de interés social, incluyendo su vialidad y
equipamiento propios, es decir se aseguraba que el gobiemo local no
disminuyera fa superficie que debia utilizarse para este uso; ef de los
niveles de mas bajos ingresos, principatmente,

Aqui nos parece importante el control en este sentido, porque Ia politica
de reservas pretendia en sus objetivos "garantizar el accese al suelo
principalmente a la poblacién mayoritaria® y con esto no permitir que se
expeculara con la reserva constituida para programas sociales.97

Se especificaban también las superficies que se debian dedicar a
satisfacer las necesidades habitacionales segiin sus ingresos percibidos.

2.~ Se sefialaban porcentajes del drea total que se iba a dedicar a los
usos industrial, comercial, turismo, servicios, equipamiento regional
social y comercial, preservacion ecoldgica y vialidad primaria,

Administrar los predios que constituian la reserva termitorial a través del
organismo que para el caso se hubiera destinado, el cual debia reunir
caracteristicas especiales para poder manejar dicha tiema.

Asignar porciones de la reserva ya habilitadas a los promotores de
organismos nacionales de vivienda, a los sociales y/o a los privados en
este orden, segin fueran los casos ya propuestos en cada estado,
aprobando los proyectos y programas que cada uno presentara de
acuerdo con las disposiciones que le cran exigibles. Estas enajenaciones
estaban sujetas a los valores minimos-mdximos de venta que

97 Como fo marea ef art. 21 de Ja Loy Federal de Vivienda,
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determinaba CABIN,98 de los productos finales para establecer el
compromiso de los promotores habitacionales a respetar el precio de
venta en base al precio en que se adquiria la tierra iés los indirectos
que autorizara la institucion financiera que brinde los créditos
necesarios para cl desamrollo del proyecto correspondiente.

Obligar a los promotores a utilizar porciones del terreno inmediato a la
fecha de enajenacion y convenir con aquellos que desarrollen acciones
habitacionales: fraccionar y urbanizar las porciones de que eran ya
titulares con redes de agua potable, alcantarillado, vialidad y luz antes
de la ocupacion de los lotes o viviendas; vender lotes o viviendas de
interés social a adquirentes que residieran en el lugar, que no tuvieran
otro bien inmueble habitacional en la region y que éste fuera utilizado
por ellos y por su familia;99 incluir en los contratos que realizaban los
organismos piblicos federales y estatales de vivienda una clausula que
no desvirtuara el interés sociat que la caracteriza segin el art, 47 de la
Ley Federal de Vivienda; dar publicidad a las listas de personas
beneficiarias de [as acciones que realizaban; efectuada ya la seleccién a
través de los medios y en los lugares de mayor difusion de la ciudad.

Se debfa especificar al fraccionar la superficie en lotes hebitacionales el
4rea para los terrenos tanto minima como maxima por habitacion
familiar.100

3.~ Aplicar el producto de venta de las asignaciones que se realizaban
para cubrir en su caso los gastos de construccion de las obras de
infraestructura primaria, de elaboracién de proyectos ejecutivos, de
administracion y financiamiento y si existiera algin remanente,
destinarlos a constituir reservas temitoriales, es decir, que al avance de
sus diferentes etapas del proceso, fuera autofinaciable este programa.

4.- Se determinaba que si el gobiemo del estado diera al inmueble o
reserva territorial un uso distinto al previsto sin la previa autorizacion
de SEDUE, se revertiria el bien con todas sus mejoras y acciones al
patrimonio del gobiemo federal. 101

98 Como lo estiputaba el art. 57, fracc. V de la Ley General de Ascrtamientos Humanos.
99 Ihidem,

100 Ibidem. Articulo 21.

101 Articulo 63 de 1a Ley General de Bicnes Nacionales,
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Por otra parte, también se definian en este contrato de donacién los
compromisos que asumia la SEDUE:

- Apoyar al gobierno local en la gestion de los créditos necesarios para
la habilitacién con infraestructura primaria de la reserva.

-Prestar asistencia técnica al gobierio del estado para elaborar y aplicar
¢l programa parcial de crecimiento, declaratorias de usos y destinos y
proyectos ejecutivos de habilitacion.

-Promover ante las dependencias y entidades de la Administracion
Piblica Federal los apoyos financieros, administrativos y en general
todos los estimulos que procedfan para la utilizacion adecuada de la
reserva.

-Canalizar las necesidades de suclo para vivienda que tuvieran las
dependencias y entidades federales, asi como los organismos nacionales
de vivienda para satisfacerlas a través de las enajenaciones de las
parciones de Ia reserva.
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3.5 BALANCE PRELIMINAR

Se ha hecho una presentacion de las politicas de reservas territoriales,
seilalando algunas de las grandes limitaciones de su puesta en prictica y de la
gestion del Programa de Reservas ante los diferentes gobiernos locales desde
su inicio; tratamos de dar un panorama general y quisimos ilustrar que esta
gestion no fue nada facil ante la serie de obstaculos que se fueron presentando
para llevarla a cabo. Si bien es cierto que fue mucho el tiempo que se invirtio
para ir moldeando este programa federal, mientras se iba avanzando en este
proceso de coordinacion de acciones entre entidades y dependencias
involucradas, también es cierto que el programa tuvo un buen alcance, desde el
punto de vista en que fue <l primer intento de un programa que contemplara un
desamrollo integral en la ocupacién del suelo para el crecimiento de las
ciudades.

Con sus altas y sus bajas se puede adelantar que a nivel nacional, casi
todas las ciudades medias cuentan ya con reservas territoriales. Al respecto, y
para dar datos mds precisos del balance de esta politica, daremos los resultados
concretos de las reservas que pudieron constituirse a nivel nacional y
posteriormente comentaremos los alcances y las limitaciones que a nivel
general se pudieron detectar en 2 diferentes dmbitos de competencia
gubernamental: tanto a nivel federal como a nivel local, ya que ademds a la par
de los conflictos que se suscitaron entre los dos niveles de pobiemo, también
existieron los internos a nivel federal entre las dependencias involucradas. Por
lo tanto queremos dar una visién general de las condiciones que prevalecieron
en la gestién del Programa de Reservas y que conllevaron a modificar una serie
de posturas politicas, principalmente, para proseguir con el programa de
Teservas temitoriales.

Otra aclaracién para este apartado, es la de haberle llamado a éste,
_balance preliminar, ya que como hemos explicado anteriormente, el Programa
de Reservas continu6 después de nuestro corte en el periodo estudiado.

Recordemos que dentro del Sistema Urbano Nacional y segin la
estrategia de ordenamniento territorial del Programa Nacional de Desarrollo
Urbano (PNDUV), las 59 ciudades medias son el ambito territorial que
contempld el programa de reservas. Partamos por mencionar que de las 59
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ciudades medias, solo en 51 de ellas se hicieron gestiones, ya que en las 8
restantes los gobiemos de los estados correspondientes, ain con el
conocimiento de la politica federal y el programa de reservas, no mostraron
interés alguno, manteniéndose al margen de este proceso nacional; tal es el
caso de San Luis Potosi y Tabasco (Cd. Valles, San Luis Potosi y
Villahermosa) y otros que por ya existir reservas en otras ciudades del mismo
estado, quisieron incidir primeramente en las ciudades principales de su estado,
tal es el caso de Coahuila, Nuevo Leon, Puebla y Sonora (2 comwbaciones en
Coahuila; Arteaga-Monclova-Frontera y Saltillo-Ramos Arizpe; Linares en
Nuevo Ledn; Tehuacén en Puebia y Nogales en Sonora).

De las 51 ciudades medias en las que se hicieron gestiones tenemos que
muchas de las ciudades son conurbaciones de 2 ¢ 3 ciudades, de las cuales
existen ya reservas constituidas,102 tal es ¢l caso de La Laguna (Torredn-
Goémez Palacio-Lerdo). Para este ejemplo, en las tres ciudades existen reservas
constituidas, de tal manera se contabilizaron como 3 reservas independientes.
Con esto se quiere demostrar que el alcance del programa no sélo se da a nivel
de ciudades medias, sino también para otras mds. En total para estas ciudades
mediag se constituyeron 15,508 hectéreas y en 1989 se encontraban en proceso
de constitucion 2,999 has.

Por otro lado, en dos éreas metropoliianas se iniciaron gestiones con los
gobiernos de los estados de Jalisco y Monterrey, (recordemos que para el drea
metropolitana de la Ciudad de México, el Departamento del Distrito Federal se
encarga del desarrollo urbano de esta ciudad). Sin embargo tenemos que en el
Estado de Meéxico se constituyeron 293 has. Para el drea metropolitana de
Guadalajara el proceso de reservas se inicio desde 1984, siendo ésta uno de los
casos piloto del programa; sin embargo ain no se han constituido teservas;
124.5 has. estaban en proceso; al gobierno del estado no le interesaba
constituirlas porque existian muchos intereses con la venta ilegal de terrenos.
Al respecto, al final de este apartado se mancjan 5 ejemplos de ciudades,
analizando las caracteristicas de cada una de ellas y el proceso de reservas que
se dio las mismas, por lo tanto se profundiza ain més el caso de la Cd. de
Guadalajara.

Para el érea metropolitana de Monterrey tenemos que se encontraban en
proceso de constitucién 1,013 hectdreas en 2 predios de propiedad ejidal.

102 Al inicio de cstc capitulo s¢ dicron las definiciones de rescrva territorial constituida y en proceso de
constitucidn.
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Ademas de las ciudades medias se comentd que el programa también
hizo gestiones en otras ciudades a peticion de los gobiemo locales, sumando 37
localidades de 13 estados de la repiblica, de las cuales se encontraban
constituidas 518 hectéareas en 15 localidades y en 1989 se encontraban en
proceso 2,422 has. en § localidades mas,

Segin el procedimiento de adquisicion de los predios, tenemos que 69
predios contaban ya con contrato de donacion, es decir habian sido transferidos
a los gobiernos de los estados, cumpliendo legalmente con todos los tramites
del proceso de adquisicidn; 85 predios ya habian sido publicados en ¢l Diario
Oficial de la Federacion y 130 predios se encontraban en proceso de
adquisicién.

En lo que respecta al régimen de tenencia ejidal tenemos que la mayoria
de las adquisiciones fueron de tenencia ejidal resultando 201 predios ejidales,
10 propiedades privadas y 4 predios federales, en 90 localidades y 28 estados
de la Repiiblica, exceptuando a Guanajuato, San Luis Potosi y Tabasco. Aqui
lo que salta a la vista es que los predios cjidales fueron utilizados en 93.5% y
esto se explica, en la mayoria de los casos por el analisis que presentamos en cl
apartado 3.3 en donde se comentd que las ciudades generalmente estdn
rodeadas en su mayoria de predios ejidales, ademas de que para poder l'evar a
cabo nn desarrollo integral, como se propone en el Programa de Reservas, es
necesario contar con una extension de tierra considerable en superficie y son
los ¢jidos los que proporcionan esa oportunidad.

El Programa de Reservas fue aceptado, en algunos estados del pais, con
sumo interés ya que sc dieron cuenta de los beneficios de éste, ademis de
constatar el desarrollo integral de sus reservas en realidades concretas; por lo
que algunos gobiernos de los estados recurrieron nuevamente a pedir el apoyo
de la SEDUE para proscguir con la adquisicion de otros predios, para otras
localidades o para las mismas, ya que las anteriores habian sido saturadas y
ocupadas por los beneficiarios finales. Tal es el caso de Aguascalientes,
Tijuana, Mexicali, Cabo San Lucas, Chihuahua, Cd. Juarez, Manzanillo,
Durango, Morelia, Uruapan, Chetumal, Mochis, Culiacin, Mazatlan, Cd.
Obregdn, Guaymas, Reynosa, Mérida y Zacatecas.

Por otro lado se dieron bastantes casos en los que, o bien ya existian
reservas constituidas o estaban en proceso de adquisicidn, en tres o mds
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localidades de un mismo estado, por ejemplo en Chihuahua: Chihuahua, Cd.
Judrez, Delicias, Hidalgo del Parral, Boycona, Cd. Cuauhtémoc y San
Francisco de Conchos; en Michoacin: Morelia, Uruapan, Ario de Rosales y
Coahuayana,;, en Nayarit; Tepic, Las Varas, Ahuacatlin, Mexcaltitén,
Rosamorada, Tecuala, Tequepexpan,Tetitlan y Villa Hidalgo; en Sinaloa: Los
Mochis, Culiacan, Guamuchil, Mazatlin y Topolobampo; en Sonora: Guaymas,
Hermosillo, San Luis Rio Colorado, Agua Prieta, Huatabampo y Yavaros; en
Tamaulipas: Reynosa, Cd. Mante, Cd. Victoria, Matamoros, Nuevo Laredo,
Tampico-Cd. Madero y Soto la Marina y en Veracruz: Coatzacoalcos-
Minatitlan, Ixhuatlan del Sureste, Actopan, Veracruz, Cordoba y Jalapa-
Banderillas.

Por lo que toca a las adquisiciones de predios para las reservas ya
constituidas en cada uno de los afios que componen el periodo estudiado
tenemos que:

En 1984 se coﬁstituyeron 837 has. de 6 predios, en 4 localidades y 4
estados del pais.

En 1985 se constituyeron 430 has. de 4 predios , en 3 localidades y 3
estados del pais.

En 1986 se constituyeron 2,332 has. de 8 predios, en 8 localidades y 5
estados del pafs.

En 1987 sc constituycron 6,235 has. de 33 predios, en 15 localidades y
13 cstados del pais.

En 1988 se constituyeron 6,560 has. de 32 predios, en 15 localidades y
17 estados del pais.

Asi tenemos que para.el periodo 1983-1988 se constituyeron 16,394
has. '

En los resultados antes expuestos salta a la vista que en 1984 y 1985
s6lo se constituyd el 5.10% y el 2.62% respectivamente del total en el periodo;
los resuitados fueron minimos, ya que, recordemos que en estos dos primeros
afios, sobre todo 1984 fueron gestiones de casos piloto para el Programa de
Reservas y su gestion sac6 a la luz varios problemas que impedian su puesta en
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prictica, como ya se menciond ¢n el apartado anterior; recordemos también que
en 1983 y 1984 s¢ estaban definiendo las politicas, estrategias, metas,
funciones, etc., de cada una de las Subsccretarias y Direcciones de Desarrollo
Urbano Vivienda y Ecologia al interior de la SEDUE, y que por lo tanto no
habia el apoyo por parte de las autoridades para darle el peso suficiente a este
programa; otra de las razones fue que dicho programa apenas se estaba dando a
conocer a los gobiemnos locales.

Los tres ailos subsiguientes del periodo son mas favorecedores ya que se
constituyé el 14.22% en 1986, el 38.03% en 1987 y el 40.01% en 1988. Es
necesario hacer una aclaracién para los dos dltimos aiios que son los que
reflejan la mayor parte de reservas constituidas en ¢l periodo. La mayoria de
estas reservas pertenecen a la ciudad de Mérida, 4,282 has. en 1987, y 3,022
has. en 1988, lo que representa el 68,70% y el 46,36% respectivamente. Esta
situacion tiene una explicacion, ya que en ese entonces el gobernador del
estado de Yucatin tenia muy buenas relaciones con el Secretario de 1a Reforma
Agraria, por lo que las autoridades agrarias tuvieron "mucha voluntad" para
llevar adelante los trdmites de los predios ejidales que en un 100% formaban
parte de las reservas territoriales.

La SEDUE n0 tuvo més alternativa que apoyar estas propuestas de
reservas, ya que las ordenes venian de altos niveles federales. En total para la
ciudad de Mérida se constituyeron en esos dos afios 7,304 has. de predios
gjidales.

Es importante mencionar que en el periodo 1983-1988 se cuantificaron

las reservas territoriales que ya estaban constituidas (con contrato de donacicn
ylo con decretos expropiatorios publicados en el Diario Oficial de la
Federacidn); no obstante existian reservas de varias localidades que se habian
trabajado en este periodo estando a punto de finiquitarse y que por el corte del
periodo no pudicron tomarse en cuenta para los resultados. En este sentido,
creemos que es importante para nuestro balance considerar también los tres
_afios subsecuentes para poder tener una idea més global de los alcances del
programa de reservas a nivel nacional. Por lo tanto tenemos que de 1989 a
1991, se constituyeron 6,558 has. més. Lo que en total nos dan 22,878 has, de
reservas constitvidas, (tomando en cuenta ciudades medias, dreas
metropolitanas y ciudades més pequeiias).

En relacion a los resultados descritos anteriormente, considerando Ia
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normatividad establecida para vivienda per la SEDUE, y para damos una idea
de los beneficios que significan la constitucion de 22,878 has., se habrian
construido, tomando 40 viviendas por hectdrea, lo que equivale a haber
atendido a 915,000 familias, que x 5.5 habitantes se beneliciarian a 4.6
millones de los mismos. Dichas acciones s¢ encuentran en proceso, ya que €s
competencia de los gobiernos locales, a través de los administradores de las
reservas (institutos de vivienda por cjemplo) el ejecutar las acciones finales
(infraestructura y construccion de viviendas) para la adjudicacion de las
viviendas a {os usuarios uitimos.

Las metas que se habian programado para el perfodo estudiado fueron
de 60,000 has. Ello significa que sdlo sz adquiri6 ¢l 38%, en este aspecto se
piensa que programar resultados antes de saber lo que significa ilevar a la
prictica un programa de esta indole, fue muy arriesgado para el Gobierno
Federal, ya que lo primero que se concluye comparando los resuffados con lo
programado. es que la mefa no fue alcanzada, no importando lo que realmente
se haya logrado. Por lo tanto, creemos que los resultados no son del todo
insignificantes, al contrario creemos gue fue un buen alcance 3 pesar de las
limitaciones que se presentaron y que si hubiera existido mas colaboracion de
todos los sectores involucrados, se hubiera podido bencficiar a mds ciudades
del pais.

Desde nuestro punto de vista, no queremos decir tampoco que el
programa fuc un "éxito” en el control de Ia especulacion de que fue producto el
suelo urbano, ya que al ser transferidas las reservas termitoriales a los gobiernos
locales mediante los contratos de donacién, o atn antes de donarlos, sc¢ dieron
muchos casos en que los gobiemos locales no fueron capaces de controlar
politica y socialmente la acupacién organizada de las reservas ya habilitadas y
sin habilitar; se dieron entonces infinidad de invasiones en fos terrenos de Ia
reserva, i

De igual manera, s¢ podria decir que hubo también despilfarro con las
tierras de Ias reservas por Jos gobiemos locales, ya que  su erogacion fue
insignificante, porque en la mayoria de los casos fue el Gobiemo Federal
(SEDUE) el que se hizo carge de las indemnizaciones o las adquisiciones de
los predios; en este caso los gobiemos locales tuvieron siempre una
justificacion politica ante cualquier accion que llevara a cabo con los terrenocs
de las reservas.
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A nuestro juicio, creemos que aqui es un problema de conciencia
politica que no permite a los gobiemos locales valorar los beneficios que
resultan del desarrollo integral de una reserva territorial,

Estos puntos, son la parte negativa de la gestion del programa de
reservas, pero por otro lado podemos decir que para algunos otros gobiernos
locales, el empuje politico de
parte de ellos fue una ventaja para que el programa de reservas saliera adelante.
El interés de las autoridades locales en este programa social permitié solucionar
problemas criticos en las ciudades por presiones politicas de grupos sociales.
Por otra parte, ¢l Ejecutivo del Estado ejercia cierto control sobre nicleos
agrarios y organizaciones campesinas, lo que dio mayor facilidad de
negociacion con ejidatarios. Es evidente que también hubo respuesta por los
gobiernos locales ya que se tenian bucnas relaciones con autoridades de
SEDUE y SRA o porque existia el compromiso con las giras presidenciales que
tenian lugar en los diferentes estados.

En otro aspecto, podemos sedialar que los resultados que se obtuvieron
en la constitucion de reservas territoriales, derivan del hecho de no existir una
estabilidad administrativa, ya que en ¢l periodo estudiado hubo frecuentes
cambios de autoridades en SEDUE (4 Secretarios y 5 Subsecretarios). Esto
significé un trampolin politico que repercutid en una pérdida de presencia y
fuerza en los foros de negociacién, ademas del poco interés por defender el
programa, tazén que derivo en una falta de seguimiento y continuidad de las
politicas y programas.

Para cada cambio de autoridades, las actividades se detenian y la
resolucion de los casos de reservas se agilizaban a peticién de las autoridades
estatales.

Otro de los problemas a nivel intemo de la SEDUE fue el de los
conflictos que se daban entre. las mismas Direcciones por sobreposicion de
funciones y de programas, tdl es el caso de la Direccion de Tierra para
Vivienda' y la Direccion de Suelo Urbano o la de Desarrollo Urbano y
Vivienda, bloqueando entre ellas mismas, la puesta en prictica de sus
programas en los estados.

En ofros mniveles existian otro tipo de desventajas para el auge del
programa de reservas, uno de ellos, es el predominio que existe del sector
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agrario sobre el urbano, por ser la SRA una dependencia de mayor peso
politico que cuenta con una base corporativa (micleos agrarios, CORETT,
CNC, CCI, FIFONAFE, etc.) que da sustento y origen a su desarrollo, es un
sector estable y de ambicién politica; para el agrario la prioridad es la
regularizacién de la tenencia de la tierra y no la expropiacion para reservas
territoriales; el sector agrario controla y tutela a los cjidatarios, es el
responsable de los trdmites expropiatorios; mientras que por el otro lado la
SEDUE sélo norma, fomenta ¢ inicia tramites, es un sector relativamente nuevo
a diferencia del agrario, es una dependencia que no tiene base corporativa, de
incipiente y cambiante organizaci6n.

Por otro lado y de gran importancia, es lo veferente a lo sobreposicion
de funciones sobre un mismo territorio de lo agrario y lo urbano, tal es €l caso
de las ciudades que mientras necesiten espacio para su crecimiento, siempre se
vera involucrado el sector agrario, dadas las condiciones de tenencia que
circundan a las ciudades y que en su mayoria seran las de tenencia ejidal, y por
otro el urbano, regulado por la Ley General de Asentamientos Humanos
definido por la competencia local. En este sentido, el gobierno deberd definir
las prioridades y especificaciones que deberin converger en las leyes que al
respecto tienen incidencia sobre estos conceptos; tal es el caso de la Ley
General de Asentamientos Humanos, Ley Federal de Reforma Agrania, Ley de
Desarrollo Urbano, etc.

Por ultimo se quiere comentar que con la puesta en practica del programa de
reservas se alcanzé relativa normatividad sobre las expropiaciones para las
reservas temitoriales; se logrd institucionalizar el programa; se rompid la
oposicion sistemdtica de ejidatarios a las expropiaciones; se dio una
concertacion y se obtuvo confianza; se dieron acciones de reservas que fueron
autofinanciadas, en algunas localidades, lograndcse instaurar mas reservas en
una misma localidad.

Finalmente lo que importa resaltar es que para el Prograina de Reservas
existe un buen camino recorrido que debe aprovecharse al mdximo y que debe
proseguir, ya que a nuestro juicio, aparece como un elemento clave para
planificar el desarrollo integral de una ciudad, de tal manera que su modelo de
organizacién espacial pueda persistir a pesar del crecimiento de las ciudades,
ademds de definir cl alojamiento de actividades econémicas y principalmente
de ofrecer, a la poblacion de mds bajos ingresos, Ia posibilidad de obtener y
acceder a un lugar, que en el mercado inmobiliario no podrian alcanzar,
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Lo que falta por comentar es que no hay que perder de vista, de que una
vez que las reservas hayan sido transteridas, la actitud estatal es crucial frente
al control mas estricto sobre su buen uso, porque de esta manera se podria
beneficiar a la poblacién para quien esta
destinada vy a la que se pretende atender.,

Cabe hacer la reflexion, que es necesario crear conciencia en los
gobiernos locales del beneficio y de las ventajas de ser un programa social y
que depende de cllos el evitar que esta tierra social sea'rescatada de la
especulacion. Por tanto es indispensable manejar una voluntad y decision
politicas que se dirijan a actuar con rigor y dejar de mantener una posicién
intermedia,
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CONCLUSIONES

PRIMERA: El fenomeno de la concentracion territorial, tipico de las
sociedades capitalistas, condiciona la persistencia de la aglomeracion conjunta
de la poblacién y por lo tanto de las actividades productivas, dando origen a
estructuras desequilibradas de la distribucion del espacio y en su desarrollo
diferenciado. Consideramos que la politica federal de reservas territoriales es
un elemento que coadyuva a ofrecer alternativas de solucion en la organizacion
espacial de ocupacion del suelo.

SEGUNDA: El proceso de crecimiento y de transformacién del patron

" de asentamientos humanos, se presenta como resultado de factores de diversa
indole, que han tenido sin duda efectos espaciales, sociales y economicos que
se reflejan en el sistema urbano nacional. De esta manera la poblacién que no
puede acceder al mercado de suelo formal (legal) busca la satisfaccion de sus
necesidades de tiemra a través de procesos de ocupacion masivos (invasiones)
que dan lugar a una serie de movimientos reivindicativos con el fin de alcanzar
los medios de consumo colectivos necesarios para su reproduccion.

TERCERA: En las sociedades capitalistas el modelo de desarrollo
adoptado presenta altos costos sociales, debido a la insatisfaccién de
necesidades colectivas, condicionande por ello el surgimiento de movimientos
sociales urbanos que se oponen a la "logica” del desarrollo urbano capitalista,
apuntando hacia el cambio y la reforma del Estado, quien a través de las
politicas urbanas pretende dar una respuesta a dichas demandas.

CUARTA: La expansion del sistema capitalista (desarrollo de las fuerzas
productivas), crea condiciones objetivas que imponen nuevas necesidades, que
deben ser satisfechas por el Estado mediante la implantacion de estrategias y

. politicas tendientes a subsanar los déficits que afectan a la poblacién, en este
caso, en materia urbana.

QUINTA: La politica de reservas territoriales es una politica social es decir,
para el "bienestar social” orientada principalmente por requerimientos de la
reproduccion de la fuerza de trabajo, politica que responde a una logica social
global, ya que la provision estatal de bienes y servicios no pueden ser
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satisfechas a través del salario, Es la existencia de un sistema piblico de
bienestar que responde a Ja insuficiencia def salario para la satisfaccion de
ciertas necesidades por un fado, y por la existencia de luchas reivindicativas
para alcanzar la satisfaccion de estas necesidades. Este precepto adopta la
siguiente forma;

Insuficiencia del salario -~ luchas reivindicativas --— sistema publico de
bienestar social,

SEXTA: Las estrategias adoptadas por el Estado, encaminadas a la
resolucion de fas demandas urbanas, son producto de las condiciones socio
economicas y politicas, internas y extemas, influyentes en cada momento
histérico.

SEPTIMA: La politica de reservas territoriales encuentra su origen en los
cambios del modelo de acumulacién, que busca ser transformado y
modemizado, La reestructuracion del bloque en el poder tiende a desplazar a
sectores de la mediana burguesia nacional, e incorporar un cambio a intereses
imperialistas en la bisqueda de altemativas de salida de la crisis en base al
ahorro y al aumento del sacrificio de los trabajadores.

OCTAVA: Esta politica involucra un conjunto de practicas politicas que
convergen en determinadas coyunturas locales particulares. Apuntan bacia fa
intervencion localizada de diferentes segmentos del aparato de Estado, sobre la
base de las relaciones sociales que estructuran cada situacién local.

La politica se caracteriza como globalizante y determinista, ya que su
puesta en prictica tuvo limitaciones importantes por reducir al programa en una
serie de funciones generales y se hizo depender de estructuras centrales. Frente
a estas visiones globales, la politica ignor6 que existian situaciones especificas
particulares que, mas alla de {as funciones generales y de las estructuras de las
actividades, diferenciaron a las ciudades y marcaron el que ningin conjunto

_urbano se pareciera a otro. Estas diferencias de organizacion espacial o de
organizacion social, sou factores que dan precisamente lugar a las tensiones,
limitaciones, conflictos y entendimientos cuyos efectos sociales, politicos y
econdmicos convendria medir en otros estudios.

NOVENA: FEl afio de 1983 seiiala el intento de iniciar un nuevo estilo de
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gobernar, recurriendo a mecanismos y propuestas que fueron probadas por
administraciones anteriores. El gobiemo de Miguel de la Madrid tecorre el
camino trazado en 1977, la politica de austeridad, traducida principalmente en
1a caida del salario real y la elevacion de la tasa de empleo; la restriccion del
gasto publico; los sacrificios aceptados por las grandes mayorias para pagar los
elevados servicios de la deuda externa; la planificacién como recurso para
otorgar racionalidad y eficiencia a {a economia nacional, son postufados
incorporados por la politica anterior. Pero uno de los nuevos componentes es el
instramentar el proceso de planeacion, en el interior del cual se enmarca la
politica territorial. En este sentido las lincas relevantes para la politica
territorial son las reformas administrativas y los cambios de distribucién
institucional de responsabilidades, las cuales se insertaban en el esquema de
"Renovacion Moral". Para las primeras sc¢ pueden mencionar, por ejemplo, la
aparicion de la Secretaria de Ja Contraloria; [a nueva Ley de Planeacion
modificada (5 enero 1983), la Ley General de Asentamientos Humanos
modificada también (7 febrero 1983), modificaciones que responden a otorgar
eficiencia a la administracion piblica y significado a la planificacion
gubernamental.

Para el caso de los cambios de distribucion institucional de
responsabilidades, se delimitaron las competencias de acuerdo al ambito de
accién de las instancias gabemamentales (Federacion, Estado y Municipio)
derivadas principalmente de fa “crisis" y de la estrategia estatal para
enfrentarla.

DECIMA: La politica de reservas territoriales desarrollé una de las tantas
formas de intervencion directa sobre los problemas locales urbanos, como
necesidad preliminar por controlar o modificar las estructuras urbanas locales.
Es una conquista politica de! aparato de Estado sobre las capacidades de las
instancias locales.

DECIMA PRIMERA: La politica evidencia fa transformacion
experimentada como resultado de la variabilidad de los actores sociales
involucrados; quienes contribuyen a la determinacién de los efectos sociales
de una forma de intervencion del Estado (politica urbana).

DECIMA SEGUNDA: Es una politica que se basa en la reflexion de las
necesidades y que se fragmenta en la medida en que desvia su objetivo
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principal de atender a la poblacion de escasos recursos, beneficiando a otros
sectores que no se contemplaban originalmente.

DECIMA TERCERA: La puesta en practica de la politica, en algunos
casos, se limito sélo al campo de lo técnico, ya que en el transcurso de su
gestién se continuaban desplegando el libre juego de las fuerzas econdmicas-
politicas, que dominaban las "nuevas" formas de distribucion de los habitantes
en las ciudades, pretendiendo intervenir para corregir o rectificar las
evoluciones registradas.

DECIMA CUARTA:  La politica de reservas temi.oriales tiene pocos afios
de emprendida, recordemos que algunas politicas han sido implementadas,
generalmente, al inicio del cambio de una administracion gubernamental, per lo
tanto los resultados no pueden alcanzar, en estos términos, los objetivos
originalmente propuestos.

Es necesario, por otra parte, que los programas sociales dejen de ser
modas impuestas por politicas sexenales, es decir que el criterio de una politica
siga siendo de tipo coyuntural. Se considera que su planeacion, organizacién y
fomento mantenga una continuidad y una vision a largo plazo. Aunque, por
supuesto, debe responder, adaptarse y modificarse a las distintas necesidades y
realidades que se presenten en la vida nacional.

DECIMA QUINTA: Para la implementacion de una politica de
ordenacion del territorio, es imprescindible conocer la organizacion del
espacio, a fin de que la misma responda con mayor precision a las necesidades
locales, Es decir el analisis no sélo de las formas espaciales, sino también, su
contenido, siendo este Gltimo el que explica finalmente las

distintas combinaciones que puede adoptar el marco socialmente construido.

DECIMA SEXTA: Una de las limitaciones de la planificacion urbana
¢s su acentuado cardcter centralista, contradictorio a las disposiciones juridicas
vigentes. Los planes se conciben desde 6rganos centrales sin incorporarles las
instancias para las cuales se hacen y sin las cuales es posible su aplicacion.
Debe crearse una planificacion urbana acorde con nuestras condiciones
econdmicas y politicas debiendo ser elaborada por los municipios de acuerdo
con lo que establece el art. 115 Constitucional y la Ley General de
Asentamientos Humanos.



129

Es necesario insertar nuevos modelos de planificacion en los procesos
reales de crecimiento, tomando en cuenta los agentes que hacen posible ¢!
desarrollo urbano. Solo sobre esta base serd posible que 1a planificacion deje de
ser un discurso politico y se convierta en un instrumento eficaz para elevar las
condiciones de vida de la mayoria de la poblacidn.

Seria deseable que, por un lado, la distribucién geogrifica de la
poblacion y los cambios demograficos que la afectan, fuesen congruentes con
la distribucion geogrifica de las actividades econdmicas; por otro, que la
refacion entre poblacion y actividad econémica fuese consistenteinente tomada
en consideracion en toda accion de politica estatal, en lugar de dejar que los
pracesos de desarrollo social y econémico se desenvuelvan con el libre juego
de las fuerzas del mercado.

DECIMA SEPTIMA: Las reservas territoriales configuran una politica que
busca formas espaciales Optimas, por una parte, pero por otra también
evidencia las orientaciones clasistas de la planificacién mas alld de los
proyectos estatales de reestructuracion del espacio urbano. Es decir conducen a
lo que conecemos como segregacion urbana.

DECIMA OCTAVA:  La elaboracién de politicas nrbanas en nuestro pais,
responde en algunas ocasiones, a modelos externos, que pretendiendo dar una
imagen modernizadora, carecen de viabilidad politica haciendo que sean
desproporcionadas en su reai factibilidad econdmica y se inscriban en un marco
ideolégico urbano como medio para mejorar las condiciones de vida.
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Apéndice
(LEYES)

LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS

Articulo 16.- Corresponde a los poderes de las Entidades Federativas en
el 4mbito de sus competencias, primero al Legislativo inciso €) "fijar las normas
a l1as que se sujetaran los municipios en la creacion y administracion de sus
reservas territoriales, en el control y vigilancia de la utilizacidn del suelo en sus
jurisdicciones territoriales, en su intervencion en la regularizacion de ia tierra
urbana y en la creacion y administracion de zonas de reservas ccologicas”,
segundo al Ejecutivo fraccion VIII publicar los planes o programas de
desarrollo urbano y las declaratorias de usos, reservas y destinos de dreas y
predios, previa aprobacion de los misinos por el eyuntamiento que corresponda.

Articulo 17.- Corresponde & los ayuntamientos fraccion [11 administrar la
zonificacién urbana contenida en planes o programas y aprobar las
declaratorias antes mencionadas.

Articulo 32 y 34.- Las leyes locales en la materia sefialaran los requisitos,
efectos y alcances a que se sujefardn las acciones de conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblaci¢n, sefialando: primero la
determinacion de las areas de expansion futura en los planes o programas de
desarrollo urbano de dichos centros, segundo la participacién de los municipios
en la formulacion, aprobacion y ejecucion de los programas parciales a través
de los cuales se podrdn incorporar porciones de la reserva a la expansion y
urbana y se regule su crecimiento, tercero la adquisicion por el Estado y los
Municipios de predios a efecto de satisfacer oportunamente las necesidades de
tierra que planteé la dindmica de crecimiento de los centios de poblacion.

Articulo 37.- Definicién de reservas: son las dreas de un centro de
poblacién que serdn utilizadas para su futuro crecimiento.

Articulo 40.- Las declaratorias de reservas contendran la delimitacion de
las dreas de expansion futura del centro de poblacién. Se publicaran e
inseribirdn en el registro comespondiente y los predios que en ella queden
comprendidos se utilizaran por los propietarios en forma que no presente
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obstaculos al futuro crecimiento determinado por el plan o programa de
desarrollo urbano correspondiente.

- Las declaratorias comprenderan preferentemente terrenos que no sean de
propiedad ejidal o comunal.

- Para poder utilizar la reserva parcial o totalmente, se expedird un
programa parcial que regule las acciones y usos del drea y se expedirdn
también las correspondientes declaratorias de usos y destinos que sean
necesarias.

- Para el caso de adreas ejidales v comunales se promoverin las

by

expropiaciones en los términos de la Ley Federal de Reforma Agraria.

Articulo 49.- Es de utilidad piblica la adquisicion de tierra para la
creacion de reservas tetritoriales que satisfagan las necesidades de suelo urbano
para la fundacidn, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacion, asi como para la vivienda y su equipamiento.

Los Municipios, Gobiernos Estatales y Federacion realizardn programas
y acciones que faciliten la adquisicion de predios en 4reas urbanas para la
construccion de viviendas de interés social.

Articulo 50.- El Gobiemo Federal a través de la SEDUE convendrd con
los gobiemos Estatales y Municipales, la operacion administrativa del Sistema
Nacional de Suelo y Reservas Termritoriales para el Desarrollo Uibano y la
Vivienda, el que tendra por objeto:

1.- Establecer una politica integral de suelo urbano y reservas territoriales
mediante la programacion de las adquisiciones y la oferta de suelo.

2.- Evitar la especulacion cn el mercado de inmuebles y captar las
plusvalias que genera el desarrollo urbano para aplicarlas en beneficio de
los habitantes.

3.- Reducir y abatir los procesos de ocupacion irregular de dreas mediante
la oferta de suclo que atienda preferentemente las necesidades de los
grupos de bajos ingresos; y
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4.- Asegurar la disponibilidad de suelo para los distintos usos y

aprovechamientos que indiquen los planes yprogramas de desarrollo
urbano.

Articulo 51.- Los acuerdos de coordinacion que celebra la SEDUE con
los Gobiernas Estatales y Municipales para 1a operacion administrativa de este
sistema especificarin el establecimiento de normas para la adquisicidn,
aprovechamiento y transmision de suefo urbano y reservas territoriales.

Articulo 53.- Las dependencias de la Administracion Publica Federal
formularan sus programas de requerimientos inmobiliarios a ta SEDUE, en los
términos de la Ley General de Bienes Nacionales.

Los Gobiernos Estatales y Municipales elaborardn programas que
contengan sus requerimientos, los lugares y extensiones de tierra necesaria para
la realizacién de los planes o programas de desarrollo usbano, incluyendo las
acciones de las entidades y dependencias piblicas, privadas y sociales.

Articulo 56.- E! Gobierno Federal podrd transmitir a los gobiemos
locaies los terrenos federales, ejidales o comunales para la fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion en los
términos de Ja Ley Federal de Reforma Agraria, la Ley de Bienes Nacionales y
de esta Ley.

Articulo 57.- En ltos casos de suelo y reservas territoriales provenientes
del dominio de la federacion que tengan por objeto el desarrollo de acciones
habitacionales, 1a enajenacion de predios a entidades de Ja APF, entidades
federativas y municipios paraestatales, etc. estard sujeta a: primero que el
solicitante no sea propietario de casa habitacion en ninguna localidad: segundo
las condiciones de pago se determinarin en atencion al ingreso de los
solicitantes: tercero la superficie corresponderd al lote tipo o de tamafio
promedio de la localidad: cuarto si ¢l solicitante contrata a plazos, ¢l crédito se

.oforgard a la tasa de interés que para la vivienda fijen las autoridades
competentes y quinto el precio de los lotes o predios se determinara con base
en dictamen valuatorio,

Articulo 58.- .~ Las cntidades privadas dedicadas a la construccion de
vivicndas de interés social podran con programas especificos debidamente
awtorizados, adquirir terrenos que les enajenen las entidades piblicas, siempre
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que se comprometan a su vez, a enajenar los predios y lotes a los solicitantes
con plena observancia a los mismos de esta ley.

Las entidades piiblicas no podrén enajenar terrenos a entidades privadas
que construyan viviendas para adquirientes con ingresos superiores a cuatro
veces el salario minimo; y si es el caso, las entidades piblicas asumiran las
correspondientes responsabilidades. En este punto se pueden observar que la
poblacion que tiene ingresos superiores a las cuatro veces del salario minimo
tienen acceso a suelo y vivienda en el mercado inmobiliario formal.

LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES

* Articulo 32 fraccién VIIL- Son bienes del dominio privado los bienes
inmuebles que adquicra la federacion o que ingresen por via de derecho publico
y tengan por objeto la constitucién de reservas territoriales, del desarrollo
urbano y habitacional

También se consideran aquellos que ya forman parte de su patrimonio y
que por su naturaleza sean susceptibles para ser destinados a la solucion de los
problemas de habitacién popular, previa declaracidn expresa que en cada caso
haga la SEDUE.

Articulo 59.- La transmisién de dominio a titulo gratuito u oneroso de los
bienes inmuebles, propiedad del gobierno federal o de organismos
descentralizados que tengan a su servicio directo, sdlo podra autorizarse
mediante decreto del Ejecutivo Federal.

La enajenacion de los inmuebles a que se refiere el parrafo anterior, asi
como la pretendan hacer empresas y fideicomisos piblicos con el fin de
solucionar problemas de indole habitacional urbano o de regularizacion de
tenencia de la tierra, slo se autorizara mediante la aprobacién previa, por parte
de la SEDUE de los programas de urbanizacién, lotificacién y fracciotamiento
o regularizacion, debiendo notificarse de inmediato a la Secretaria de’
Programacion y Presupuesto y a la de Hacienda y Crédito Publico las
condiciones de autorizacion para los efectos procedentes.
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Las enajenaciones de inmuebles que realicen las entidades de la
Administracién Pitblica Federal para el fraccionamiento o comercializacion se
sujetaran a lo dispuesto en sus leyes, decretos o acuerdos de creacion que rijan
su organizacion y funcionamiento, asi como a las reglas generales que al efecto
expida la SEDUE, mismas que deberén publicarse en el Diario Oficial de la
Federacitn. '

LEY FEDERAL DE LA REFORMA AGRARIA

Articulo 112 fraccién VE.- Son causa de utilidad piblica la fundacion,
mejoramicnto, conservacion y crecimiento de los centros de poblacién cuya
ordenacion y regulacién se prevea en los planes de desarrollo urbano y
vivienda, tanto nacionales como estatales y municipales.

Articulo 117.- Las expropiaciones de bienes gjidales y comunales que
tengan como causa los propdsitos a que se refiere la fraccion VI del articulo
112, se hardn indistintamente a favor de la SEDUE o del DDF y, cuando el
objeto serd la regularizacion de las areas en donde existan asentamientos
humanos irregulares, se hardn, en su caso, en favor de la Comisién para la
Regularizacién de la Tenencia de la Tierra, segin se determine en el decreto
respectivo, el cual podra facultar a dichas dependencias o entidades de la
Administracion Piblica Federal para efectuar el fraccionamiento y venta de los
lotes wbanizados o la regularizacion, en su caso, cuando se trate de
asentamientos irregulares.

Articulo 121.- Toda expropiacion de bienes ejidales y comunales debera
hacerse por decreto presidencial y mediante indemnizacién cuyo monto sera
determinado por avalio que realice la Comisién de Avalios de Bienes
Nacionales, atendiendo al valor ‘comercial de los bienes expropiados en funcién
del destino final que se haya invocado para expropiarlo.

Articulo 122 fraccién I1L.-  Si se trata de expropiaciones originadas por las
causas sefialadas en la fraccion VI del articulo 112, los miembros de los jidos
tendran derecho a recibir cada uno dos lotes tipo urbanizados, el equivalente al
valor apricola de sus terras y el 20% de las utilidades netas del
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fraccionamiento,

En los casos en que la causa sea la constitucion de reservas territoriales o
de programas de desarrollo urbano o habitacional de interés social, se estard en
lo dispuesto en la fraccion I de este articulo.

LEY FEDERAL DE VIVIENDA

Articulo 19.- Se considera de utilidad publica la adquisicién de tierra
para la construccién de viviendas de interés social o para la constitucién de
reservas territoriales destinadas a fines habitacionales,

Articulo 21.- La asignacion o enajenacion de suelo de propiedad federal
para la ejecucion de fraccionamientos populares a que se alude en la fraccion I
del articulo anterier, una vez descontadas las dreas necesarias para ¢l
equipamiento, servicios urbanos, deberd sujetarse a: primero dirigirse a la
poblacién con ingresos méximos de hasta cuatro veces el salario minimo
general de la zona de que se trate y atender preferentemente a los de mis bajos
ingresos. Segundo, el tamafio de los lotes debera corresponder a las normas de
habitabilidad que al efecto se expidan. Tercero, El precio méximo de venta de
sus lotes, no excedera del que seilale la SEDUE y Cuarto, cumplir con las
normas de planeacion urbana y demas disposiciones aplicables.

Articule 24.- El Gobierno Federal por conducto de la SEDUE y a
solicitud de los Estados, de los Municipios, de la Entidades Piblicas, de las
Organizaciones y Grupos Sociales y Privados que tengan por objeto el
desarrollo de fraccionamientos populares o la satisfaccién de necesidades de
vivienda de interés social, podra transmitirles dreas o predios del dominio
privado de la Federacion, en los términos de esta ley y de la Ley General de
Bienes Nacionales, observando en todo caso: primere, la aptitud de los bienes
para ser utilizados en los programas respectivos; segundo, que el
aprovechamiento de los inmuebles sea congruente con el programa sectorial de
vivienda, con el programa estatal de vivienda, con e! plan municipal de
desarrollo urbano y sus declaratorias de usos y destinos de suelo, tercero, que
los solicitantes cuenten con un programa financiero en el que se prevea la
aplicacién de los recursos y cuarto, que se cumpla, en su caso, con los
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requisitos seitalados en esta ley para los fraccionamientos populares.

La SEDUE dara preferencia a las solicitudes de lierra que acepten y
convengan que los productores de comercializacion de las drcas o predios se
sigan utilizando en acciones de vivienda de interés social.

Articulo 27.- Los adquirientes de bienes inmuebles provenientes del
dominio privado de la federacion a que se refieren los articulos anteriores,
estaran obligados a transmitirlos, a su vez, en los términos y condiciones
sefialados en los programas que s¢ les aprueben, debiendo cumplir, ademas con
otros requisitos.
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ANEXO0S
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Anexo No, 1.- Ciudades Medias del Programa Nacional de Desarrollo

Urbano y Vivienda,
| _ESTADO LOCALIDAD J
Aguascalientes Aguascalientes
Baja California Ensenada
Mexicali
Tijuana
Baja California Sur LaPaz
Campeche Campeche
Cd. Carmen
Coahuila Arteaga-Mouclova-
Frontera-La Laguna
(Torredn-Gomez
Palacio-Lerdo)
Saltillo-Ramos Arizpe
Colima Colima
Manzanil'o
Chiapas Tapachula
Tuxtla Gutiérrez
Chihuahua Chihuahua
Cd. Judrez
Durango Durango
Guanajuatc Irapuato
Ledn
Guerrero Acapuleo
Ixtapa Zihuatanejo
Hidalgo Pachuca
Jalisco Cd. Guzman
Puerto Vallarta
Meéxico Toluca
Michoacén Lézaro Cardenas
Morelia
Morelos Cuautla
Cuernavaca
Nayarit Tepic
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Zacatecas

ESTADO' LOCALIDAD -
Nuevo Ledn Linares
Oaxaca Oaxaca de Juarez
Salina Cruz
Puebla Puebla
Tehuacan
Querétaro Querétaro
Quintana Roo Cancin
Chetumal
San Luis Potosi Cd. Valles
San Luis Potosi
Sipatoa Culiacan
Los Mochis
Mazatlan
Sonora Cd. Obregon
Nogales
Guaymas-Empalme
Hermosillo
Tabasco Villahermosa
Tamaulipas Matamoros
Nuevo Laredo
Reynosa
Tampico-Cd. Madero
Tlaxcala Tlaxcala-Sta, Ana Ch.
Veracruz Coatzacoalcos-Minatitlin
Cordoba-Orizaba
Jalapa
Veracruz
Yucatin Mérida

Zacatecas-Guadalupe
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ANEXO .2.: DIAGRAMA DEL PROCESO DE CONSTITUCION DE LA RESU_?VA TERRITORIAL
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Anexo No. 3.- Reservas Territoriales Constituidas y
en Procesode Constitucién 1983-1991,

Edo. Localidad Predio Pub, Def.  Sup. Adg.
Ags. Aguascalientes  Ojo Caliente | 840330 289.23
Ags. Aguascalientes  Salto de Ojo

Caliente 1 880222 315.02
Ags. Aguascalientes  Salto de Ojo

Caliente 2 910311 86.13
Ags. Aguascalientes  La Huerta 911008 121.44
Ags. Apuascalientes  Col. Progreso *
Ags. Aguascalientes  Las Cumbres *
Ags. Apguascalientes  Ojo Caliente 2 ¢
Ags. Aguascalientes  Vdas, Poniente *
Be. Tijuana Matamoros 1 870612 480.12
Be Mexicali Zacatecas 870909 175.58
Be. Mexicali Coahuila 871026 125.76
Be. Mexicali Orizaba 1 881029 103.80
Be. Eusenada A, Ruiz Cortinez 911017 160.83
Be. Ensenada Chapultepec 911017 19742
Be. Mexicali Qrizaba 2 911017 285.20
Be. Mexicali Kochimilco 911017 417.91
Be. Tijuana Matamoros 911017 710.91
BeS. La Paz PP las Garzas 850507 22.70
Bce.S LaPaz Chametla 870611 82.14
Be.S. Cabo Sant Lucas  Cabo San Lucas 1 870611 46.76
Bc.S Cabo San Lucas  Cabo San Lucas 2 900302 135.11
Be.S S José del Cabo S José del Cabo *

Camp. Cd. del Carmen  Finca Sta, Rosalia 870529 18.50
Camp Cd. del Carmen PP B. Dominguez 870529 102.84
Camp. Cd. de Carmen  Cd. del Carmen 880223 90.82

Camp. Campeche PP Justicia Soc. 881021 67.00
Chih. Cd. Judrez Fed. SalvarcarJ. 860620 343.80
Chih. Cd. Judrez PPE. Zaragoza 860620 73.70
Chih, Chihuahua Nombre de Dios | 871026 138.53

Chih. Hidalgo del P.  Almanceiia | 881029 99,76
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Localidad

Cd. Cuauhtémoc
Chihuahua
Chihuahua
Chihuahua
Cd. Juirez
Delicias
Hidalgo del P.
Boycona

S. Feo de Con.
S. Feo.de Con.
Tapachula
Tuxtla Gtez
Reforma
Tomredn
Torreén
Torreén
Manzanillo
Manzanillo
Colima
Manzanillo
Gdmez Palacio
Durango
Lerdo
Durango
Durango
Durango
Ixtapa Zih.
Pachuca
Actopan
Zapopan AMG

AM.Guadalajara
AM.Guadalajara
AM.Guadalajara
AM Guadalajara
Lagos de Moreno
Pto. Vallarta

. Jocotdn
AM.Guadalajara °

Predio

Cuauhtémoc
Nombre de Dios 2
Nombre de Dios 3
Ranch. de Judrez
Salvarcar

Col. Terrazas
Almanceiia 2
Creel

Lago Colina

Los Filtros

Fed. Aeropuerto
Feo.l. Madero T.
Reforma

La Merced 880121
Nva, Califomia 880121
S.Antonio de losB.  *

PR N T T N A S

870528
880115
910123

Salagua 840305
Col. Pacifico 840306
El Diezmo 891023
La Central ¢
Santa Rosa 881029
Juan de la Barrera 890822
Lerdo *
El Refugio *
Ferreria *
Quiftones *
El Rincén 880606

V. Aquiles Serdan 870223
Fed.Campo Aviac, 870825
890721
Coyula

El Colli 1
ElColli 2

S.Ana Tepetitlin
Zapopan

Lagos de Moreno
Coapinole

I S I I 3

Pub. Dof. Sup. Adq.

107,38
196.28
289.18
148.55
156.49

6.13
238.01
13.20

13831
50.56

571.70
132.34

23.81
124,50
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Mor.
Mor.

NL.
Nay.
Nay.
Nay.
Nay.
Nay.

Mich:
Mich.

Localidad

Pto, Vallarta
Pto. Vallarta
Zapoltitic
Tecamac

Valle de Bravo
Valle de Bravo
Morelia
Morelia
Morelia
Morelia
Morelia
Uruapan
Uruapan
Morelia
Morelia
Morelia
Morelia
Morelia
Morelia
Morelia
Morelia
Morelia
Morelia
Uruapan
Uruapan
Uruapan

Ario de Ros.
Coahuayana
Cuernavaca
Cuautla

AM Monterrcy
AM Montemey
Tepic

Las Varas
Tepic
Ahuacatlin
Mexcaltitin

Predio Pub. Dof.
Coapinole 2 *

Pto. Vallarta *
Zapoltitic *

S. Tomas Chic. 850613

La Cabecera y B.1 910819
La Cabecera y B.2 910819
Santiaguito 1 870428
Rinc.de Ocolucen 870929

La Soledad 880519
Guadalupe | 881029
La Quemada 1 881029
Sta.Catarina 890720
Toreo el Bajoy.. 890720
Guadalupe 2 *
La Quemada 2 .
Lézaro Cardenas *
S.Isidro Itzicuaro1  *
S.Isidro Itzicuaro2 *
S.Juanito [tzicuaro  *
San Lorenzo *
Santiaguito 2 *
Santiaguito 3 *
Sindurio *
S.Fco.Uruapan 1 *
S.Fco.Uruapan 2 *
Zumpimito ¢
Ario R.Tunacuaro  *
E! Ranchito *
Tejalpa 900926
Yancuil *
S.Nicolasde G. 500404
S.Bemb.TopoCh. 910815
Los Fresnos 861211
Las Varas 870909
Heriberto Casas *
Santa Isabel *

Mexcaltitin de U. *

Sup. Adq.

293.32
329.03
67731
64.16
76.27
76.59
145.25
34.10
52.10
44.99

9.70

204.26
805.00
12387

220
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Localidad

Rosamorada
Tecuala
Tequepexpan
Tetitldn
Villa Hidalgo
Qaxaca
Puebla
Puebla
Puebla
Puebla
Querétero
San Juan Rio
Chetumal
Canctin
Canciin
Chetumal
Mochis
Culiacan
Culiacan
Guamuchil
Mochis
Mazatlén
Topolobampo
Culiacdin
Culiacan
Culiacdn
Culiacan
Culiacén
Culiacédn
Culiacén
Culiacdn
Mazatlan
Mazatlan
Mazatlin
Mochis
Mochis
Mochis

Predio Pub. Dof.  Sup. Adq.
Rosamorada *

Tecuala *

Tequepexpan *

Tetitlan *

El Solorcefio *

Sta.Cruz Amilpas  *

San Andrés Cholula *

S Bernardino T. *

Santgo Momoxpan *

Trinidad Chautenco  *

San Pablo 871026 143.38
San Juan del Rio *

Chetumal 1 870415 143.38
Alfredo Bonfil *

Isla Mujeres *

Chetumal 2 *

Jiquitpan 1 840813 132.70
PP Gaxiola 851203 43.10
PP Urtusuastegui 851203 70.90
Guamuchil 881029 5.80
Jiquilpan 2 910805 138.60
El Venadillo 2 911008 532.30
Rosendo G.Castro 911202 513.80

Bachigualato
El Palmito

El Quince

E! Vallado
Huizaches
LaLima

Las Flores
Ranchito

El Castillo

El Venadillo 1
El Venadillo 3
Francisco Villa
Jiquilpan 3
Jiquilpan 4

LI R R R N T R T R I I
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Edo.

Son
Son.
Son.
Son.
Son.
Son.
Son.
Son.
Son.
Son.
Son,
Son.
Son.
Son.
Son,
Son.
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps
Tamps

Ver.
Ver,

Ver,
Ver.
Ver.

Localidad

Guaymas
Echojoa
Huatabampo
Cd. Obregon
Cd. Obregbn
Navojoa

Cd. Obregdn
Cd. Obregén
Cd. Obregén
Guaymas-San C.
Hermosillo

S. Luis Color,
S, Luis Color.
Agua Prieta
Huatabampo
Yabaros
Reynosa
Reynosa
Reynosa

Cd. Mante

Cd. Victoria
Cd. Victoria
Cd. Victoria
Cd. Victoria
Matamoros
Nvo. Laredo
Reynosa
Reynosa
Tampico- C.Mad.
Soto la Marina
Huamantla
Coatzacoalcos
hxhuatlan del S
Actopan
Coatzacoalcos
Veracruz
Veracruz

Predio

PP

PP

PP

Robles Castillo
Tepeyac
Navojoa
Cocorit
Esperanza

1. Pesqueira
Buenos Aires
Victoria

La Grullita
San Luis
Agua Prieta
Huatabampo
Moroncarit

Pub. Dof.

860123
860123
860123
880627
881029
910814

*

L . T T S Y

Presade laLag. 1 881029
Presa de a Lag. 2 881029

El Banco 911203
Chapultepec *
7 de Nov. | *
7 de Nov. 2 *
Benito Judrez *
Gpe. Victoria *
20 de Noviembre *
La Sandfa *
La Escondida *
Los Longoria b
El Germinal *
La Pesca *
Ignacio Zaragoza 871026
Fed.Duport Ostidn 860724
Amatitdn 861111
Tinajitas y Anexo 870430
Gavilan de Allende880120
El Coyol 881029

Vergara Tar. y An. 881029

Sup. Adq.

6.20
28.00
6.00
80.01
85.79
515.63

30.70
33.80
39.80

50.11
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Edo.

Ver.
Ver.
Ver.

Yue.
Yue.
Yuc.
Yue.
Yue.
Yue.
Yue.
Yuc.
Yuc.
Yue.
Yuc.
Yue.
Yue.
Yue.
Yue.
Yuc.
Yue.
Yue.
Yuc.
Yue.
Yuc.
Yue.
Yuc.
Yue.
Yuc.
Yuc.
Yue.
Yue.
{Yue.
Yue.

Zac.,
Zac,
Zac.
Zac.,

Localidad

Cérdoba-Fortin
Cérdoba-Fortin
Jalapa-Band.
Mérida
Ménda
Mérida
Mérida
Meérida
Mérida
Mérida
Meérida
Meérida
Mérida
Mérida

Mérida

Mérida
Mérida
Mérida
Mérida
Mérida
Meérida
Mérida
Mérida
Meérida
Meérida
Meérida
Meérida
Mérida
Meérida
Meérida
Meérida
Meérida
Meérida
Zacatecas
Fresnillo
Zacatecas
Jeréz

Predio Pub. Dof. Sup. Adq.
Agustin Millan *

Crucero Nacional *

La Estanzuela *

Chub N.Chenki 840615 116.40
Chub.S.A Cinta 840615 54.80
Chub, 9 Polig. 861104 510.13
Chuburna 870611 1,634.41
Chub. N.Mulsay 870611 136.66
Chub. Xoclan 870611 5141
Itzimnd 2 870611 298.87
Itzim N.S.A Kaua 870611 169.76
Itzim N.Pacabtun 870611 396.05
Sitpach N. Chichi 870611 11397
Xcumpich 870611 120.11
Xcump.N.Sodzi! 870611 11293
Chuburna 870728 11397
Itzimna 1 800728 10833
Caucel 871223 371297

Caucel N.Susula 871223 222,96
Caucel N.Tixcacal 871223 34771
Caucel N Itzincab 871231 8111

ChubN.Tecoch 880112 316.01

Cholul 880113 147.86
Kanasin 880113 439.40
Kanas N.Mulche 880113 4991
Kanas.N.S.Pedro 880113 164.42
Cholul N. Copé 880114 79.86
Dzununcin 880114 200.86
S. José Tzal 880114 12428

Chub.N.S.Cruz 880115 143.85

. Sitpach

880611 13.05

Chub. N.Colon 880627 1,192.52
Chub. Noco Xine 881129 160.34

La Condesa
Fresnillo

El Orito

El Molino

* = Reservas en proceso de constitucion

890616 99.90
g

¥
*

PP = Propiedad Privada
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Anexo No. 4.- Casos de Cinco Ciudades en Ia Gestién
del Programa de Reservas Territoriales

Conforme a la investigacién realizada, se eligieron cinco localidades
tepresentativas de la puesta en practica del programa de reservas temitoriales.
La eleccidn de estos casos se hizo en base a diversos factores, entre los que
destacan:

a) Los diferentes resultados que se presentaron en cada una de ellas,
respecto del proceso de creacién de las reservas territoriales, permitiendo
asi dar una vision integra} y obtener una evaluacion mis precisa.

b) La ubicacion geografica de los centros de poblacion que otorga
diferentes estrategias dentro del sistema urbano dei pais.

c) El tamafio de las localidades que es determinante en los requerimientos
de suelo urbano.

De acuerdo a lo anteriormente establecido, la seleccion die como
resuitado los siguientes centros de poblacién: Tijuana, B.C., Manzanillo,
Colima, Guadalajara, Jal., Morelia, Mich., y Mérida, Yue,

Es nuestra intencion aclarar que estas localidades no representan los
unicos "éxitos" o "fracasos” del programa, consideramos que ¢s necesario dejar
transcurrir algunos afios para realizar un andlisis més preciso y objetivo de los
resultados finales del programa a nivel nacional.

~ Tijuana, B. C.

La ciudad de Tijuana, como centro de poblacién fronterizo, se ha
convertido en los iltimos afios en una ciudad de fierte atraccion de poblacion.
De esta manera, la ciudad empieza a crecer aceleradamente, mostrando
marcados contrastes; la tierra susceptible de urbanizarse adquiere valores
significativos debido a las fuertes inversiones piblicas y privadas para dotar de
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infraestructura a las nuevas dreas; por el contrario, la zona consolidada de la
localidad presenta serios problemas de carencia o insuficiencia de los servicios
piblicos, invasiones constantes y una marcada tendencia al crecimiento
horizontal,

Con el objeto de resolver 1a problematica descrita, el gobiemo estatal
inicio en 1984, las gestiones pertinentes para adquirir tierra del régimen ejidal
para ser destinada a la constitucion de reservas territoriales; sin embargo se
presentaron problemas de falta de coordinacion entre los tres niveles de
gobiemo y los resultados obtenidos no cumplieron con los propdsitus
originales; un porcentaje de la tierra expropiada fue utilizado para el
reacomodo de poblacion asentada en zonas no apias, esta via fue adoptada
como solucidn politica a las presiones que ejercian los grupos sociales
organizados, mas que como una respuesta orientada a la satisfaccion de los
minitmos de bienestar de 1a poblacién mayoritaria.

Asi mismo, un alto porcentaje de la tierra fue vendida durante ¢l periodo
de tramite expropiatorio, airectamente por los ejidatarios a un grupo de
especuladores, desvirtudndose asi el propdsito criginal d: las reservas
territoriales. El hecho es mds significativo si se toma en cuenta que el gobiemo
del estado convino con ¢l aval del sector agrario, la titulacion gratuita de la
tiefra restante, cuya vocacion se habia determinado para uso industrial.

En este caso, el programa fungi¢ mds bien como politica regulasizadora,
no solo de la tenencia de la tiemra, sino de las negociaciones oficiales. El
programa no tuvo el “éxito" esperado debido, entre otras causas, a la falta de
control por las autoridades competentes, a la discordinacion entre los tres
niveles de gobierno, a los cambios de uso de suelo que se dieron sin respeto a
los lineamientos oficialmente planteados y, primordialmente, a los intereses
comerciales de los distintos agentes que intervinieron en el proceso.

Manzaniilo, Col.

Durante los primeros meses de 1984, se iniciaron gestiones en diversas
localidades del estado consideradas como “casos piloto”; en la ciudad de
Manzanillo se contaba con el apoyo total de las autoridades locales. Una de las
caracteristicas primordiales de este caso es el hecho de que los tramites
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expropiatorios s¢ hayan concluido en tan solo 30 dias, situacion sin precedente
a nivel nacional. Este hecho se debi a la conjuncion de esfuerzos entre las
dependencias y organismos de la Administracion Piblica Federal y a los tres
niveles de gobiemo, contando con el total apoyo del Ejecutivo Federal para
lograr los fines planteados.

Otra de las razones que contribuyé a! "éxito" del programa, fue la
excelente relacion que prevalecia entre los nucleos ejidales y el gobiemo local.
Las tiemas objeto de expropiacion no representaban ningun potencial
agropecuario ni pesquero, por lo cual, los acuerdos entre ambas partes fueron
favorables.

Es importante resaltar que en este caso, s realizé el procedimiento de
reservas territoriales de manera integral, es decir, la SEDUE retomd el trdmite
iniciado por el gobierno local ante la SRA; se elaboré i programa parcial de
crecimiento, los proyectos ejecutivos y se consiguio el crédito para la ejecucion
de obras de cabeza e infruestructura necesarias para el desarrollo del predio.

Para ¢} aflo de 1988, la reserva territorial se encontraba totalmente
habilitada, realizdndose la cferta de suelo para un total de 2,500 familias
{12,500 habitantes aproximadamente), lo anterior sienta un precedente a nivel
estatal por la reducida oferta de vivienda en la localidad en esa época.

Guadalajara, Jal.

La ciudad de Guadalajara presenta en materia de planeacion urbana un
nivel altamente reconocido; sin embargo, las gestiones para poner en practica el
programa de reservas territoriales, no fueron exitosas.

La demanda de suelo en la localidad presentaba altos indices, no
obstante, las autoridades locales, quienes a pesar de contar con el apoyo de la
federacién, no demostraron indicios de voluntad politica para 1a consecucion de
los fines esperados con la constitucién de reservas territoriales,

El ejemplo de Guadalajara, nos demuestra que no sélo es necesario
contar con las bases institucionales, planes de desarmollo y organismos
especializados en materia de suelo urbano y vivienda, sino que particularmente
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resulta importante la estructura y el orden administrativo competente, que evite
las relaciones antagonicas de sus cuadros directivos, lo que que ocasiona que se
desvirtiien los principios basicos del programa.

Lo anterior indica que en ciertas ocasiones, parece ser que solo un
programa sumamente agresivo y obligatorio d¢ adquisicion y habilitacion de
suelo, de responsabilidad netamente local, podria subsanar la problemética
urbana, permitiendo con ello una mejor conduccién de los asentamientos
humanos y la tan necesaria rectoria del Estado en materia de suelo urbano.

Morelia, Mich.

El programa de reservas territoriales en la ciudad, presenta dos
momentos clave durante el periodo de estudio. En la primera etapa, existia
poco control sobre los nicleos agrarios quienes realizaban [a venta fraudulenta
de sus terrenos, condicionando asi el incremento de los indices de especulacion
de la tierra y la irregularidad en la tenencia de la misma, Es importante resaltar
que en el periodo de estudio, la atencion de las necesidades de suelo urbano se
ve limitada por parte de los organismos e instituciones oficiales. Las invasiones
se presentaban con frecuencia, de tal suerte que era necesario tomar medidas
reguladoras y previsoras.

La segunda etapa ofrece las posibilidades para que la gestion de
constitucién de reservas territoriales sca concluida; se fortalecen las relaciones
con los nicleos agrarios y presenta la voluntad de coordinacion cntre los
agentes involucrados; sin embargo, el propdsito de realizar acciones
espectaculares de beneficio politico, modifica la causa de utilidad piblica de las
reservas y los tiempos necesarios para realizar las gestiones que se incrementan
de manera considerable, A pesar de cstas circunstancias, se presentan
resultados favorables ya que las dreas expropiadas fueron habilitadas y

_ ocupadas con los propdsitos marcados en los planes y programas urbanos.

Mérida, Yue,

Las acciones de suelo urbano llevadas a cabo en la localidad,
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representan uno de los mayores logros de la politica de reservas territoriales,
dicho "éxito" puede avalarse por la adquisicion expedita de una superficie de
tierra considerable de origen ejidal, que equivale a mas de la tercera parte del
total nacional adquirido durante el periodo de estudio.

La adquisicién de tierra efectuada, no solo representaba la disposicion
de reserva territorial para las necesidades a futuro, sino que propiciaba el
control de los procesos de ocupacion irregular y eliminaba la contradiccion
existente entre los regimenes agrario y urbano, ya que las areas que rodean a la
ciudad, pasaron a formar parte del patrimonio del Estado.

El periodo 1984-1988, sienta las bases para el establecimiento de
programas, planes y organismos de la Administracién Pablica especializados en
suelo urbano; en materia de vivienda se dan los primeros resultados, que
aunque no alcanzan a cubrir totalmente las demandas, son sustancialmente
superiores a lo anteriormente realizado por el gobiemo local.

A partir de ese momento, ¢l gobiemo estatal conté con las condiciones
necesarias, emanadas del programa de reservas territoriales, para hacer frente a
las demandas de tierra urbana de la poblacidn. Es importante sefialar que en
este caso se dieron las condiciones politicas apropiadas para efectuar las
gestiones inherentes al desarrollo del programa.

Consideramos necesario recalcar que no obstante que el programa
presentd en la ciudad de Mérida excelentes resultados, es indispensable dejar
transcurrir e} plazo suficiente para medir las acciones efectuadas; el "éxito"
definitivo dependera de la racionalidad en el uso y aprovechamiento del suelo,
de la transparencia y eficacia constantes de las administraciones locales y del
contro! social que ejerce la poblacion sobre la utilizacion de las reservas
territoriales,
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