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INTRODUCCION

En el afio 2004 la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) fue poblacionalmente la
quinta zona metropolitana mas importante a nivel nacional, ya que para este afio
sumo6 1 milléon 451 mil 801 habitantes!.

Dentro del contexto del Estado de México, al cual pertenece, ocupa la segunda
posicion —después de los municipios conurbados con el Distrito Federal— no sélo
en dicho aspecto, sino también en otros rubros, el econémico por ejemplo.

La importancia adquirida se debe basicamente a la localizacién fisica aledafia que
ha guardado con la capital del pais, lo que le ha permitido no sélo beneficiarse de
los cambios generados por los procesos econdmicos, politicos, sociales, culturales,
etcétera, que ahi se suscitan, y que buena parte de ellos ya han sido difundidos a
ella, sino que territorial y ambientalmente también sufre las consecuencias negativas
que los mismos generan.

Concretamente, uno de los procesos detonantes de toda la serie de cambios
suscitados lo constituy6 la industrializacion inicial de la Ciudad de México, la cual
toma impulso a partir de 1940 y posteriormente, por razones de escasez e
incrementos del valor del suelo y por la instrumentacién de disposiciones mas
estrictas sobre el cumplimiento de la normatividad ambiental en su territorio, se
desconcentra hacia las entidades del centro del pais; facilitada ademas por la serie
de medidas de fomento industrial, exenciones fiscales y ambientales implementadas
por los gobiernos de los respectivos estados.

Con la Industrializaciéon del Corredor Toluca-Lerma —iniciada en la década de los
sesenta— los municipios de la actual Zona Metropolitana de Toluca experimentan
profundas transformaciones econdmicas y demograficas, que generan a su vez una
creciente demanda de bienes y servicios urbanos, asi como el requerimiento de
mayores superficies de suelo para cubrirla, las cuales son sustraidas basicamente
de areas destinadas al sector productivo agricola.

Para satisfacer su demanda de suelo con fines habitacionales ciertos sectores de la

poblacién enfrentan graves problemas, pues existen agentes sociales que disponen

1 Segun los datos establecidos por la SEDESOL-INEGI-CONAPO (2004) en su estudio denominado “Delimitacién
de las Zonas Metropolitanas de México”.



de mayores medios y recursos para apropiase de aquellos lotes mas favorecidos
por su localizacién estratégica, disponibilidad de infraestructura y equipamientos
urbanos, todo lo cual les permite especular y establecer precios que so6lo unos
cuantos logran cubrir.

Estas acciones de monopolizacion del suelo generan externalidades tanto para la
poblaciéon de escasos ingresos —que al no tener mejores opciones optan por
predios localizados en zonas de riesgos, con topografia accidentada (lo que dificulta
la introduccién de servicios urbanos) y en situaciéon de ilegalidad—, como para el
desarrollo urbano —que se traduce en una anarquia en el crecimiento fisico de las
ciudades—, y desde luego para la sustentabilidad ambiental y ecolédgica; situacion
que refleja finalmente la ausencia de una eficiente aplicaciéon de la planificaciéon
urbana.

En términos especificos, la planificacion espacial, como un instrumento que dispone
el Estado para generar cambios en la distribucion territorial de la poblacién y sus
actividades, se ha visto limitada por lo siguiente: la ausencia de un marco teérico
integral o multidisciplinario en su enseflanza académica, lo que impide la reflexién e
interpretacion critica sobre la realidad socio-espacial y por lo tanto la formulacion
concisa de propuestas de solucién; la vaguedad o falta de claridad y precisién en su
marco juridico sobre las funciones y atribuciones de cada nivel de gobierno en
materia de asentamientos humanos y obra publica; el incipiente involucramiento de
la participaciéon ciudadana; la insercién cada vez mayor del capital privado en
politicas y proyectos de desarrollo urbano, con el fin de apropiarse —a través del
mercado inmobiliario— de manera permanente de los medios fisicos y productivos
que le permitan hacer circular su capital e incrementar su ganancia.

Esto ultimo también ha provocado que las ciudades y sus entornos sean
configuradas y estructuradas conforme a sus exigencias, al mismo tiempo han
generado una reduccion del papel del Estado en la conduccién y regulacién del
ordenamiento del desarrollo urbano.

La mayoria de los centros de poblacién de la ZMT han sido los escenarios en donde
se han materializado en buena parte los procesos descritos. Por ello, podemos decir

que el suelo en éstas concentraciones de poblaciéon se convierte en un objeto



material econdmico sujeto a una lucha constante por su apropiacién entre los
diversos agentes sociales que ahi residenz.

Desarrollar el problema a que se avoca esta investigacién dentro del contexto
anteriormente desarrollado implica, por lo tanto, considerar en esta investigacion los
temas que ayuden a lograr una comprensiéon mas amplia e integral del mismo, lo
que a su vez permitird construir un pensamiento cientifico mas so6lido. Por ello, para
cumplir con los objetivos planteados he dividido este trabajo en cinco capitulos, los
cuales describo a continuacién:

El Capitulo 1, correspondiente al marco teorico, queda integrado por cinco
apartados principales:

El primer apartado trata sobre la teoria del espacio. Fundamentalmente aqui se
plantean las ideas correspondientes a los dos principales enfoques tedricos
existentes en la sociologia urbana, el enfoque espacialista y el socioldgico, que
abordados y vistos de manera independiente impiden una comprensiéon mas amplia
e integral sobre los problemas o estudios urbanos.

La vision espacialista enfatiza la importancia del espacio en la vida, organizacién y
expresion de toda sociedad; en tanto que la visiéon sociolégica destaca el aspecto
social por encima de las cuestiones naturales y del espacio.

Entre los fundamentos tedricos emitidos por los autores de la visién espacialista se
deja entrever la necesidad de considerar al espacio en todo estudio relacionado con
la ciudad. También se pretende dejar establecido que la naturaleza al igual que el
espacio constantemente son fragmentados y vendidos bajo las exigencias de la
sociedad capitalista y que la escasez de espacios libres y los altos precios de
aquellos urbanizados pueden generar graves consecuencias sociales, espaciales,
politicas, ecoldgicas, entre otras.

Asimismo, en esta teoria se localizan los argumentos que sefialan la importancia del
espacio en las actividades econdémicas que sustenta, las dificultades que impone en

la vida social del hombre y el medio simboélico que representa.

2 Para Iracheta (1984), estos agentes son el Estado, el sector popular y el capital; todos ellos interactuando dentro

de los mercados formal e informal.



Otros argumentos centrales dentro de esta visiéon son aquellos que indican que el
espacio natural no tiene razén de ser cuando existe de manera independiente o
cuando no se le relaciona con la vida del hombre, que el espacio es el escenario
donde se plasman las diferentes expresiones econdmicas, politico-legal e
ideologicas de toda sociedad, independientemente del grado de su organizacion
social.

El segundo apartado, que lleva por titulo “La teoria de la renta del suelo”, se hace
referencia a los elementos desarrollados en la teoria de la renta agricola que expuso
Marx, y que fueron retomados posteriormente por los neomarxistas de los sesenta y
autores relativamente mas recientes para explicar el caso de los precios del suelo
urbano (trasposicion de los elementos).

Asi, mediante el uso de los tipos de renta diferencial I, II y renta absoluta,
planteadas en la teoria de la renta agricola, estos autores la adecuan y explican
mas detalladamente para el caso del suelo urbano.

El tercer apartado, que tiene como tema principal el mercado de suelo, comienza
con una consideracién conceptual de dicho mercado, se contintia con una serie de
argumentos que establecen el porqué dicho mercado es imperfecto y monopolico,
asi como las externalidades que genera en la urbanizacion.

Otras proposiciones teoéricas incluidas se refieren a la importancia y valorizacién del
suelo como mercancia y la serie de privilegios que otorga a su poseedor.

La serie de términos conceptuales sobre “suelo urbano”, “suelo en brefia” y “suelo
urbanizable” resultan indispensables en este capitulo, ya que su caracterizacién y
diferenciacion facilitan comprender las etapas de ocupacién, transformacién o
configuraciéon del suelo agricola a suelo urbano efectuadas por los distintos
protagonistas sociales que hacen uso de este recurso.

En otra linea tematica, se incluyen algunos elementos tedricos que facilitan
comprender la importancia del mercado informal en la solucién de la necesidad
habitacional de la clase popular de bajo ingreso; a pesar de lo inadecuadas e
inseguras que puedan resultar en su localizacion fisica.

Para finalizar, se incluye una descripcién general de la forma de operar de los
actores sociales que participan en los mercados de suelo en México, cada uno de

los cuales actiia segun las condiciones econémicas, politicas y sociales presentes



en cada ambito territorial, llegando incluso a modificar el comportamiento de los
demads actores; por ejemplo, las relaciones politicas y familiares entre constructores
y funcionarios publicos determina las decisiones y orientaciones sobre la forma de
urbanizar el territorio.

El cuarto apartado trata sobre el asunto de la urbanizacién, el cual implica un
proceso que conlleva a una profunda transformacién en la ocupacién y utilizacion
del espacio; por esta razén los fundamentos tedricos integrados dan cuenta de las
causas que la originan.

Algunas de las causas que mayor impacto provocan a la urbanizaciéon son las de
caracter econ6mico, a tal grado que ante cualquier cambio positivo o negativo en el
comportamiento de la economia nacional, directa o indirectamente sus efectos
seran resentidos por la poblacién y finalmente sobre el territorio en donde se
asientan.

Otros aspectos que se destacan en el tema de la urbanizacién son las ventajas y
desventajas que se derivan de su proceso. Como ventajas se encuentran la
innovaciéon cientifica y tecnolégica, el mejoramiento en la calidad de algunos
servicios —salud, sanidad, escuelas mas equipadas, etcétera—, entre otras. Sin
embargo, entre las desventajas que resultan de este proceso estan las siguientes:
diferencias de concentracion de inversion entre las regionales; el déficit en la
prestacion de servicios publicos; en wuna dimensiéon social se observa el
debilitamiento de los nexos de parentesco, y en la dimensién de la personalidad una
individualizacién creciente de la sociedad urbana.

En el quinto apartado, que lleva por titulo “El papel del Estado en el desarrollo
urbano, el suelo y la vivienda”, se integran los argumentos que justifican la
intervencion del Estado ante los fallos del mercado, los cuales han generado que
grupos de poblacion cada vez mdas numerosos transiten de una condicién de
pobreza moderada a un estado de pobreza extrema durante las ultimas dos
décadas.

Esta intervencion publica tiene tedéricamente como fin asegurar condiciones de vida
mas adecuadas a su poblacion; es decir, lograr una justicia social.

En el asunto de la planeacion espacial, la intervenciéon del Estado es igualmente

necesaria por tres razones: Algunos agentes urbanos generan externalidades en



torno al uso y aprovechamiento del suelo; los agentes afectados requieren “bienes
colectivos” que so6lo el poder publico puede otorgar, garantizando con ello niveles de
bienestar y calidad de vida, y finalmente porque el mercado inmobiliario necesita ser
regulado cuando adquiere el caracter de monopolio especulativo, pues sus acciones
repercuten ademas en costos y desventajas para la ciudad.

A raiz de la forma en como se ha venido interpretando e instrumentando a la
planeacién espacial actual, se recurren a las ideas que enfatizan la necesidad de
una reorientaciéon en su pensamiento teoérico tradicional, ya que debido a la
parcialidad y encasillamiento del conocimiento cientifico de las disciplinas que
estudian y tratan los problemas urbanos o fenémenos socio-espaciales, es dificil
lograr una comprension fidedigna. Ante esta situacién se hace necesario estructurar
un pensamiento cientifico interdisciplinario con un andlisis social y con una
concepcion espacial de la ciudad, todo lo cual facilitard la instrumentacion mas
adecuadas de propuestas de solucidén a estos problemas.

En el asunto de la participacién municipal en la planeacién espacial se toma como
punto de partida lo argumentado por Azuela en 1993, el cual establece que aunque
la reforma de 1983 concede mayores atribuciones al municipio —entre ellas la
autorizacion de licencias de fraccionamientos—, se tiene que ha prevalecido un libre
criterio de interpretacion por parte de los gobiernos estatales sobre dicha reforma
constitucional. Situacidn que es justificable por los intereses que estan en juego.
Tomando como base al marco tedrico para la estructuraciéon y desarrollo del
contenido tematico, en el Capitulo 2 de esta investigacién se hace una descripcién
general de aquellos factores y procesos que han incidido en la transformacion socio-
espacial de la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) en las dos ultimas décadas.

En el primer apartado se describen algunas de las caracteristicas fisiograficas
presentes en marco espacial natural de la ZMT, las cuales han determinado la
existencia de maultiples recursos naturales, y que han resultado fundamentales para
el desarrollo de los procesos econdémicos, demograficos, urbanos, etcétera.

Estos procesos han transformado el espacio natural de la ZMT a tal grado de
convertirlo en un espacio social; es decir, al espacio originalmente natural se le ha

encontrado una utilidad para los fines sociales diversos.



En apartados subsecuentes de este capitulo se hace referencia a los principales
procesos econdmicos, demograficos y urbanos que han impacto en los territorios
municipales de la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) y enfaticamente en la
magnitud de la demanda de suelo requerida por sus habitantes para cubrir sus
necesidades diversas, entre ellas las relacionadas con la vivienda.

Uno de los procesos econdmicos que desencadend toda una serie de cambios de
naturaleza diversa fue la industrializacién del Corredor Toluca-Lerma en la década
de los sesenta. Por ello, en su apartado correspondiente se abordan algunos
aspectos concernientes a las principales politicas publicas implementadas por el
Estado que favorecieron su instalacién y consolidacién a partir de esos afios.

La industrializacién de la ZMT y ciertos acontecimientos econémicos de caracter
nacional e internacional —la crisis econémica de 1982, el ingreso de México al
GATT, la reforma en 1992 al articulo 27 constitucional y Ley Agraria, y la firma en
1993 del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)— acentdan la
emigracion de los habitantes del campo a la ciudad durante los afios ochenta,
provocando con ello la creciente urbanizacidn, la terciarizacion de su economia y la
correspondiente pérdida gradual e irrecuperable de la importancia del sector
productivo primario.

En el cuarto apartado de este capitulo 2, se aborda el tema de la dindmica
demografica de la ZMT. Aqui se realiza principalmente un andlisis estadistico de los
datos absolutos y relativos sobre el crecimiento social, asi como de las cifras de los
indicadores de la distribuciéon espacial de la poblacién en las tres décadas de
estudio. Este analisis también permitira inducir la presiéon que la poblacién total de
los municipios y de la ZMT esta ejerciendo no sélo sobre su territorio, sino en areas
aledanas a la misma.

Finalmente, en el quinto apartado, tocante a la urbanizacion de la ZMT, se incluyen
datos sobre localidades mayores a 2 mil 500 habitantes; la razén, es que esto
facilitara establecer con mas certeza en qué localidades se esta llevando a cabo los
procesos de urbanizacién y posterior conurbacion, lo que también facilitara definir en
cuales de ellas el suelo esta siendo requerido o absorbido con mayor intensidad.
Como continuacién de este apartado, se presenta un andlisis estadistico sobre la

evolucion del crecimiento de la superficie urbana de la ZMT entre los afios 1983 y



2000. Asimismo, y con base en las tendencias actuales de crecimiento urbano de
algunas de sus localidades y las de otros municipios aledafios —que han quedado
conectados funcionalmente mediante la interrelacion de actividades econémicas,
educativas, culturales, servicios de salud, empleo, etc, y fisicamente a través de
sus vialidades intermunicipales y regionales, pues ademdas sobre éstas se
distribuyen numerosas localidades—, se establece un escenario futuro de la
conformacién de dicha zona metropolitana.

El Capitulo 3, que lleva por titulo “El problema de la demanda y oferta de suelo con
fines habitacionales de bajo ingresos en la ZMT”, constituye la parte central de esta
investigacion. Por ello, en un primer apartado se desarrollan los aspectos tedricos
relacionados con la situacién y composicién de la poblacién de bajo ingreso.
Respecto a su composicion, algunos de los criterios empleados son tomados de
estudios afines, por ejemplo el realizado por El Colegio Mexiquense (2005) y el
efectuado por Iracheta para el Banco Mundial. En éstos se establece que la
poblacidn de bajo ingreso serd aquella que se ubique por debajo de los 5 veces el
salario minimo mensual (vsmm).

Con base en el rango de ingresos referido, se realiza un analisis estadistico del nivel
de ingresos de la poblaciéon ocupada durante los afios censales 1990 y 2000,
obteniéndose como resultado que para el primer afio el 86.6% de la poblacién
percibié menos de 5 salarios minimos, mientras que para segundo se registré un
valor de 78.2%. Estos valores dan cuenta que la situacién para la mayoria de la
poblacién no experimenta cambios significativos en sus niveles de ingresos de una
década a otra, lo que se traduce en una baja en sus niveles de consumo y
bienestar social.

Continuando con este mismo apartado, se hace uso de algunos planteamientos
tedricos, rescatados de otros estudios, sobre los factores que determinan los precios
del suelo en el mercado formal e informal; factores cuyos principios pueden
aplicarse y generalizarse para el caso de la ZMT.

En otro aspecto, se presentan algunos datos relativos sobre precios de vivienda de
interés social, de suelo en brefia y de lotes libres de construcciéon en asentamientos
irregulares de la ZMT. Esta informacidon se retomé del proyecto de El Colegio

Mexiquense, A.C. (2005).



Para el tema de la oferta de suelo de bajo ingreso en la zona de estudio, se inicia
con una breve descripciéon de la situacién que experimentan los propietarios de la
propiedad social ante el fracaso de los proyectos productivos agricolas propuestos
por el Estado, lo que obliga a muchos de ellos —sobre todo los que tienen ejidos en
la periferia de las ciudades— adoptar expectativas mercantiles inmobiliarias por la
expansion urbana. Los poseedores que no logran ofertar este recurso a los agentes
con solvencia econémica, lo hacen para el sector popular o de bajo ingreso, ya que
para esta poblacién le resulta mas redituable adquirir suelo ejidal de manera ilegal e
informal, que tramitar la solicitud de un crédito o subsidio hipotecario.

En la practica, esta magnitud ofertada de suelo ejidal queda representada por los
asentamientos irregulares consolidados e identificados en el proyecto citado,
ademas de las localidades ejidales registradas por el INEGI en 1991.

Con el objeto de entrelazar los elementos explicativos de la oferta ejidal o residual
de suelo y la existencia de la irregularidad de los asentamientos humanos, se
integran algunos datos sobre el régimen de la tenencia de la tierra, su disponibilidad
absoluta y distribuciéon porcentual por municipio. Esto es esencial ya que da cuenta
de la reserva potencial que representan los distintos tipos de propiedad para los
usos urbanos futuros y de las expectativas de oferta que representan para la
poblacién y sus actividades productivas; generadas sobre todo en la propiedad
social y en razén de sus caracteristicas propias de localizacion, de precios, de la
disponibilidad de vias de acceso, servicios de agua potable y drenaje sanitario,
principalmente.

Para finalizar este capitulo se incluye un cuadro estadistico con informacion de los
nuevos hogares que habran de conformarse en el periodo 2000-2030. Las cifras
presentadas pueden constituir un referente importante para intentar estimar de
manera aproximada los requerimientos futuros de suelo en estos afios; aunque cabe
aclarar que cualquier calculo realizado jamas coincidira con la realidad ya que las
necesidades de lotes y viviendas de los millones de habitantes de la ZMT son
cubiertas y satisfechas de manera individualizada y diferenciada, y por lo tanto
resulta dificil establecer un dato preciso y homogéneo.

El Capitulo 4, que se refiere a las bases juridicas e institucionales sobre el suelo y la

vivienda, se integra basicamente en tres apartados:



El primer apartado hace referencia exclusiva a los bases juridicas de la planeacién
espacial. Lo que se resalta en términos generales en los articulos de las leyes
federales, estatales y municipales es lo siguiente: la alusién a las facultades,
derechos y acciones concurrentes que en materia de asentamientos humanos
deben guardar las tres instancias gubernamentales; los asuntos relativos a la
aprobacién, ejecuciéon, evaluacién y modificacion de los planes o programas de
desarrollo urbano; la creaciéon y administracién de reservas territoriales y ecolédgicas;
fijar las normas basicas de la acciéon publica para la fundacién, planeacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién, entre otras
acciones.

En el segundo apartado se destacan algunos elementos importantes de la Ley de
Vivienda. Asi, en esta ley se establece que el Sistema Nacional de Vivienda
—integrado por una Comisién Intersecretarial (varias dependencias), los ONAVIS, la
CONAVI, los gobiernos de las entidades federativas y los municipios— debe ser un
mecanismo permanente para coordinar y concertar las acciones y estrategias de la
politica de vivienda. Asimismo, entre sus lineamientos se seflala que se deben
promover oportunidades a la poblacidn mas vulnerable y que las acciones de
vivienda deben contribuir a la sustentabilidad urbana, la ordenacién del territorio y el
desarrollo urbano.

Los fines propuestos en esta ley, sin embargo resultan totalmente contrastantes con
la realidad, ya que tienen poco impacto en el cubrimiento de la enorme demanda de
vivienda de la poblaciéon de escasos recursos y por lo tanto en la forma en que se
conduce el desarrollo urbano de la mayoria de las ciudades del pais, y desde luego
las de la ZMT.

En tercer apartado se mencionan las principales instituciones involucradas con el
suelo urbano, desde las encargas de su regularizacion hasta aquellas que tienen
como fin generar reservas territoriales. También se mencionan los organismos
nacionales y estatales vinculados directamente con los créditos y subsidios
hipotecarios, otorgados tanto a la poblacién de escasos ingresos como a la
poblacién afiliada a ciertas dependencias de caracter federal y estatal.

El Capitulo 5 trata sobre las politicas publicas sobre el suelo y la vivienda, por lo

tanto queda dividida fundamentalmente en dos apartados:
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En el primer apartado se abordan algunas ideas referentes a los antecedentes del
surgimiento de las politicas correctivas y preventivas, hallados sobre todo en la
década de los setenta y concretamente a partir de 1976, afio en que se formaliza e
institucionaliza la planeacién urbana en todo el pais a través de la creacién y
promulgacién de la Ley General de Asentamientos Humanos.

En este mismo apartado se integran algunos datos estadisticos sobre la magnitud
de las acciones del Estado en estas dos politicas, que finalmente permiten inferir la
insuficiencia existente y el impacto poco significativo en el desarrollo urbano ante el
problema permanente de la informalidad y la demanda creciente de suelo con fines
urbanos.

Por ultimo, en el segundo apartado se incluyen las politicas de vivienda y suelo
consideras novedosas, por el hecho de tener como fin producir suelo servido, legal y
barato mediante dos acciones: abaratamiento de la demanda, a través del ahorro
previo y otorgamiento de créditos y subsidios hipotecarios a las familias de menores
ingresos, y la ampliacion de la oferta, incorporando tierra al desarrollo urbano por
medio de medidas fiscales e implementacién de proyectos urbanos denominados

“Macrodesarrollos”.
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1. JUSTIFICACION

El México del siglo XXI enfrentan innumerables problemas de indole diversa: un
constante incremento de su poblaciéon, que demanda bienes y servicios en
cantidades cada vez mayores; persistencia e intensificaciéon de su pobreza, que
involucra a mas de la mitad de la poblacién nacional, careciendo muchos de ellos de
bienes y servicios elementales para vivir dignamente; conflictos sociales, derivados
de la lucha por el poder politico y el deseo de una mejor redistribuciéon de los
recursos econdmicos generados; escasez en el suministro y riesgo de extincién de
muchos recursos naturales —suelo, agua, aire limpio, flora y fauna, etc.—;
contaminacion y degradaciéon cada vez mayor de los diversos ecosistemas
naturales, como resultado de la constante expansién periférica de las grandes
concentraciones urbanas y la ineficiente aplicacién de la normatividad ambiental;
migracién local e internacional de la poblacién rural, como resultado del
empeoramiento de sus condiciones de vida ante la desigual competencia con la
produccién agropecuaria capitalista extranjera, entre muchos otros.

El problema que aqui se pretende comprender y desarrollar se vincula a la cuestion
del suministro y, por lo tanto, a la escasez relativa del recurso suelo, el cual ha
dejado de ser el soporte material y sustento de las actividades productivas agricolas
para convertirse en una mercancia a disposicién de los agentes sociales con
mayores ventajas econdmicas; situacion que ademdas de generar un problema para
los que no cuentan con los ingresos econdémicos suficientes para disponer de él de
manera inmediata, provoca un impacto espacial y ambiental negativo por la forma
en como se apropia, utiliza y administra dicho recurso.

Especificamente en las grandes ciudades o areas urbanas el suelo se convierte en

un recurso estratégico y sujeto a una lucha constante por su apropiacion, pues
todos los agentes sociales que las habitan de manera temporal o permanente lo
requieren para llevar a cabo sus diversas actividades productivas y no productivas.
Si a lo anterior, sumamos la carencia del suelo urbano en las zonas céntricas de la
ciudad y su disponibilidad en la periferia a través de los ejidos, resulta légico

comprender por qué la lucha y la expansién urbana se da en estas areas.
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2. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Las localidades de la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT), principalmente las que
registran magnitudes considerables de poblacién y sobre todo aquellas que se
ubican cerca de las cabeceras municipales, manifiestan espacialmente en todas
direcciones una expansion fisica urbana, lo que genera la consecuente ocupacion
de enormes superficies de suelo para su funcionamiento estructural urbano; es
decir, areas de suelo que son ocupadas y utilizadas para cubrir fines o satisfacer
necesidades diversas: para el transporte vehicular, con fines educativos, para el
funcionamiento institucional, para construir obras hidraulicas, de saneamiento,
aquellas necesarias para la vivienda, la recreacién, la instalaciéon industrial, etc.
Inevitablemente la mayor parte de toda esta superficie se sustrae de aquellas areas
destinadas fundamentalmente a la actividad agricola.

De los sectores mencionados, el que demanda mayores superficies de suelo es el
habitacional. Su primacia se justifica por el nimero considerable de poblacion que
interviene ante la necesidad social elemental que desea satisfacer: la vivienda.

Para cubrir esta necesidad la poblacién tiene generalmente dos opciones: acudir al
mercado de suelo formal o al mercado informal. Cada uno de estos mercados cubre
las demandas de la poblacién segun su nivel de ingresos. Asi, el mercado formal
oferta suelo y vivienda generalmente a sectores de la poblacién con altos ingresos,
el mercado informal, por su parte, lo hace para los de recursos insuficientes.

La problematica que se suscita para los grupos de bajo ingreso deriva en parte por
la forma de operar del mercado formal, ya que lo hace bajo caracteristicas
monopolicas, otorgandole cierta ventaja en la lucha por la apropiacién de este
recurso escaso, que finalmente cuando lo obtienen acaparan, especulan y
determinan su oferta a precios elevados. Esta situacién induce a los de baja
capacidad optar por aquellos lotes que se ubican en areas mas alejadas, algunas de
las veces con condiciones fisicas poco favorables para la construccion habitacional
y la dotacién de servicios urbanos; adicionalmente, y con frecuencia, corresponden
a zonas que estdn sujetas a riegos hidro-meteorolégicos, fisico-quimicos,

geoldgicos y sismicos.
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Si a lo anterior sumamos la poca posibilidad que tienen los grupos de bajo ingreso

de acceder a un crédito publico, e incluso a un subsidio, entonces es comprensible

en parte porqué la demanda de suelo urbano para este sector queda cubierta en el

mercado informal y practicamente en las zonas sefialadas.

Asi, la explicacién de esta problematica para los grupos de bajo ingreso en la ZMT

obedece en parte a la serie de cuestiones planteadas arriba, pero también a un

conjunto de condiciones estructurales, en particular:

A partir del establecimiento del Corredor Industrial Toluca-Lerma el territorio
de los municipios aledanos experimenta una diversificacion en sus
actividades productivas y un crecimiento poblacional constante, lo que
finalmente se traduce en un cambio en la intensidad de la demanda y
ocupacion del suelo.

La falta de especificidad concreta en las leyes federales y locales sobre la
delimitacion, funciones y atribuciones en materia de planificacién espacial de
cada nivel de gobierno. En la practica la aplicaciéon de la normatividad queda
sujeta a los intereses particulares.

La falta de ejecuciéon real del proceso de descentralizacion de funciones,
atribuciones y recursos de la administraciéon federal hacia los gobiernos
locales municipales —lo que constituye un nuevo federalismo— con el fin de
resolver los problemas y conflictos de una manera directa en este dmbito.
Debido a los efectos derivados de las reformas al articulo 27 constitucional y
la Ley Agraria de 1992, consistentes basicamente en la continua disoluciéon
del ejido y la comunidad agraria a través del involucramiento masivo e
incontrolado del capital nacional y extranjero en el cambio y apropiacion de
estos tipos de propiedad.

A la insuficiencia en la ejecuciéon de las politicas e instrumentos de suelo y
vivienda en la ZMT por parte del gobierno federal en coordinacién con el
estatal y municipal.

Como resultado de la adopcién del modelo de desarrollo adoptado por el

pais a mediados de la década de los ochenta3.

3 Modelo que se orienta a la insercion de la economia nacional a un mercado externo competitivo, lo que ha traido
como consecuencia, aparte del crecimiento en algunos sectores productivos, mayor pobreza en cierta poblacién.
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UNIVERSO DE ESTUDIO

Efectuar estudios bajo marcos espaciales y temporales tiene sus ventajas y
limitaciones. Las ventajas son que proporcionan ideas teéricas mdas concretas sobre
el desarrollo y comportamiento de los aspectos considerados en el tema o problema
de estudio. Las limitaciones se asocian a la funcionalidad temporal de dichos
resultados, asi como a la interpretacion teodrica parcial de la realidad, ya que por
mas que se quiera construir un reflejo lo mas apegado posible de ella, esto por
razones légicas nunca serd posible.

La seleccion del universo de estudio tiene una doble importancia: primero, la Zona
Metropolitana de Toluca (ZMT) es la segunda mas importante —econémicamente
hablando— del Estado de México y en la cual las localidades y ciudades
importantes de sus municipios que la integran experimentan de manera gradual
procesos de urbanizaciéon y conurbaciéon, contribuyendo y consolidando cada vez
mas junto con otros estados de la Republica Mexicana la megalépolis central del
pais; segundo, el crecimiento demografico que continuara experimentando esta
zona conllevara a la conformacion de nuevos hogares y en consecuencia al
incremento en la demanda de suelo para vivienda, lo que ante la carencia de una
planeacién urbana que regule eficazmente los usos del suelo y la incipiente
consolidacion de politicas e instrumento de suelo para el desarrollo urbano y la
vivienda, la zona manifestara como contraparte una decreciente importancia en las
actividades agropecuarias al grado de volverse en el futuro casi inexistentes y, por
lo tanto, tendria que ser dependiente de otros lugares en cuanto a los productos y
beneficios que de ésta actividad se deriven.

La delimitaciéon espacial empleada en este trabajo, y de acuerdo con los fines
propuestos en el mismo, se realizdé tomando en cuenta la efectuada por el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI), la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL) y el Consejo Nacional de Poblaciéon (CONAPO) en el 2004 para
determinar y delimitar las 55 Zonas Metropolitanas de México.

Sobre este referente territorial comun, dichas instituciones intentan conducir sus
programas y proyectos especificos. Por ejemplo, las acciones del INEGI se dirigen

ala generacion de informacion demografica, econémica y geografica relevante para
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la planeaciéon del desarrollo; la SEDESOL, cuya politica nacional se enfoca a
cuestiones de desarrollo urbano; el CONAPO, asignada en la formulacién de
politicas orientadas a armonizar el crecimiento y distribucién territorial de la
poblacién.

De las 55 zonas metropolitanas definidas, nueve de ellas destacan al mantener
cifras de poblaciéon de mas de un millén para el afio 2000: Valle de México con 18
millones 396 mil 677 habitantes; Guadalajara sum6é 3 millones 699 mil 136;
Monterrey registré 2 millones 613 mil 227; Puebla-Tlaxcala tuvo 1 millén 458 mil
099; Toluca 1 millon 451 mil 801; Tijuana con 1 millon 274 mil 240; Le6n logr6 1
milléon 269 mil 179; Juarez con 1 millon 218 mil 817 y la Laguna registré 1 millén
007 mil 291. En el conjunto de estas nueve zonas metropolitanas residian 33.5
millones de personas que representaban el 34.4 por ciento del total nacional.
Como se observa, la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) es la quinta mas
importante a nivel nacional. Esta posiciéon es desde luego debida a la intensa
relacién socioecondémica, fisica o funcional y demografica entre los municipios y
localidades que la integran, incluso de las que se llevan mas alld de sus propios
limites y que repercuten en la conformacién y configuracién de su espacio territorial.
La ZMT, de acuerdo con la delimitacién institucional referida, queda conformada por
doce municipios: Almoloya de Juarez, Calimaya, Chapultepec, Lerma, Metepec,
Mexicaltzingo, Ocoyoacac, Otzolotepec, San Mateo Atenco, Toluca, Xonacatlan y
Zinacantepec (véase esquema 1).

Cabe subrayar que en estudios realizados por investigadores de diversas
instituciones se han considerado diferentes municipios en la integracién de la Zona
Metropolitana de Toluca. Por ejemplo, Sobrino (1992) no considera a Calimaya,
Chapultepec, Ocoyoacac, Otzolotepec y Xonacatlan; Castillo Pavén (1992), por su
parte, excluye a Almoloya de Juarez.

En el caso de Aranda Sanchez (1992), al igual que Arteaga y Alfaro (2001), asi
como Aguilera y Corral (1993), consideran como parte de la ZMT los municipios que
aparecen en el Plan Regional Metropolitano de Toluca de 1993, a saber: Toluca,
Metepec, Lerma, Zinacantepec, San Mateo Atenco, Ocoyoacac y Xonacatlan.

La diferencia de considerar a unos municipios y de no hacerlo en otras

delimitaciones es por diferentes razones: en el caso de Almoloya de Juarez se
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pensaba que no era posible establecer una continuidad urbanistica con Toluca
debido a la presencia de obstaculos topograficos; para el municipio de
Mexicaltzingo, su exclusién se explica por la falta de dinamismo urbano, etc.

En lo que toca a la delimitaciéon temporal, el periodo establecido responde sobre
todo por la importancia que ha adquirido la ZMT a partir de la década de 1980,
especificamente por su consolidacién metropolitana en este periodo, lo cual se
refleja espacialmente en el crecimiento de sus zonas urbanas, en la conurbacién de
algunas de las localidades o colonias con areas de otros municipios (por ejemplo
Metepec y Toluca); por el cambio de predominio de sus actividades productivas
secundarias y terciarias, luego de muchos afios basarse exclusivamente en las
actividades primarias.

En general, en la década de los ochenta comienza una transformacién espacial
irreversible en las principales ciudades del pais como consecuencia de la crisis
econémica de 1982, la cual afecta y hace mas vulnerable a la mayoria de Ia
poblacién, que se caracteriza por su bajo nivel de escolaridad y una deficiente
capacitacién laboral, lo que finalmente se traduce en sus ingresos sumamente
bajos; posteriormente, con la firma en 1992 y puesta en marcha en 1994 del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), se afecta gravemente al sector
agropecuario, lo cual conduce a numerosos grupos de poblacion campesina a
trasladarse a las grandes ciudades del pais en busca de mejores condiciones
econdmicas, repercutiendo de esta manera en la agudizacién de los procesos de
urbanizacién ahi presentes. El caso de la ZMT no es la excepcion.

Con estas situaciones, cuyos efectos se prolongan y reflejan hasta nuestros dias,
los procesos de urbanizacién en la ZMT se caracterizan asi por ser generalmente

marginales o descapitalizados.
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4. OBJETIVO GENERAL Y OBJETIVOS ESPECIFICOS

OBJETIVO GENERAL

Analizar desde los marcos tedricos existentes sobre los estudios de la ciudad y su
territorio los principales elementos explicativos que permitan comprender la
problematica de la demanda y oferta de suelo urbano para uso habitacional de bajo

ingreso en la ZMT.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

Como partes complementarias para el desarrollo de este tema de investigacion, se

proponen desarrollar los siguientes objetivos especificos:

1. Describir los principales factores y procesos que han influido en la
transformaciéon socio-espacial de la ZMT y, en consecuencia, en el

incremento de la demanda de suelo con fines habitacionales.

2. Determinar los municipios, y sus correspondientes areas, en donde se esta
ejerciendo presion constante y significativa sobre la ocupaciéon y uso del
suelo, generalmente de manera ilegal, para fines habitacionales. Esto a
través de la representaciéon y andlisis de la informaciéon estadistica
demografica de la ZMT, particularmente la de los indicadores de la
distribucién espacial de la poblacidn; la relativa a su crecimiento urbano; del
nivel de ingresos de su poblacion; el registro de algunos precios de vivienda

de interés social, y la informacién sobre la tenencia de la tierra.

3. Hacer mencién de los principales elementos juridicos e institucionales en
que se sustenta la accién publica en materia de suelo y vivienda en sus

ambitos federal, estatal y municipal.

4. Describir las principales politicas tradicionales que ha realizado el Estado
para regular y ofertar suelo urbano a la poblacién de bajo ingreso, asi como
las politicas, instrumentos y proyectos de desarrollo urbano integral

considerados novedosos para contribuir a tal fin.
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5. HIPOTESIS

La demanda creciente de suelo urbano para vivienda de la poblacién de bajo
ingreso en los municipios de la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) no puede ser
cubierta por el mercado formal de suelo, ni por la oferta publica institucional; esto
ultimo, por la insuficiencia e ineficacia de las politicas y programas de suelo urbano

y vivienda llevadas a efecto por el gobierno federal y local.

6. METODOLOGIA
“El qué, el por qué, el para qué y el como” de este trabajo de investigacion

La relacion entre el hombre y la naturaleza ha entrado en crisis, pues en distintos
ambitos espaciales —particularmente de las grandes concentraciones urbanas,
zonas costeras, areas de reserva natural y preservacion ecolégica, etc.— se
presentan hechos y fendémenos de naturaleza econdémica que producen
externalidades negativas a ciertos sectores de la poblacién, afectando ademas la
disponibilidad y formas de explotacién de los recursos naturales, la calidad del
medio ambiente y su ecologia. Una de las causas de directas de esta situacion ha
sido el interés netamente econémico de los agentes sociales que cuentan con
capital para apropiarse de los recursos estratégicos e invertir en ellos para
reproducir plusvalia e incrementar su ganancia.

La manifestacion de estd problematica presenta, sin embargo, similitudes y
diferencias entre y al interior de los paises y regiones del mundo, debido
fundamentalmente a cuestiones que se relacionan con su grado de organizacion
social, educacidn, cultura, eficiencia y efectividad de las acciones de aplicacion,
control y evaluacion del marco juridico sobre el uso, aprovechamiento adecuado de
los recursos naturales.

Asi, en las grandes ciudades de los paises en desarrollo ocurre, por ejemplo, que la
expansion fisica de sus periferias —generadas por el crecimiento natural y social de
su poblacién— sea conducida generalmente por sus distintos actores sin observar
un orden y a costa de la ocupaciéon de superficies cada vez mayores de suelo
agricola, provocando con esto una serie de repercusiones: pérdida constante de la

producciéon y autosuficiencia alimentaria del sector primario, y con ello la
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desaparicién de formas y costumbres de la poblacién local en el aprovechamiento
de los recursos que adicionalmente se localizaban en estas superficies de suelo; la
interrupciéon del flujo de los ciclos naturales de algunos elementos vitales,
basicamente del agua, el nitrégeno y el carbono; la urbanizacién de estas areas
provocard la demanda creciente de servicios publicos, y el cubrimiento de algunos
de ellos requerirda la importacion de otros recursos que se hallan en fuentes
distantes, lo que implicard destinar inversiones cuantiosas para obras de
infraestructura para su conduccién y administracion; la contaminacién incesante de
cuerpos de agua naturales de caracter intermitentes y permanentes —rios, arroyos
y mares— por descargas domésticas e industriales; incremento de la contaminacion
atmosférica por el uso intensificado de vehiculos con motor de combustion interna,
entre otros.

En el caso de las zonas costeras, las empresas inmobiliarias hoteleras y de
servicios turisticos impactan con sus obras y edificaciones las zonas naturales
localizadas en estos sitios, al grado de poner en peligro de extincion las bellezas
escénicas, representadas por los arrecifes coraligenos, los manglares, esteros, las
dunas costeras, etc. De igual modo, muchas de las especies faunisticas de estas
zonas se encuentran en la misma situacion.

Lo anteriormente enunciado constituy6 la visién general preliminar que se tomé
como punto de partida para desarrollar este trabajo de investigacion.

Como se deja entrever en esta breve exposicion la preocupacion primordial recae
en el cuidado y preservacion de los recursos naturales, especificamente del suelo,
agua, flora y fauna, mas si éstos son esenciales para el desarrollo de la vida del
hombre, pues dependiendo de su disponibilidad, calidad y potencial de uso, se
generan y diversifican las actividades econémicas productivas y, por lo tanto, las
concentraciones humanas.

No obstante la importancia sefialada, se sabe que la presiéon que se ejerce sobre
estos recursos va en aumento a medida que crece la poblacién y sus necesidades
de consumo de bienes publicos se intensifican.

Asi, ante la amplitud del universo que estos recursos representaban, fue obligatorio
reducir aun mas el objeto de estudio, de tal manera que se eligi6 abordar

exclusivamente el tema de suelo, especificamente el destinado para fines
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habitacionales; ello porque una parte considerable del crecimiento urbano de las
ciudades se debe al cubrimiento de las necesidades de vivienda de la poblacién que
ahi decide radicar, ya sea de manera temporal o permanente.

Una vez definido el objeto de estudio, se procedié a delimitar su ambito espacial y
temporal.

Para lo primero, la consideracion fue que el trabajo deberia enfocarse a una zona
cercana y que de ella se tuviera el conocimiento aproximado de sus caracteristicas
geograficas, socio-econémicas y de los procesos urbanos que ahi ocurren y que de
algin modo coincidieran con el contexto descrito; para esto también se aproveché el
conocimiento adquirido en estos aspectos durante la aplicacion de practica
profesional laboral en la mayoria de los municipios de esta zona. De esta manera
se definid6 como referente espacial la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT), cuya
integracion territorial municipal ha sido definida de forma distinta por fuentes
diversas.

En el caso de la delimitacion temporal, igualmente se tomé como base la
informaciéon generada en otros estudios urbanos y que tuvieron como marco
espacial dicha zona metropolitana. En ellos se menciona que su conformacion y
consolidacion comienza a darse a partir de los afios ochenta; aunque también
encontramos argumentos que sefialan que esto se presenta desde la década de los
sesenta con la industrializacion del Corredor Toluca-Lerma, la cual trajo consigo
cambios econdémicos, demograficos y urbanos importantes en el territorio y la
poblaciéon de los municipios metropolitanos aledafios a esta zona, propagandose
posteriormente y de manera gradual a los municipios restantes.

Los primeros argumentos se corroboran por el hecho de que a inicios de los afios
ochenta las 4reas urbanas de casi todas las cabeceras municipales de los
municipios metropolitanos estaban conformadas por pequefias superficies y en sus
periferias existian zonas continuas con uso de suelo netamente de tipo agricola;
incluso en ciertas localidades de la ciudad de Toluca —Santa Ana Tlapaltitlan, San
Lorenzo Tepaltitlan, Capultitlan, San Mateo Oxtotitlan, etc.— esto era para aquel
tiempo muy representativo.

Posteriormente, a finales de los afios ochenta las areas centrales y periféricas de los

municipios mas importantes —Toluca, Metepec, Lerma y Zinacantepec— presentan
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ya otra fisonomia: densidades mayores de ocupacién del territorio, dado por la
consolidaciéon de los asentamientos ya existentes y la aparicién cada vez mas de
conjuntos habitacionales y areas de vivienda popular dispersos y desordenados en
distintos puntos de su territorio; la presencia de espacios intersticiales entre areas
habitacionales y la infraestructura vial, lo que finalmente se traduce en la baja
compactaciéon de sus ciudades o centros de poblacidn; la definicién y consolidacién
de los corredores urbanos e industriales localizados en las principales vias, que
ejercen una influencia regional y a partir de los cuales se va urbanizando y
configurando cada vez mas el territorio metropolitano.

Finalmente, y para integrar totalmente el titulo del trabajo y sobre éste orientar su
desarrollo, se buscé encontrar la explicacion tentativa sobre las acciones que ha
realizado el Estado para evitar que los centros de poblacién en general sigan
creciendo de esa forma; es decir, la serie de medidas preventivas implementadas
desde hace ya varias décadas. Lo que se concluy6é fue que las politicas publicas
sobre el suelo y la vivienda no han sido lo suficientemente consistentes para poder
ofertar suelo con fines habitacionales y por ello la busqueda de otras alternativas por
parte de la poblacién para resolver esta necesidad.

Después de lo anterior, que basicamente responden a las preguntas de ;el qué y
por qué? de esta investigacion, lo que sigue es la formulacién de la pregunta
obligada en toda investigacion cientifica: ;el para qué de este trabajo? Una de las
respuestas es que su finalidad se basa en la busqueda, analisis, comprension y
consolidacion del conocimiento cientifico, es decir, en la reflexién tedrica sobre las
cuestiones que determinan la presencia y permanencia de este problema socio-
espacial, que al parecer responde a un conjunto de causas estructurales y que al
mismo tiempo se han generalizado en otros &mbitos territoriales.

Por lo tanto, a medida que se logra profundizar en estos aspectos se estara en
posibilidad de contar con los medios necesarios para plantear en algin momento
dado propuestas de soluciéon y asi poder contribuir al cambio en beneficio de la
colectividad.

En otro asunto, y para cumplir con los objetivos establecidos en este trabajo, se

realizaron las siguientes actividades:
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1. Revision bibliografica y adopcion de elementos tedricos-conceptuales. La
existencia y disponibilidad de informacién resultan esenciales para el conocimiento
adecuado de los fendémenos o problemas que nos afectan; como contraparte, los
sesgos provocados ante la carencia o inexistencia total de ésta repercute en la
comprension parcial de la realidad.

El contenido de este trabajo, indudablemente, se caracteriza por presentar en
algunos aspectos la existencia suficiente de informacién, pero por otro lado, en
algunos temas aun faltan esfuerzos cientificos para generarla. Por lo tanto, en la
medida en que se logren estas ultimas propuestas se estard en posibilidad no sélo
de aportar elementos mas concisos sobre el tratamiento de la problematica
planteada, sino de lograr la consolidaciéon de un pensamiento cientifico mas amplio.
Teniendo en cuenta estas consideraciones, se procedi6 a la busqueda de
informacién en los distintos acervos bibliograficos de las bibliotecas especializadas
sobre estudios urbanos y de planificacién espacial, de arquitectura, geografia y
sociologia. La informacién hallada correspondié fundamentalmente a un ambito de
aplicacion de caracter municipal, estatal y nacional; aunque en muy contados casos
se hallaron documentos elaborados en el idioma inglés y traducidos al espafiol, con
ideas centrales que podrian aplicarse para los casos de algunas ciudades del pais y
especificamente para el caso particular de la ZMT, que como ya se menciond
muchas de ellas obedecen a las mismas causas y guardan por lo tanto
caracteristicas similares.

Posterior a la etapa de localizacion y seleccion de las fuentes bibliografias, se
prosigue con la revision, andlisis, comprensiéon y sintesis de los planteamientos
sustanciales contenidos en cada obra; lo que facilita al mismo tiempo la integracion
de la estructura del marco teérico y la mejora de su contenido, el cual también
resultdé esencial como guia para el desarrollo de los capitulados de esta
investigacion.

A parte de las fuentes documentales consultadas, se consider6 necesario recurrir a
uno de los medios y recursos electrénicos que facilitan acceder de manera
inmediata, con relativa rapidez y ahorro en recursos a determinado tipo de

informacion: el Internet.
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La informacién que se pudo obtener por este medio fue basicamente la siguiente: la
legislacion sobre el desarrollo urbano en los tres niveles de gobierno; los programas
de financiamiento y subsidios del suelo y vivienda, promovidos y otorgados por los
Organismos Nacionales de Vivienda (ONAVIS) y el Instituto Mexiquense de la
Vivienda Social (IMEVIS) del Estado de México; los Planes de Municipales de
Desarrollo Urbano de los 12 municipios de la ZMT; el Cédigo Administrativo del
Estado de México, y la Ley de Vivienda, basicamente.

La razdn de integrar el contenido de algunos articulos sobre la normatividad juridica
del suelo y la vivienda fue para presentar el grado de coherencia interna que
aparentemente presentan, pero que en la realidad mas bien su aplicaciéon es
adoptada segun los intereses particulares predominantes y sin que se cumplan total

y cabalmente sus disposiciones obligatorias de caracter general.

2. Elaboracién de cuadros estadisticos y esquemas cartogréaficos. Con el fin de
disponer de informacién estadistica y cartografica sobre los aspectos demograficos,
econdmicos, de crecimiento urbano, agrarios y geograficos, de precios de suelo,
politicas de regularizacién, de generacion de reservas territoriales, etc,
desarrollados en este trabajo, se acudid en primera instancia a las fuentes censales
oficiales, documentos y articulos publicos, ensayos académicos o de investigacion
cientifica, proyectos de desarrollo urbano, los planes municipales de desarrollo
urbano, entre otros.

Asimismo, y con el propésito de lograr conseguir informaciéon de fuentes mas
directas, se acudi6 a las siguientes instituciones o dependencias publicas: Ia
Secretaria de Desarrollo Urbano del Estado de México, para tratar de reunir datos
estadisticos e informacién cartografica actualizados sobre la superficie ocupada por
la expansion fisica de las dareas urbanas de los municipios metropolitanos; el
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEGI), para recabar informacion de
los planos de la propiedad social que fueron delimitadas y medidas durante la
ejecucion del Programa de Certificacion de Derechos Agrarios y Titulaciéon de
Solares Urbanos (PROCEDE); el Consejo Estatal de Poblaciéon (COESPO), en
donde se buscé y solicitdé datos sobre la proyeccién de hogares conformados y el
numero de integrantes por hogar para el periodo 2000-2030, y finalmente en el

Instituto de investigacion e Informacién Geografica, Estadistica y Catastral del
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Estado de México (IIIGECEM), encontrandose informacién sobre la extension
territorial de los municipios de la ZMT, pero no asi de la cartografia referente a la
urbanizacién ocurrida especificamente en el periodo 1980-2000.

Esta busqueda, sin embargo, no rindi6é los frutos esperados debido a las practicas
burocraticas existentes y que impiden acceder a informacién sustancial, por lo que
se decidi6é retomar otras fuentes distintas de informaciéon y de relativa actualizacion:
VII Censo Agropecuario 1991; Plan Estatal de Desarrollo Urbano 2003; Plan
Municipal de Desarrollo Urbano 2003 de cada municipio, y Sintesis Geografica del
Estado de México 1981.

Como ya se hizo menciéon en apartados anteriores, una de las caracteristicas
encontradas en cierta informacién estadistica y cartografica es que en su
generacién y representaciéon no se observan periodos homogéneos, ni el empleo de
las mismas variables de un periodo a otro, etc., por lo que muchas veces los
objetivos y el andlisis correspondiente tienen que ajustarse a su existencia; de
hecho asi sucedié para la informaciéon sobre el régimen de la tenencia de tierra,
datos sobre superficie ocupada por la urbanizacién de la ZMT, nivel de ingresos de
la poblacién, magnitud de las acciones en politicas de regularizacién y prevencion,
grado de atencion a los programas de subsidio y créditos hipotecarios de los
organismos de suelo y vivienda, entre otros.

Tomando como base la consideraciéon anterior, la sintesis y representaciéon de los
datos encontrados se realizaron en su mayoria de acuerdo con el periodo
establecido en este estudio y en funcién de la integracidn territorial municipal de la
zona metropolitana; ademas en algunos de los cuadros estadisticos se buscé que
los resultados fueran comparativos con respecto al Estado de México.

Como complemento a estos cuadros, se agregd un andlisis explicativo de Ia
situacion y evolucion de los valores entre un periodo a otro, sefialando en algunos
casos las causas y consecuencias posibles de su comportamiento.

En relacién a los esquemas cartograficos, particularmente se elaboraron los
siguientes: el primero permiti6 hacer referencia a la integracién territorial de la ZMT
y su localizacién en el contexto estatal; el segundo representd las principales
caracteristicas fisiograficas del territorio metropolitano, el cual incluye rasgos

geomorfolégicos, orograficos, hidrolégicos, de vegetacién, etc.—, esto facilitd
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ademas comprender la importancia que han tenido los elementos fisicos como
soporte para el desarrollo y conduccién de los procesos econémicos, demograficos
y urbanos de la zona metropolitana; en el tercero se incluy6 la clasificacién de
territorio segin lo establecido en cada Plan Municipal de Desarrollo Urbano de los
municipios que integran dicha zona metropolitana, lo que resulté fundamental para
tener idea de qué areas pueden constituir la oferta inmediata de suelo urbano —que
de igual forma dependiendo de su localizacién se puede inferir el tipo de tenencia de
la tierra que sustenta, la existencia de servicios urbanos y el sector de poblacién que
pueden disponer de estas areas—; el cuarto esquema integré la distribucion de los
ejidos con procesos de urbanizacidn significativa. Este Ultimo esquema permitié dar
una idea general de los ejidos que estan facilitando el cubrimiento de la demanda de
suelo urbano no solo de tipo habitacional, sino para distintos fines.

De igual modo, para la representacién y localizaciéon espacial cartografica de los
ejidos urbanizables se tom6 como referencia la informaciéon de las cartas
topograficas con Areas Geoestadisticas Basicas (AGEBS) del INEGI, en especifico
las empleadas en la realizacién de los Censos Agropecuarios, ya que en ellas se
delimita la propiedad social a través de areas de control que fueron definidas para
las cuestiones operativas de dicho censo.

Cabe hacer mencién que para la elaboracién de los cuatro esquemas cartograficos
fue necesaria utilizar una de las herramientas de dibujo mas actuales asistido por
computadora: el Arc. View, cuya manipulacién permite, al igual que otros paquetes
cartograficos, la vinculacién, sobreposicion, actualizacién y representacion de
distintas capas de informacion de caracter geografica, estadistica, demografica, etc.
En el caso de la representacién de los datos estadisticos de los distintos cuadros
tematicos, se hizo necesario primeramente realizar sus calculos mediante el

programa “Excel” y después trasladar los valores en cuadro de tablas “Word”.
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CAPITULO 1. MARCO TEORICO

1.1 Lateoria del espacio
1.1.1 Conceptos, funcién e importancia del espacio

El espacio, que constituye una parte importante de la naturaleza fisica y sobre el
cual se manifiestan las diversas formas de organizacién de una sociedad, ha sido
abordado desde diferentes perspectivas teéricas que se localizan en autores como
Lefebvre, Claval, Pradilla, Lezama, Castells e Iracheta.

En Lefebvre (1976) se halla una concepcion diversificada del espacio, ya que
maneja conceptos abstractos y conceptos puros; de igual modo, al espacio le otorga
una importancia de acuerdo con su funcion e incluye argumentos que evidencian el
riesgo de su escasez.

Respecto a lo abstracto, menciona que el espacio se presenta tal como coherencia
y modelo de coherencia. Articula lo social y lo mental, lo teérico y lo practico, lo ideal

y lo real (Lefebvre, 1976: 28).
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En otro sentido, dice que la naturaleza al igual que el espacio, junto con el espacio,
se ve a veces destrozada, fragmentada, vendida bajo formas de fragmentos y
ocupada globalmente. Se ve aniquilada como tal y reorganizada siguiendo las
exigencias de la sociedad neocapitalista. La escasez de espacios libres en las
zonas industrializadas y urbanizadas ofrece, por demas, un fuerte contraste con el
vacio de los espacios aun no ocupados, los desiertos terrestres y los espacios
interplanetarios; por consiguiente, el alto precio alcanzado por los espacios
ocupados y la escasez, cada dia mayor, de los espacios aun por ocupar, constituye
un fendmeno reciente cuyas consecuencias son cada vez mas graves.
Para Claval (1982), el espacio interviene en la vida social y en el juego del poder de
tres maneras:

.. es sostén de la vida y de la actividad; es obstaculo para la vida de relacién, y sirve de

base a la actividad simbélica (Claval, 1982:19).
Como sostén de la vida y la actividad resalta una serie de argumentos
imprescindibles: su revalorizacion y utilizacién social entrafian un minimo de orden;
es decir, se pone en duda el dominio sobre el ambiente si no se respetan los
imperativos de la agricultura, de la ganaderia o de la silvicultura. Asimismo, los
recursos para la produccion estan sometidos a un deterioro prematuro si no se les
protege de las torpezas de quienes no comprenden su valor y su finalidad.
Como obstaculo para la vida de relacion, el espacio vuelve costoso el transporte de
los bienes, dificil y lento el traslado de las personas, crea una opacidad de la cual es
dificil triunfar. Asi, quienes se encuentran en los puntos neuralgicos de la red estan
mejor colocados que los otros: estan encima de ellos porque estan implantados en
los niveles mas altos de un sistema jerarquico.
La instalacién de las infraestructuras de circulaciéon y de comunicacién genera una
diferenciaciéon del espacio, dando ventajas a quienes se localizan cerca de ellas.
Esta situacion es origen de influencia y desigualdad.
Pradilla (1984) hace referencia a un espacio utilizado conceptualmente de una
manera mas extensa e indiscriminada en las distintas areas o disciplinas de estudio,
algunas de las veces no refiriéndose a un espacio propiamente fisico.

..Lo hallamos en las matematicas, la fisica, la biologia, la geografia, la escultura, la

pintura, la musica, la religién, etcétera. En cualquiera de estos campos, cientificos o
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ideoldgicos, el “espacio” puede designar una relaciéon real o imaginaria, concreta o
abstracta, practica o tedrica (Pradilla, 1984:34).
Lezama (1990), exponiendo algunas ideas expuestas por Lefebvre, establece que el
espacio es un objeto de consumo, un instrumento para la dominacién politica y un
elemento constituyente de la lucha de clases. Bajo esta perspectiva, Lefebvre
concibe al espacio urbano como una realidad que se ordena, homogeiniza y
segrega por la accion del Estado para imponer su propia dominacion y la de las
clases que representa. Dicho en otros términos, el espacio se convierte en un
instrumento para el ejercicio del poder, expresa la jerarquia existente en la
estructura social y politica y contribuye a la reproduccién social.
En la teoria del espacio expuesta por Castells (1991), se plantea que el espacio no
es una pagina en blanco, sino que es el escenario en donde tienen lugar las
acciones del hombre sobre la naturaleza; es decir, donde el hombre se transforma y
transforma su medio ambiente en su lucha por la vida y por la apropiacién
diferencial del producto de su trabajo.
Iracheta (1992) establece y caracteriza los tipos de espacio existentes, tanto los que
se hallan en forma independiente del hombre, como los surgidos por la interaccién
social; ademds, afirma que las diferentes conceptualizaciones corresponden
histéricamente a diversas formaciones sociales.
.. el “espacio” puede ser considerado como algo objetivo, como un objeto en si mismo,
con una existencia independiente de un contenido, lo cual nos conduce a la idea de un
“espacio absoluto” (Iracheta, 1992:132).
Este concepto de espacio alude a las limitaciones fisicas que el medio ambiente
impone a la poblacion, la cual en determinado momento no puede hacer algo contra
ellas.
Otro concepto que desarrolla este autor es el de espacio “relativo”, el cual es
entendido como aquel que existe s6lo porque los objetos existen y se relacionan
entre ellos. En otras palabras, el espacio es relativo entre dos puntos dependiendo
de los medios de su transportacién.
Una tercer concepto es el referente a “espacio relacionado”. Aqui el espacio
adquiere importancia ya que esta contenido en los objetos que contienen y

presentan dentro de si relaciones con otros objetos.
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Sobre estos conceptos el autor concluye que el espacio no es “absoluto”, “relativo” o
“relacionado” en si mismo sino que puede devenir en cualquiera o todos ellos

simultineamente dependiendo de las circunstancias.

1.1.2 Enfoques de la sociologia urbana

En su articulo “Hacia una revalorizacién del espacio en la teoria social”, Lezama
(1990) toca un asunto polémico de la sociologia urbana, referente a los diferentes
enfoques que existen sobre la forma de abordar los problemas o estudios urbanos.
En este campo de estudio existen dos corrientes de pensamiento, delimitados en
funcién del recorte analitico de su objeto de estudio y del objeto teérico que
construyen (Lezama, 1990: 35).

En la primera perspectiva tedrica el objeto de estudio esta constituido por lo
espacial, bajo cualquiera de sus combinaciones posibles. Por ejemplo, lo espacial
como estructura fisica construida por el hombre, lo espacial como determinante de
conductas sociales, lo espacial como escenario de lo social pero como una realidad
analitica relevante, lo espacial como una realidad socialmente producida, etc.

En la segunda corriente de pensamiento se toma como principal caracteristica un
recorte analitico mas estrictamente socioldgico, tomando como objeto de reflexion lo
social, mas que lo espacial y los procesos urbanos, mas que la ciudad como entidad
fisica, pero sin atribuirle ningin estatuto de legalidad epistemolégica a lo urbano
que, bajo esta légica, debe remitirse a la teoria social.

Lezama dice que la llamada visiéon espacialista ha sido desdefiada en distintas
corrientes de pensamiento por la presencia, como lo sefiala Giddens, de un cierto
prurito sociolégico. Esto ha impedido valorar aportaciones tan significativas dentro
de esta corriente de pensamiento como las del propio Lefebvre y apreciar también la
inmensa separacidon tedrica de estos autores respecto a las primeras ideas
esbozadas por los ecologistas y ain respecto a los clasicos del pensamiento social.

«

Una idea fundamental que recoge Lezama de la obra “ La cuestion urbana” de
Castells, es la que plantea lo siguiente: al negar la influencia de lo espacial en la
configuracion de los sistemas espaciales, se niega también toda posibilidad de

trascendencia histérica de los movimientos sociales.
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Castells considera que al retomar los postulados basicos espacialistas, ello no
implica el regreso al positivismo, ni la incursién de las ciencias naturales en el
dominio de lo social, es ante todo una apertura a lo real, un reconocimiento del
papel ocupado en la actual lucha politica urbana por los distintos protagonistas o
sujetos historicos que se disputan el espacio urbano, es abrir una especie de

ventana tedrica al mundo de la realidad social (Lezama, 1990: 43).

1.1.3 Teoria del espacio social

El espacio en si mismo o aquél existente de manera independiente del hombre no
tiene razén de ser. El espacio adquiere importancia cuando se le relaciona de
diversas maneras con la vida del hombre, cuando él mismo le da un uso, sea de
forma directa o indirecta, cuando contribuye a la realizacién e integracion no sélo de
actividades, sino también de relaciones sociales, en suma, cuando genera un
bienestar a la sociedad circunscrita en él.
Castells (1991: 141) explica esta relacion socio-espacial diciendo que el espacio es
un producto material en relaciéon con otros elementos materiales, entre ellos los
hombres, los cuales contraen determinadas relaciones sociales, dando al espacio
una forma, una funcién, una significacién social. No es, por tanto, una mera ocasion
de despliegue de la estructura social, sino la expresiéon concreta de cada conjunto
histérico en el cual una sociedad se especifica.
Pradilla (1984), en cambio, argumenta que el espacio es mero soporte material para
satisfacer necesidades diversas.
Las caracteristicas objetuales del soporte material estdn determinadas por la necesidad
para cuya satisfaccién ha sido producido: la vivienda para proteger a los hombres de la
naturaleza y garantizar su producciéon biologica; el palacio para soportar el
funcionamiento del poder politico y sus relaciones; el templo para realizar los ritos que
ligan al hombre con su “Dios”; la fabrica para albergar los procesos de produccién; el
almacén para realizar en él las relaciones de intercambio mercantil, etcétera (Pradilla,
1984: 93).
Por ultimo, Iracheta (1992) dice que el espacio es un objeto material que entra en
combinacién con procesos sociales. Es a través de este relacionamiento que el

espacio tiene una funcién, una forma y significacién social. En este sentido, el
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espacio no es algo para la ubicacién de la sociedad sino una expresién de esta
ubicacién.

En conclusion, este autor sefiala que conceptos como “espacio” no pueden ser
considerados como entidades en si mismas, sin significacién social, o como simples

recursos fisicos para el establecimiento de actividades humanas.

1.1.4 Los elementos de la estructura espacial

Aqui el espacio se concibe como un escenario en el que no pueden faltar las
diferentes expresiones sociales mas comunes de toda sociedad, no importando el
grado de desarrollo que posea. Dichas expresiones son producto del modo de
pensar, del modo de actuar, de organizarse, de relacionarse, de llevar a cabo las
actividades productivas y no productivas cotidianas, que de una u otra forma estan
interrelacionadas, que muchas de ellas tienen un referente histérico y que ademas
son resultado de la interaccién socio-espacial.
Una sociedad donde el modo de produccién capitalista es el dominante, se constituye
por varias estructuras, por ejemplo la econdémica, la politica-legal e ideoldgica. Cada
estructura se constituye por un nimero de elementos que se combinan en diversas
relaciones y cada una de estas estructuras tiene una expresion espacial (Iracheta, 1992:
138).
Para cada una de las estructuras, el autor citado realiza una descripcién. Por
ejemplo, la espacialidad de la estructura econémica se expresa a través del proceso
de produccion, consumo y de intercambio o circulacién.
El proceso de produccion se expresa espacialmente por fabricas, oficinas, etc.; es
decir, aquellas localizaciones especificas para la producciéon de bienes, servicios e
informacion.
El proceso de consumo se expresa espacialmente por la vivienda, los servicios
publicos, etc.; es decir, aquellas actividades y localizaciones que se relacionan con
la apropiacién individual o colectiva del producto econémico.
Finalmente, el proceso de intercambio o circulacién, se expresa espacialmente por
aquellos canales y redes como el trafico, comercio, etc., donde tienen lugar las
transferencias de mercancias y dinero, entre produccién y consumo asi como al

interior de cada uno de éstos.
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La estructura politico-legal se expresa espacialmente a través del “fraccionamiento o
segmentacion del espacio”. Es decir, la diferencia jerarquica entre unidades
espaciales, por ejemplo los distritos, areas urbanas, barrios, etc.; también se
expresa en acciones en la organizacién econémica del espacio, a través de la
regulacién-dominacién ejercida por las instituciones.

La estructura ideoldgica se expresa espacialmente por redes de signos, que tienen
forma espacial y afectan a la sociedad como un todo. Ya sean las iglesias o
catedrales medievales, disefladas como puntos focales, con la predominancia de
sus torres y agujas, o las torres de cristal de las grandes corporaciones del
capitalismo moderno —por ejemplo Santa Fe en el D.F.—, son simbolos de la
ideologia predominante en su tiempo. Los elementos perceptuales o simbélicos de
la forma urbana son por lo tanto, expresion de las relaciones sociales.

Las estructuras que conforman a la sociedad y sus elementos integrantes, no son
obviamente exclusivos ni independientes uno del otro. Por el contrario, cada
elemento dentro de cualquier estructura y cada estructura en si misma, representan
la totalidad social. Cada elemento esta relacionado con el resto de elementos dentro
de su propia estructura y con otros elementos en otras estructuras.

Dentro de esta interrelacién existen, sin embargo, estructuras predominantes que
afectan a las demas. Por ello, Iracheta (1992: 140) dice que la estructura econémica
es la que tiene mayor jerarquia dentro del sistema, cualquier conflicto entre la
evolucion de la base econdémica y elementos dentro de la superestructura (politica-

legal e ideolégica) debe ser resuelto a favor de la primera .

1.1.5 El papel del espacio dentro de la ciudad

Lefebvre (1973), Castells (1981) e Iracheta (1988) plantean aquellas ideas que
permiten comprender el papel que juega el espacio en las ciudades de los paises
capitalistas, enfaticamente en los paises en desarrollo.

Lefebvre, por ejemplo, plantea que las relaciones capitalistas se reproducen todos
los dias por medio de la utilizaciéon cotidiana del espacio. Para ello sostiene que la
légica que subyace en el uso social del espacio, no es la de las necesidades

humanas, sino la del capital. El capitalismo ha hecho del espacio un instrumento
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para la valorizacién de los grandes capitales. Esto significa que al controlar la
produccién en general, la clase dominante controla la produccién del espacio y los
fines que le son inherentes.

Lo interesante en el mismo Lefebvre (1973: 168) es la serie de contradicciones que
establece y que se derivan por la produccién capitalista del espacio:

e El espacio se intercambia de manera fragmentaria pero se conforma como totalidad
mundial.

o En el espacio se expresa la contradiccién entre tierra, capital y trabajo.

e El espacio urbano se convierte en sede de contradicciones especificas. Por una
parte, las que derivan de la urbanizaciéon de la sociedad y que tienen como
consecuencia la absorcién del campo por la ciudad; por otra parte, las que provienen
de la ruralizacion de la ciudad, en la medida que el crecimiento urbano queda
sometido a la propiedad del suelo y a las contradicciones que de alli derivan.

¢ El dominio sobre la naturaleza implicito en el desarrollo de las fuerzas productivas y
conducido por la légica de la ganancia destruye a la misma naturaleza.

e Se presenta una relaciéon contradictoria entre dispersidn, segregacién y centralidad,
en términos de riqueza, informacioén, poder y violencia.

En suma, para Lefebvre el espacio es el lugar en el cual se reproduce la sociedad
en su conjunto y por ello es el sitio de grandes confrontaciones politicas. También
arguye que el capitalismo es un modo de produccién que penetra a todos los
ambitos de la vida social, por lo que de aqui se deriva una contradiccién basica
entre ganancia capitalista y necesidad social.

Los conflictos urbanos que se originan por el uso del espacio y por el dominio de la
vida cotidiana, constituyen para Lefebvre lo mas significativos de los tiempos
modernos.

Para Castells, en cambio, la expansién del capital lleva implicita la expansién de sus
contradicciones, manifiestas tanto en la organizaciéon del espacio como en los
procesos sociopoliticos.

En la organizacidon del espacio, las contradicciones se generan por la concentraciéon
diferencial del crecimiento industrial de servicios y comercial en unos cuantos polos,
lo que a parte de generar y profundizar desequilibrios regionales provoca
emigraciones masivas de poblacién rural; situacién que inhibe en la demanda de

bienes de consumo colectivo en las ciudades y que al no ser satisfechas por la
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inversiéon privada —que exige tasas de ganancia fuera del alcance del poder
adquisitivo de las mayorias— y el sector publico se produce la Illamada
“urbanizacién marginal”.
Iracheta (1988) plantea inicialmente que la ciudad como forma fisica, no es el
resultado de circunstancias fortuitas ni su organizaciéon es improvisada, sino que es
la consecuencia histérica de las leyes de circulaciéon del capital.
La concentracion urbana es (..) una condicion necesaria para el desarrollo de
formaciones sociales capitalistas en el sentido de que las aglomeraciones urbanas
aparecieron histéricamente como la condicidén necesaria para la divisién del trabajo en la
sociedad... (Iracheta, 1988: 142).
Asi también, esta organizaciéon espacial en las ciudades es la respuesta a la
necesidad del capitalismo de “reducir los costos indirectos de la produccién y los
costos de circulacién y consumo a fin de acelerar la tasa de rotacion del capital y asi
incrementar el periodo durante el cual el capital es..utilizado productivamente”
(Iracheta, 1988: 143).
En este sentido, en la reduccién de estos costos indirectos interviene el capital
inmobiliario para “planificar” y equipar el espacio, con ayuda del Estado, a fin de
incrementar la eficiencia de las actividades comerciales, financieras y
administrativas capitalistas, Estas acciones no so6lo afectan al mercado global de la
tierra urbana, la localizacién del soporte material para el desarrollo de la produccién,
consumo e intercambio, sino que ademas juega un papel directo e influyente en la
configuracion del espacio urbano en las sociedades capitalistas en desarrollo; esto
ultimo debido a que con su intervenciéon se cargan precios mas altos al espacio,
precios que no tienen relacién alguna con la inversién original en construccion y los
costos del capital inmovilizado.
Mientras mayor sea la inversion estatal en infraestructura y servicios, mayores seran
las oportunidades para el capital inmobiliario para expandirse geograficamente y

extraer las formas de renta [ y II.
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1.2 Lateoria de larenta del suelo
1.2.1 Lateoria de larenta agricola

La importancia de la serie de ideas expuestas por Marx en la teoria de la renta
agricola son fundamentales para la comprensiéon y explicacion de los problemas
relativos al suelo urbano —precios, especulacién, etc.— y cuestiones afines que se
plantean para su soluciéon —politicas de reservas territoriales y recuperacion de
plusvalia para ofertar suelo a los pobres, etc.—, ya que los términos inicialmente
formulados y aplicados para el caso de los terrenos agricolas han sido el referente
obligado para determinar no sélo la conformaciéon de estos aspectos, sino también
para saber como han influido actualmente sobre la distribucion de las actividades
productivas y la segregacion socio-espacial de algunos sectores de la poblacién en
la busqueda de solventar su necesidad de vivienda en zonas especificas de la
ciudad.

Asi, para este autor, la renta del suelo es todo aquello que el arrendatario paga al
terrateniente en forma de canon por la autorizacién de explotar su tierra (Marx,
1894: 582).

Por otro lado, al plantearse la pregunta: ;Qué es lo que la renta paga? Harvey
(1974) en una respuesta simple dice que esta renta constituye un pago que hace un
usuario a cambio del privilegio de usar un recurso productivo escaso que es
propiedad de otra persona.

Para Jaramillo (1982), los arrendatarios o los usuarios de la tierra estan
representados por los capitalistas, los cuales ceden una parte de sus ganancias a
favor de los terratenientes, pues la tierra es una condiciéon de su produccién, que
esta por fuera del capital. También sostiene que quien controla el dominio sobre la
propiedad juridica de la tierra, controla en realidad una condicién de la acumulacion
que es externa al capital. De esta forma el terrateniente, sin participar en la
produccion, esta en capacidad de exigir una parte de la ganancia, como condicion
de su autorizacion al acceso del capitalista a la tierra, por lo tanto, como requisito
para que la produccién agricola tenga lugar. Esta participaciéon del terrateniente en

la ganancia, es la renta.
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En el mismo sentido, Terrazas (1996) plantea que para el capitalista productivo o
financiero, la propiedad de la tierra se convierte en un obstaculo para la inversion;
ya sea que ésta la dirija hacia la agricultura o la ganaderia o hacia la produccién
industrial o la sector de la construccién, siempre tendrd que pagar al propietario
territorial un tributo por el usufructo de la tierra o por la compra de la misma. Este
tributo es la renta del suelo

Como se podra comprender aqui el autor hace alusion tanto a la existencia de la
renta agricola como a la renta de suelo urbano.

Volviendo al caso de la renta agricola, se plantea lo siguiente: ;qué factores
propician que la renta agricola varie o se incremente?

Marx dice que la propiedad territorial se valoriza mediante el capital invertido en ella,
sea de un modo transitorio —a través de mejoras de caracter quimico, los abonos,
etc.— o de forma permanente —mediante la construcciéon de canales de desagiie,
obras de irrigacion, desmontes, entre otros—.

También menciona que el propietario de la tierra afiade a la verdadera renta de
suelo los intereses correspondientes al capital que ha sido incorporado a ella, lo
mismo si la arrienda al capitalista autor de las mejoras o si se la arrienda a un
tercero. Con estos procedimientos incrementa la renta del suelo, o si intenta
venderla, aumenta el valor de ellas. No vende simplemente la tierra, sino la tierra
mejorada, el capital incorporada a ella y que a él no le ha costado nada.

Es este uno de los secretos del enriquecimiento progresivo de los terratenientes, del
incremento constante de sus rentas y del creciente valor en dinero de sus tierras a
medida que va progresando el desarrollo econémico. Los terratenientes se
embolsan asi como cosa suya el resultado de un desarrollo social logrado sin que
ellos pongan nada de su parte.

Con otros términos, el mismo Harvey constata lo anterior al sugerir que la elevada
renta de un trozo de terreno en el centro de Londres puede deberse a su mayor
productividad, pero esa productividad ha sido creada por la construcciéon de ese
vasto sistema de recursos hechos por el hombre, que es Londres. Dado que esos
bienes de capital fijos y relativamente estables tiene una distribucién altamente
concentrada, el proceso de urbanizacion ha creado la escasez donde antes no

existia ninguna. Si la renta es un pago por un factor de produccién escaso, entonces
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el proceso de urbanizaciéon también ha multiplicado las oportunidades de realizar
renta.
Alquiler (1971), por su parte, dice que la renta proviene de tres fuentes:
e Del terreno mismo (localizacion, fertilidad) que le permite al terrateniente
apropiarse de la renta diferencial 1.
e De la intervencion del capitalista explotante, que al invertir acrecienta su
ganancia y también la renta bajo la forma de renta diferencial II.
e Delaaccion del terrateniente que, gracias a su derecho de retencion sobre el
terreno, hace nacer la renta absoluta.
De igual modo menciona que lo que la renta absoluta hace aparecer no es la
escasez en si, sino la provocada por el propietario de la tierra, por el hecho de hacer
valer la propiedad juridica del suelo que él posee.
Una recomendacién que hace este autor es que el esquema sobre los tipos de renta
debe conservarse en la memoria, porque toda politica sobre la tierra se traduce por
una accién sobre una o varias de las fuentes de la tierra.
Para ejemplificar los incrementos de precios del suelo agricola, Terrazas (1996)
muestra mediante un grafico coémo las diferencias en la localizacién de los terrenos
respectos a las vias de comunicacién, de infraestructura construida, del factor
natural de la fertilidad, asi como el capital invertido en el interior de los terrenos,

generan las rentas diferenciales 1 y 2.

Limite de las tierras cultivadas

carretera

C D A

tierra fértil

area de riego

En su explicacion de este grafico establece que el predio A, con respecto al B,

puede obtener rentas mejores ya que su ubicacidon sobre la carretera le otorga
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ventajas para el traslado de los productos cultivados, asi como el acceso en general
a la propiedad.

Comparando los terrenos A y C, localizados sobre la carretera, pero el C ubicado
dentro de un drea de mayor fertilidad, se tiene que el propietario del predio C puede
obtener mayores rentas por este hecho.

Por ultimo, entre el predio C y D se observa una diferencia de obtenciéon de rentas,
pues para el caso del predio D, éste se ubica dentro de un area con sistema de
riego, desarrollado por los propietarios de los predios, de manera que el capital
invertido en la instalaciéon de la red de canales y compuertas se refleja en la

plusvalia obtenida.

1.2.2 Latrasposicion de los elementos de la renta agricola a la renta urbana

La teoria de la renta agricola fue retomada posteriormente por el pensamiento neo-
marxista de la década de los setenta, representado por Harvey, Alquier, Lojkine,
Topalov, Derchovois-Theret, entre otros, para trasponer los conceptos desarrollados
en ese ambito a la renta de suelo urbano.
Sin embargo, como sefnalé Schteingart (1992):
El traspaso de los elementos de un ambito a otro implicd revisar las particularidades y
diferencias entre la situaciéon de la agricultura capitalista y la correspondiente al medio
urbano (Schteingart, 1992: 9).
Jaramillo (1982) argumenta que se generan serios problemas al extenderse sin
mayores preadmbulos los elementos de interpretacién que se consideran generales,
al caso particular de la tierra urbana, cuando verdaderamente lo que se hace con
esta operacion es tratar de acomodar instrumentos de anadlisis construidos
especificamente para otra realidad.
Con base en este planteamiento él considera que es indispensable establecer la
distincion en la exposicion de Marx de aquellos elementos generales y aquellos que
solo estan conectados con el caso agricola. Asi, una vez delimitadas las nociones
generales es necesario adaptarlas al caso particular de la tierra en las ciudades, lo

que exige un esfuerzo de creacion teoérica.
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En consideracion de este autor, la teoria de la renta aplicada al caso agricola tiene
un sentido social definido: el de interpretar la conformaciéon de la clase social de
terratenientes que nace de la extension de las relaciones capitalistas a la agricultura
y en presencia de un régimen de propiedad privada de la tierra. La teoria de la renta
del suelo urbano, en cambio, tiene un sentido diferente y preciso a la vez: el de
desentrafiar las relaciones sociales conformadas entorno a la relacién entre la
propiedad privada del suelo y el desarrollo general en la sociedad capitalista de una
serie de actividades y procesos sociales urbanos que requieren la utilizaciéon del
suelo para ser llevados a efecto.
De esta manera, el suelo es considerado parte fundamental en la articulacién con
este conjunto de actividades y procesos. Por ejemplo, en el caso agricola el valor de
uso fundamental de la tierra rural —dado por sus calidades organicas— determina
su ligazén con un proceso productivo dado, la agricultura, a través de la cual las
caracteristicas objetivas de la tierra cobran un sentido social.
En el rango especifico urbano la relacién humana con la tierra adquiere otro sentido,
pues ya no van a ser las propiedades vegetales de ésta las que tienen que ver con
su objetivacién, sino otra de sus caracteristicas: su potencial de proporcionar
espacio, lugar fisico para desarrollar actividades.
En otros términos, para este autor una de las diferencias es que la teoria de la renta
agricola analiza las condiciones de la agricultura en el modo de produccion
capitalista; para la renta urbana, el andlisis debe enfocarse sobre las condiciones de
la industria de la construccién sobre este mismo modo de produccidn.
Con referencia a los procesos productivos, Terrazas (1996) menciona una serie de
diferencias importantes entre los terrenos agricolas y los urbanos, a saber:
a) En el caso del suelo agricola
e El proceso productivo, es decir, el cultivo, se realiza en la tierra misma, por lo
que las propiedades naturales de ésta determinan en forma directa las
caracteristicas del producto conseguido.
e Las inversiones de capital que se realizan en el terreno afectan también la
calidad y en general las caracteristicas del producto.
e La articulacion del bien producido con la tierra de donde surge, cesa

inmediatamente que termina el ciclo de cultivo.
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Las plazas donde los productos cultivados se venden pueden situarse en

lugares o regiones lejanas respecto del area donde se cosecharon.

b) En el suelo urbano

No existe propiamente un proceso productivo que se de con la tierra, las
propiedades naturales del suelo intervienen en otro sentido, relativo a la
capacidad de soporte de los terrenos ante la edificacién, incluidas sus
condiciones respecto alos sismos.

El bien producido, es decir, la edificacién se vende o alquila junto con el
terreno sobre el que se asienta.

En este sentido, el bien resultante, es decir, la edificacién mas el terreno,
pasan a conformar un todo indivisible, siendo de esta manera como se
intercambia y consume.

La infraestructura existente y en general el capital invertido en el terreno se
intercambia integrado al inmueble.

El bien producido sobre la tierra entra al mercado inmobiliario “en” el sitio
donde fue construido, con lo cual, a diferencia del caso agricola, la ubicacién
del lugar donde el bien es producido es determinante en la definicion del
precio y en general de la forma en que el inmueble participa en el mercado.
En este sentido, el suelo es un componente especial que no suele
desgastarse con el uso y es comun que, al crecer las ciudades e
incrementarse la demanda de suelo urbanizado, su precio no disminuye sino

que se incrementa por la via de una mejora en la localizacién.

Para Jaramillo existe, sin embargo, una diferencia en las particularidades objetivas

de la tierra rural y la tierra urbana: la articulaciéon de los terrenos agricolas con el

bien producido cesa inmediatamente cuando el proceso productivo ha finalizado.

Por el contrario, para el caso urbano la sujecién del producto al terreno se extiende

a toda la vida util del bien.

Después de establecer esta diferencia, también indica que en el caso urbano, el

suelo no soélo tiene una ligazén con el proceso productivo de la construccion, sino

que ademas adquiere relaciones con los procesos econémicos.

Es asi como con base a esta serie de caracteristicas y diferencias descritas dicho

autor establece que en el caso urbano el fendmeno de la renta es mas complejo que
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en la tierra rural; esto ademas porque de ella se derivan otros tipos de rentas: las
primarias, ligadas a la produccién de espacio construido, y la secundarias, que
surgen en el procesos de consumo de este espacio construido.

Lojkine (1971) alude a esta complejidad y tipos de renta diciendo que el suelo
urbano tiende cada vez mas, con el desarrollo de las grandes aglomeraciones, a ser
objeto de una inversién de capital financiero, es decir de monopolios donde se
fusionan el capital bancario y el industrial. El nuevo terrateniente de la etapa
monopolista es el promotor inmobiliario [ financiado por los grandes grupos
monopolistas que utiliza el espacio urbano como una fuente de ganancia
extraordinaria.

Para finalizar, es necesario mencionar que varios de los elementos explicativos de
la teoria de la renta agricola fueron adaptados y profundizados para el caso del
suelo urbano. Por ello, Alquier (1971) arguye que en el espiritu de Marx, los
mecanismos que se habian estudiado a propésito de los terrenos agricolas podian
ser aplicados en general a los terrenos para construccion. Marx declaré: “En todas
partes donde exista la renta, la renta diferencial obedece a las mismas leyes que la

renta diferencial agricola”.

1.3 El mercado de suelo urbano
1.3.1 Importancia del suelo como recurso estratégico

Harvey (1989:163) establece una serie de ideas basicas que ayudan a comprender
la importancia de la valorizacién del suelo como mercancia en las ciudades, y en
sus areas aledanas, a saber:

o El suelo tiene una localizacién fija, por lo que sus mejoras no pueden ser
trasladadas de un lugar a otro. Por ello, esta misma situaciéon confiera al
poseedor privilegios monopolistas.

e (Cuando ya han recibido fuertes inversiones de capital, es dificil que cambien
de dueio.

e El suelo y sus mejoras tienen numerosos y diferentes usos. Se utilizan para
el alojamiento, para la intimidad, y como medio de almacenar y acumular

riqueza
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Para Iracheta (1997: 197) el suelo urbano y urbanizable representa un recurso
estratégico, como son los energéticos o el agua, para garantizar el asentamiento y
desarrollo de todas las actividades sociales.

Por otro lado, Rébora (2000) también parafrasea sobre la funcién estratégica de
este recurso diciendo que: “LA TIERRA” es al desarrollo de las ciudades como las
fabricas a la produccién industrial; es la base material para todas las actividades
humanas, pero es también un elemento esencial para la vida en la medida en todos
requerimos de suelo para asentarnos.

La comprension del caracter estratégico del suelo es esencial, ya que ello explica la
légica de actuacién sobre la ganancia que prevalece en determinados actores
sociales y, por lo tanto, la repercusiones que se tienen en el detrimento del bienestar
social en ciertos grupos de la poblaciéon, asi como en la forma en que se conduce el
crecimiento de las ciudades y la ocupacion del espacio.

La apropiacién del suelo por los distintos agentes sociales para satisfacer sus
distintos intereses también puede analizarse a partir de los argumentos que han
desarrollado otros autotes dentro del contexto del mercado de suelo.

Goodall (1984: 738), por ejemplo, dice que la utilizacion del suelo dentro de una
zona urbana representa el efecto acumulativo de una infinidad de decisiones
adoptadas y acciones emprendidas por unidades econ6micas individuales,
instituciones, corporaciones y organismos estatales. Este conjunto de decisiones y
acciones se efectia a través del mercado inmobiliario.

Concretamente, y en términos de este autor, este mercado es un mecanismo
esencialmente de transacciones realizadas entre los propietarios de bienes
inmuebles y quienes desean arrendar o adquirir terrenos o edificaciones para su uso
y disfrute, como vivienda o como locales o emplazamientos comerciales e
industriales.

Una caracteristica primordial que se establece sobre este mercado de suelo, es que
es considerado como un mercado imperfecto, de monopolio especulativo, cuyo
control de las tierras con vocacidn urbana es realizado por los grandes propietarios
y desarrolladores, al grado de acordar entre ellos los precios de referencia (El

Colegio Mexiquense, 2005: I11-20).
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Esta institucion también hace mencién de tres caracteristicas que amplian la
cuestion de por qué dichos mercados son imperfectos, a saber: los mercados no
son eficientes porque los agentes econdémicos que pueden o necesitan participar en
ellos no tienen iguales facilidades de acceso a la informacién, tampoco tienen las
mismas expectativas sobre los beneficios derivados del uso o explotacién de los
inmuebles, por ultimo no tienen la misma percepcion sobre el precio de los mismos.
De ahi que la transparencia en los precios a través del establecimiento de sistemas
de informacién puede ayudar a reducir las condiciones de imperfeccién e
incertidumbre en que operan los mercados inmobiliarios. Ante esto, la puesta en
marcha y permanencia de los Observatorios de Suelo Urbano puede justificar dicho
sistema de informacion, y al mismo tiempo hacer participes a los diferentes agentes
del mercado de suelo.

Otro concepto de mercado de suelo es el que se integra en el estudio de Espinosa
(2006: 38), el cual se describe “como aquel donde se vende un recurso econémico
(mercancia) no renovable, que no es creado por el trabajo del hombre, es escaso,
cuenta con una localizacién absoluta, es un recurso permanente no sujeto a
deterioro por el consumo, facilita la acumulacién a sus propietarios y practicamente
es exento de mantenimiento”.

Sobre el término mercancia, Mandel (1973: 13) dice que es referido a un producto
que no ha sido creado con el fin de consumirlo directamente, sino con el de
cambiarlo en el mercado. Por tanto, toda mercancia debe tener a la vez un valor de
uso y un valor de cambio.

Haciendo una descripcion breve sobre éstos dos ultimos atributos del suelo, Medina
(2002) dice que como valor de uso sirve para alojar a las familias, como valor de
cambio actiia en funcion de su renta global. El valor de uso del terreno se extiende a
periodos muy largos de tiempo, a diferencia del valor de cambio, el cual se hace en
pocas ocasiones, en poco tiempo y con una gran inversion; es decir, existe una

“materializacion de la renta en un solo momento”.
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1.3.2 Conceptos sobre suelo urbano

En estricto sentido este término implica la presencia de ciertas caracteristicas que el
suelo debe tener para ser considerado como tal, pues por ejemplo al hablar de suelo
agricola o forestal directamente se infiere que este sustenta ciertos atributos —la
humedad y la disposicién de elementos quimicos e inorgdnicos que determinan su
la fertilidad— que facilitan el desarrollo de ciertos productos para el consumo.

Asi, al considerar al suelo como urbano se deben tener presente los cambios
ocurridos en él a lo largo de una serie de etapas; es decir, debemos tomar en
cuenta que dicho suelo tiene inicialmente un uso netamente agricola, después
conforme se consolidan los asentamientos humanos y se introducen los servicios
urbanos adquiere otras peculiaridades y denominaciones.

De acuerdo con esto, se habla entonces de suelo en brefia, en proceso de
urbanizaciéon y el suelo propiamente urbanizado (Medina, 2002: 48).

El suelo en brefia es el suelo eminentemente agricola y sin servicios, ademas se
ubica en las fronteras entre lo urbano y lo rural.

El suelo en proceso de urbanizacién es aquél que debido a la expansién de la
mancha urbana cuenta con equipamiento urbano y infraestructura urbana cercana;
puede, incluso estar cercado o no.

El suelo urbanizado, o también conocido como suelo servido, se caracteriza por
tener trabajo incorporado en él, cuenta ya con infraestructura y equipamiento urbano
bésico, asi como la presencia de algunos servicios de limpia y recoleccién de

basura.

1.3.3 Lademanda creciente de suelo urbano

Vinuesa y Vidal (1991) mencionan que ante la rapidez con que se producen los
crecimientos de la poblacion se derivan muchos de los conflictos urbanisticos,
fundamentalmente los producidos por la imposibilidad de atender los fuertes
aumentos en las demandas de vivienda, servicios de equipamiento e infraestructura.
Estos conflictos se generan sobre todo porque el cubrimiento de estas demandas
conlleva a la adquisicién de suelo como cualquier otra mercancia, con la excepcion

de que ésta implica el desembolso de recursos econdémicos significativos y en
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ocasiones para algunos grupos de poblacién esto representa afios de ahorro y
austeridad.

La situacion descrita sirve para explica por qué el crecimiento de la ciudad —que se
conforma o estructura en parte como respuesta a las necesidades de vivienda— no
es neutro ni homogéneo, sino desigual y desagregador, pues responde a las
diferencias del nivel de renta de los distinto agentes sociales.

Rebora (2000: 16), por su parte, menciona que la elecciéon de cada individuo para
decidir donde establecerse esta dada sobre todo por su capacidad de compra. Si
por diversas razones no existe suelo servido suficiente para atender la demanda, de
entrada los precios se elevan provocando la “segregacion” de los que no pueden
pagar.

Asi, la insuficiencia de suelo y sus elevados costos en areas consolidadas es el
origen de los asentamientos precarios e ilegales periféricos.

Iracheta (1984) plantea que la capacidad de acceso a los bienes suelo urbano y
vivienda, y dado el caracter eminentemente mercantil que tienen, estd determinado
por el ingreso que la poblacién percibe

Si a los bajos niveles de ingreso se suma la creciente reduccién en el poder de
consumo de los estratos de menor ingreso, nos encontramos que la capacidad de
pago de un lote habitacional y de una vivienda es francamente minima.

Las condiciones generadas por la forma de operar del mercado legal, generan en
buena medida el surgimiento del mercado de suelo informal para vivienda, el cual
permite a una gran proporciéon de habitantes de las ciudades acceder a un pedazo
de tierra para construir su vivienda, aunque no sean del todo adecuadas y seguras,
situacion que seria mucho peor si no contaran con esta alternativa.

Jiménez (2000: 35) dice que la comercializaciéon del suelo en el mercado informal ha
beneficiado no so6lo a los habitantes pobres de las ciudades, sino a partidos politicos
y a los gobiernos; ya que politicamente a esto ultimos les ha evitado movimientos
politicos de descontento por falta de vivienda.

En ideas de esta autora, el mercado informal ha servido como “valvula de escape” a
las restricciones econdmicas y al deterioro de la calidad de vida de la poblacién. El
acceso al mercado informal de suelo ha sido utilizado por partidos politicos de

derecha e izquierda con el fin de ganar simpatias politicas.
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Finalmente, un planteamiento que habria que tener muy en cuenta para transformar
parte de esta situacion es el que sigue:
La posibilidad de resolver esta grave situacién en las ciudades de los paises en
desarrollo ha de pasar necesariamente por la modificacion de las condiciones
econdmicas que la han generado. Como ya explicaba Engels, el problema de la vivienda

es un problema de renta (Vinuesa y Vidal, 1991: 141).

1.3.4 Actores sociales involucrados en el mercado de suelo urbano

De acuerdo con Iracheta (1984 y 1988), en México podemos identificar una variedad
de actores involucrados en el mercado de suelo, teniendo cada unos de ellos
diferentes necesidades y patrones de consumo. Estos actores son el sector popular,
el capital y el Estado.

En el sector popular estan los ejidatarios y colonos. Los ejidatarios por poseer
tierras junto a las areas peri-urbanas; los colonos ante la necesidad de disponer de
un lote para establecerse, que ante la incapacidad del mercado formal por ofrecerles
un producto acorde con su capacidad de pago, les obliga adquirir un lote fuera de la
ley y en sitios no autorizados, sin servicios y donde en muchos casos la propiedad
no es clara o francamente ilegal (El Colegio Mexiquense, 2005: 12)

Los actores sociales que intervienen, promueven y se benefician del proceso ilegal o
irregular de ocupacion del suelo urbano por los colonos pobres, son los
comisariados ejidales, las inmobiliarias clandestinas y los funcionarios corruptos, las
mas de las veces coludidos entre si.

Dentro del sector privado se distinguen tres ramas del capital en el proceso de
produccion de suelo y vivienda en México: el capital inmobiliario fraccionador, el
capital bancario y el capital de la construccién.

El capital inmobiliario fraccionador, que actiia como productor de suelo urbanizado,
tiene la caracteristica de poder conformar con facilidad empresas y rapidamente
disolverse para crear otras, en algunas ocasiones operan circunstancial o
esporadicamente en el mercado inmobiliario y pueden formar parte de distintas
sociedades a la vez. En general, estas empresas se constituyen a partir de capitales
excedentes de otros sectores y ramas de la economia, que ven en el negocio

inmobiliario un campo atractivo por los altos dividendos que produce.
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Otra caracteristica de este capital inmobiliario es que tiene un comportamiento
especulativo predominante —lo que les permite generar sus ganancias mediante
compras adelantadas de tierra— a partir del conocimiento y acceso a informacién
privilegiada sobre usos de urbano establecidos en los planes de desarrollo urbano, e
incluso induciendo cambios en estos.

La banca comercial actiia como capital crediticio y se valoriza por medio de las
tasas de interés. Su intervencion se da financiando directa e indirectamente a las
empresas inmobiliarias o constructoras.

A pesar de la importancia del capital bancario en la economia nacional, diversos
estudios han revelado la escasa importancia del financiamiento bancario a la
vivienda en el pais. La mayor parte de los créditos proviene de los sistemas
institucionales (ONAVIS), sistemas informales y del ahorro personal (El Colegio
Mexiquense, A.C., 2005: 16).

Los bancos intervienen generalmente con su financiamiento sélo en la tierra urbana
incorporada al régimen de propiedad privada, sin problemas juridicos, lo que es
comprensible ya que este es la garantia de los créditos. Igualmente, intervienen
solamente para financiar a los grupos solventes, dejando de lado a los grupos
sociales de bajo ingreso.

En la linea de ideas de la misma Institucién Mexiquense también se menciona que
la industria de la construccién opera directamente en la esfera de la produccién,
como generadora de espacios habitables, y que una situacién que se esta
generalizando en México es que las constructoras también se dediquen a operar
como fraccionadoras, ya que ello les permite apropiase también de las ganancias de
la comercializacion de los terrenos y las viviendas terminadas, con lo cual se suma
la ganancia de la construcciéon y la promocion.

Como la actividad constructora esta intimamente ligada a los ciclos econdmicos, se
establece una profunda articulacién con los factores que determinan la inversion,
tanto privada como publica, creAndose una dependencia fuerte de la industria de la
construccion hacia las politicas de obra publica.

Un hecho que distingue actualmente a las empresas constructoras es que

histéricamente el surgimiento de estas grandes empresas ha estado estrechamente
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relacionado con la existencia de relaciones familiares y politicas entre los
constructores y los funcionarios publicos (El Colegio Mexiquense, 2005: 17).

Finalmente, en la produccién de suelo urbanizado y vivienda actia el Estado desde
diversas perspectivas y ambitos de gobierno provocando impactos distintos. Por
ejemplo, desde el dmbito nacional, ya sea el gobierno federal o el Congreso de la

Uniodn, se dictan las normas generales que facilitan o inhiben estas acciones.

1.4 El proceso de urbanizacién
1.4.1 Aspectos generales del proceso de urbanizacién

La urbanizacién implica la expansién fisica de las ciudades, el incremento y
predominio de ciertas actividades productivas, el mejoramiento del bienestar social
por el aumento de ingresos, por la presencia de servicios publicos de salud,
educacién, de transporte, cultura, etc. Sin embargo, también significa la pérdida de
valores, de identidad étnica, de problemas de empleo, inseguridad publica,
corrupcion, afectacién del medio ambiente y sus recursos, entre otros.
Vinuesa y Vidal (1991) consideran que los procesos de urbanizacién son series de
cambios de todo tipo ocurridos en un area concreta del espacio o region a lo largo
de un determinado tiempo. Asimismo, sefialan que es frecuente identificar la
urbanizacién con los cambios producidos en la distribucién espacial de la poblacién,
que un pais tiene un nivel de urbanizacién mas alto cuanto mayor es la proporcion
de sus habitantes que viven en las ciudades. Asi, en estos casos deberia hablarse
de urbanizacién de la poblacién, y sélo cuando el fenémeno alcance plenamente a
las formas de vida y a la organizacion de la mayor parte del territorio estaremos ante
una region urbanizada.
En lo espacial, la urbanizacién implica la apariciéon de un nuevo tipo de espacio debido a
que la ocupacién del suelo se realiza de acuerdo con patrones de concentracién y
especializacidn, a lo que se suma el aumento de las posibilidades de movilidad en el
territorio, por la modificacién en las condiciones de transporte de bienes y personas
(Lind6n, 1999: 55).
Para Lindén, entonces, la urbanizacién obedece también a necesidades de

movilidad espacial de bienes y personas. Por ello, ademas plantea que la division
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funcional del espacio se relaciona a las necesidades de movilidad que se producen
por la instalacién de funciones especializadas por barrios o areas de la ciudad, con
lo cual la poblacién no puede satisfacer todas sus necesidades en un lugar, sino que
debe desplazarse.

Concretamente, para esta autora el modo de vida urbano supone movilizacién
espacial cotidiana. Dicha movilidad toma diversas formas: desplazamientos
cotidianos por trabajo, por compras, estudios, etc. No obstante, la capacidad de
movilidad de los individuos estd estrechamente ligada a sus condiciones
econdmicas.

Por otro lado, desde la perspectiva de Lind6n, la urbanizacién conlleva una
transformacion en la utilizaciéon del espacio, aunque la relacién con el espacio no es
univoca y el espacio puede ser utilizado de distintas formas segin sean las
caracteristicas sociales y culturales del grupo que lo ocupa y apropia. Una vez que
un grupo se instala en un espacio dado, este lugar deviene simbolo y expresion del
grupo.

Una idea que puede rescatarse de la citada autora y que se vincula con lo que
hemos mencionado sobre la segregacion espacial y social de ciertos grupos de
poblacién, es que la forma en que se organiza el espacio tiene incidencia sobra la
capacidad de intervencion de los actores sociales, ya que segin como se combinen

los elementos en el espacio, se modela distinto tipo de interacciones sociales.

1.4.2 Factores causales de la urbanizacién

Se puede establecer de manera genérica que los procesos de urbanizaciéon son el
resultado de la combinacién de factores miultiples y de naturaleza diversa, asi
también se puede argumentar que los cambios producidos por estos procesos
afectaran directa o indirectamente los mas variados elementos de las regiones en
las que se desarrollan.

Vinuesa y Vidal (1991: 25) establecen, sin embargo, que el origen de la
urbanizacién radica esencialmente en la existencia de focos de atraccién de la

actividad econdémica y el empleo.

50



En el mismo sentido, Iracheta (1992) también argumenta que la base de
conformacion del fenémeno urbano es econdémica por naturaleza, ya que menciona
que las sociedades capitalistas se desarrollan de acuerdo a los requerimientos de la
circulacién de fuerza de trabajo, capital y mercancias. De ahi que la ciudad como
forma fisica, no es el producto de circunstancias fortuitas ni su organizacién es
improvisada, si no que es la consecuencia historica de las leyes de circulacion del
capital.

Pradilla (1995) describe una serie de situaciones estructurales historicas presentes
en las regiones agrarias, fundamentalmente indigenas, que se vinculan al proceso
de urbanizacidén, a saber: la escasez de tierra fértil y la expropiacion de sus tierras
por terratenientes o burocratas; el atraso técnico, el cual repercute en la baja
productividad del suelo y en la cultura para mejorarlos; la desigualdad en la
competencia con la produccidén agropecuaria capitalista nacional y extranjera; la
apropiaciéon del excedente productivo por los intermediarios comerciales; el
desempleo o subempleos masivos; decrecientes, insuficientes y muy bajos niveles
de ingreso; la dispersion y el aislamiento de los asentamientos humanos; la
antidemocracia, el autoritarismo, la violencia y la ausencia de participacién social,
entre otros.

Del mismo modo, para este autor las causas de la desigualdad regional —entre
regiones ricas y regiones pobres o atrasadas— se encuentran en la concentracion
monopolica del capital y el centralismo politico, de la industria, el comercio, las
finanzas, la actividad burocratica, la inversiéon publica, la infraestructura y los
servicios, la alta tecnologia y la poblacién, todas las cuales se han concentrado en
un numero muy limitado de grandes metrépolis, particularmente en la ciudad de

México.

1.4.3 Elementos estructuradores de la urbanizaciéon

Estos elementos no sélo favorecen la concentraciéon de actividades econdmicas,
sino la de los grupos de poblacion, e igualmente facilitan la difusién e interrelacién

de lo urbano con el territorio.
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Especificamente, en las decisiones de localizacién de las industrias intervienen los
costes de transporte de las materias primas y de la energia, la disponibilidad de la
mano de obra y la proximidad de un mercado. La evolucién de los transportes resto6
importancia al primer factor y llevé la industria a la ciudad, donde ademas va a
encontrar una serie de ventajas econdémicas derivadas de la aglomeracién de
actividades econdémicas que no existirian, por no ser viables econémicamente, en
aglomeraciones de menor tamafio (Vinuesa y Vidal, 1991: 72).
Para Duhau (1998), los elementos estructuradores del espacio urbano son las
vialidades primarias, sistemas de transporte colectivo, sistemas de agua potable y
drenaje, entre otros.
La existencia (...) de vias de comunicacién, le otorgan al suelo unas especiales ventajas
para ser ocupado por usos urbanos. El crecimiento en torno a los caminos es uno de los
modelos mas frecuentes de expansién urbana a lo largo de toda la historia, incluso
cuando el crecimiento esta planificado (Vinuesa y Vidal, 1991: 124).
Estos autores mencionan, por otro lado, que la propagacion de las formas de
organizacién y de la actividad urbanas no se produce con la misma intensidad en
todas las regiones, ya que va a estar sujeta a la mejor o peor estructuraciéon de la
red urbana.
Sobre el asunto de los transportes, aseguran que su desarrollo, en relacién con su
velocidad, su seguridad, su comodidad y su abaratamiento, supone un acortamiento
de las distancias, lo que indudablemente favorece las interrelaciones, bien sean
flujos comerciales o migraciones intercontinentales.
Tocante a la infraestructura urbana Iracheta (1997) dice que en la actualidad ésta
es la base fisica desde la cual se pueden desarrollar las actividades humanas. A
mayor crecimiento de la infraestructura, mayor posibilidad de desarrollo de la
economia y del bienestar social.
Pero no sélo la infraestructura favorece la difusiéon de lo urbano por todo el territorio,
sino que también van a jugar un papel fundamental en ello la distribucién espacial
de la poblaciéon, pues dependiendo de los nucleos y tamafios de los asentamientos
es posible saber hasta qué punto la red de ciudades cubre adecuadamente las
necesidades de servicios y de abastecimientos en general de las distintas zonas a la

vez que facilita su integracion en el sistema regional (Vinuesa y Vidal, 1991: 153).
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Con base en lo sefialado anteriormente, podemos igualmente decir que los tamafos
de los asentamientos implican diferentes niveles de centralidad, y de ellos depende

la distribucién del territorio en campos gravitatorios o areas de influencia.

1.4.4 Ventajas y desventajas del proceso de urbanizacion

Como ventajas indiscutibles podemos sefialar el avance cientifico, tecnolégico y
cultural; facilita la industrializacién, generando mayores empleos e ingresos, y
permite dar servicios de mejor calidad a mayor nimero de personas.
Las desventajas que se generan son preocupantes, ante las cuales diversos autores
exponen sus puntos de vista.
Ante la multiplicacién del niumero de ciudades y una creciente concentraciéon de
actividades economicas y de la poblaciéon surge una compleja problematica urbana,
que se traduce en elevados niveles de desempleo y subempleo, una creciente
inseguridad publica, carencia de viviendas, deterioro de los ecosistemas, déficit en
los servicios de recoleccién de basura, transporte y vigilancia, asi como en la
infraestructura y equipamiento de areas verdes, escuelas, clinicas y hospitales,
vialidad, dotacién de agua y alumbrado publica (Garza y Rodriguez, 1998:15).
Asimismo, Vinuesa y Vidal (1991) sostienen que la concentracién de poblacion y de
actividades muy diversas exige una mayor capacidad de organizacién y de atencion
alos innumerables requerimientos de todo tipo que van surgiendo.
La urbanizacién representa un freno al desarrollo econémico pues al concentrar el
grueso de la inversion publica impide que se utilicen los recursos y la fuerza de
trabajo de vastas regiones del pais (Garza y Rodriguez, 1998: 35).
Por ultimo, Lindén (1999) establece tres dimensiones para determinar los efectos
del urbanismo como modo de vida: la dimensiéon social, la dimensiéon de la
personalidad y la dimensién espacial; ésta ultima ya descrita en el primer apartado
de urbanizacién.
El avance de la ciudad sobre el medio rural ha traido en cuanto a dimensién social
lo siguiente:

- La sustitucién de los contactos primarios por los secundarios.

- Eldebilitamiento de los nexos de parentesco.
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- La reduccién del tamafio de la familia.

- La necesidad de recreacion frente a la rutinizacién del trabajo industrial.

- La participacién en distintas agrupaciones para conseguir ciertos fines.

Por ultimo, en la dimensién de la personalidad se presentan los siguientes rasgos:

- Las funciones y actividades muy diferenciadas no aseguran la integridad de
la personalidad, puesto que con frecuencia suelen presentarse formas de
desorganizacion personal, perturbacion mental, suicidios, delincuencia,
crimen y corrupcién.

- Individualizacion creciente de la sociedad urbana, entre otras.

En grandes poblaciones, los nexos de parentesco, de vecindad y los sentimientos que

brotan de la vida en comin estidn ausentes o son relativamente débiles. Asi, los

mecanismos de solidaridad son sustituidos por los de competencia y control, que hacen

posible el mantenimiento de la sociedad como unidad...(Lindén, 1999: 45).

1.5 Lafuncién del Estado en el desarrollo urbano, el suelo y la vivienda
1.5.1 Laintervencion del Estado ante los fallos del mercado

El reconocimiento de laimportancia de la intervencién del Estado como regulador de
actividades del hombre en sociedad, ha sido formulado desde perspectivas
filoséficas, hasta aquellas visiones de naturaleza econémica.
Hobbes [filésofo ingles], razonaba que antes de existir los gobiernos, el estado de la
naturaleza estaba dominado por el problema de los individuos egoistas, quienes
competian de modo tan cruel y despiadado que la vida era “solitaria, pobre, detestable,
brutal y breve” (Axelrod, 1986: 15).
En el aspecto econdémico, Stiglitz (1992: 9-10) senala que Smith, a través de su obra
“La riqueza de las naciones”, le otorgaba un reducido papel al Estado, ya que
sostenia que la economia se veia llevada, como por una mano invisible, a producir
lo que se deseaba y de la mejor forma posible. Estas ideas tuvieron gran influencia
en los ambitos en los poderes publicos y entre los economistas mas importantes del
siglo XIX, a tal grado que los ingleses John Stuart Mill y Nassau Sefior promulgaron

la doctrina conocida como laissez-faire, seguin la cual el Estado debia dejar hacer al
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sector privado y no intentar regular o controlar la empresa privada. La competencia
ilimitada era la mejor forma de servir los intereses de la sociedad.

A los razonamientos de Smith, comenta Stiglitz, se oponian pensadores del mismo
siglo, a quienes preocupaba ademas las graves desigualdades de la renta que veian
a su alrededor, la miseria en la que vivian las clases trabajadoras y el paro en que
éstas se veian sumidas frecuentemente. Para muchos, los males sociales podian
atribuirse a la propiedad privada del capital; lo que para Adam Smith era una virtud,
para ellos era un defecto. Marx, aunque no fue el pensador social mas profundo, si
fue el partidario mas influyente de una mayor intervenciéon del Estado en el control
de los medios de produccion.

En ideas del mismo Stiglitz (1992: 103-113) encontramos una serie de fallos del
mercado que justifican la intervencién del Estado:

o Fallo delacompetencia. Para que funcione la mano invisible debe existir la
competencia. En la industria existen relativamente pocas empresas
—automotriz, metalurgica, quimicas, etc.— que dominan una gran parte del
mercado, lo que indica la presencia de monopolios y la ausencia de una
fuerte competencia.

e Bienes publicos. Existen algunos bienes que no son suministrados por el
mercado, o si lo son, la cantidad suministrada es insuficiente.

o Externalidades. Existen muchos casos en que los actos de una persona o
de una empresa afectan (positiva o negativamente) a otros. Los gobiernos
deben responder a las externalidades regulando actividades e imponiendo
medidas fiscales.

e Fallos deinformacién. Algunas actividades del Estado se justifican porque
los consumidores tienen una informacién incompleta y por la convicciéon de
que el mercado suministra por si solo poca informacion.

e Las crisis econdmicas. Los fallos del mercado mas dramaticos son las
crisis econoémicas periddicas, las recesiones y depresiones que han viciado
el capitalismo durante los ultimos dos siglos, que arrojan a un gran nimero
de trabajadores al desempleo mientras una amplia fraccién del stock del

capital queda infrautilizado.
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En su obra mas reciente “El malestar en la globalizacién “, Stiglitz (2002) dice que el
Estado ha cumplido un papel fundamental no so6lo en mitigar esos fallos del
mercado, sino también en garantizar la justicia social a través de la participacion
activa en el mantenimiento de pleno empleo y en la erradicacién de los peores
aspectos de la pobreza.
Los procesos de mercado, por si mismos, pueden dejar a muchas personas sin los
recursos suficientes para sobrevivir. En paises que han tenido grandes éxitos, en
Estados Unidos y el Este asiatico, el Estado ha desempefiado esos papeles, y en la
mayor parte de los casos lo ha hecho notablemente bien, (Stiglitz, 2002: 273).
Para El Colegio Mexiquense (2005) la rectoria gubernamental en el desarrollo es
necesaria y estratégica, pero de igual modo se reconoce que en el momento actual
estd sujeta a un proceso de reduccién, ajuste y cambio por la globalizacion y la
liberalizacion econémica, el incremento de la pobreza y los avances tecnolégicos,
entre otros factores. Por ejemplo, en su lucha de combate a la pobreza el apoyo
directo y focalizado a los grupos y sectores menos favorecidos demanda
paradodjicamente la existencia de recursos fiscales multiplicados, recursos que al ser
insuficientes en el momento actual impiden romper con la linea intergeneracional de

la pobreza.

1.5.2 El papel del Estado en la planificacion espacial

Como resultado de la transicién de una economia primaria a una de tipo industrial y
de servicios, manifiesta en estos dos ultimos siglos, México dej6o de ser un pais rural
para ser predominantemente urbano, lo que se corrobora por el hecho de que mas
de dos tercios de la poblacion nacional se concentra en ciudades de tamafio
considerable, mientras que el resto se distribuye en pequeiias localidades.

Como las ciudades fungen como agentes y recipientes del progreso y la
modernidad, su papel cobra mayor importancia en el contexto actual de
liberalizacion y globalizacién de las economias mundiales, pues en la medida en
que el Estado sea capaz de promover y gestionar en ellas un desarrollo urbano
eficaz y sustentable, a través de la creacion de los soportes materiales, la elevacién

de los niveles de bienestar y de las condiciones ambientales que atraigan las
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inversiones y detonen el crecimiento econdmico, s6lo asi podran participar en este
nuevo modelo de desarrollo econémico.

Sin embargo, pese a todos expectativas prometedoras, se observa que en muchas
ciudades del pais los espacios urbanizados carecen de las condiciones eficientes en
equipamiento e infraestructura urbana, de seguridad en la tenencia de la tierra, de
un orden en el crecimiento de las ciudades con estricto apego a los usos del suelo,
entre otros, para impulsar el crecimiento de la economia, por lo que algunas de las
tareas del aparato gubernamental, a través de la planeacién urbana, deben dirigirse

al mejoramiento de dichas condiciones.

1.5.3 Limites de la planeacién espacial

Lojkine (1986) establece que las relaciones de produccién capitalista, al mismo
tiempo que provocan, con la gran industria, una creciente tendencia a la
aglomeracion urbana, imprimen del mismo modo un triple limite a toda organizacion
racional de la planeacién urbana. Dichos limite son:

¢ Un limite ligado al financiamiento de los diferentes elementos que dan a la
vida urbana capitalista su caracter propio.

e Un limite ligado a la division social del trabajo en todo el territorio y por
consiguiente a la competencia anarquica entre los diferentes agentes que
ocupan o transforman el espacio urbano.

e Un limite nacido de la misma propiedad privada de la tierra.

El primer limite deriva de las diferencias que se generan entre los sectores
econdmicos altamente redituables (bancos, comercios, inmobiliarias, etc.), quienes
buscan altas tasas de ganancia y velocidad de rotacién del capital invertido, y el
sector de consumo colectivo (vivienda, salud, educacion, etc.), que a pesar de su
papel central en la reproduccién global de las estructuras capitalistas, su
rentabilidad es restringida y no atractiva al sector privado, por lo que el Estado debe
ser el encargado de desarrollarlos.

En segundo limite responde al hecho de que la localizacion de empresas
industriales, de servicios, e incluso de la vivienda comercial capitalistas sigue un

patron que se basa en la buisqueda de ventajas locacionales; esto es, que les

57



permita por un lado reducir lo mas posible los costos indirectos de produccién y, por
otro, obtener una rentabilidad econémica mayor. Es decir, la competencia por la
ganancia afecta la organizacién espacial de manera profunda tanto regional como al
interior de las aglomeraciones urbanas.
En las concentraciones urbanas las contradicciones espaciales se reproducen a
través de la orientacion de la inversion y el equipamiento, lo que a su vez genera la
segregacion espacial y social.
El tercer limite se establece a partir del papel que tiene la renta del suelo en el
desarrollo urbano; es decir, dado que el precio de venta y las ganancias del capital
inmobiliario se explican a partir de la renta diferencial [ y la renta diferencial II, y
debido a que los grupos monopdlicos estdn dominando el mercado de suelo urbano
debido a su poder de compra, las acciones de éstos agentes econdmicos por lo
tanto imprimen severas limitaciones para la realizacion de una verdadera planeacion
urbana con caracter social.
“..dichos limites al ser inherentes al sistema capitalista, no pueden ser resueltos por
agentes individuales como tampoco por el libre funcionamiento del mercado, porque su
eventual solucién se encuentra en la base misma de la libre competencia. De ahi que, la
intervencion del Estado se requiere para lograr resolver aunque temporalmente: a) El
financiamiento de los medios de consumo colectivo y otras facilidades urbanas; b) La
coordinaciéon en la localizacién de usos del suelo y actividades de diversos agentes
sociales y, ¢) La contradicciéon entre el valor de uso colectivo del espacio y su
fragmentacién y consecuente segregacién espacial de los grupos de menor ingreso

como producto de las rentas del suelo” (Iracheta, 1988: 168).

Este autor también enfatiza que la planeacién urbana se ha convertido cada vez en
mayor medida, en uno de los principales instrumentos del Estado en su intento por
resolver estas cuestiones criticas.

A pesar del peso que adquiere la planeacién sobre la soluciéon de estas cuestiones,
Iracheta dice que en realidad no es posible hablar de la planeacién urbana como un
instrumento capaz de resolver ampliamente los limites antes expuestos, sino como
un medio para establecer objetivos de regulacion de los usos del suelo y la
organizacién de la infraestructura urbana y los servicios. Cuando dichos objetivos

son llevados a la practica, se encuentran determinados por el papel social del
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planificador y por su posicién institucional como agente que interviene en problemas
espaciales.

En otro asunto, para que la planeaciéon pueda llevar a cabo su intervencion
reguladora del desarrollo urbano, el suelo y la vivienda, los medios de los que hace
uso son los documentos, las agencias y acciones de planeacion.

Los documentos son pronunciamientos en los que intereses diferentes y muchas
veces contradictorios son puestos juntos, no obstante que, en casos extremos,
pueden convertirse en declaraciones de racionalizacién de intereses coherentes; es
decir, cuando la planeacién se subordina a una fuerza politica y social.

Las instituciones de planeacién y todos aquellos organismos y agencias
administrativas y técnicas son, por un lado, instrumentos técnicos y operativos del
Estado donde se “definen” los problemas y se diseflan los caminos para
enfrentarlos; por otro lado, las instituciones de planeacién, en una sociedad tan
cargada de intereses politicos y econdémicos, son “lugares” de negociacion entre las
organizaciones urbanas.

Las acciones de planificacion son los instrumentos institucionales utilizados para

coordinar la ocupacién y uso de la tierra urbana.

1.5.4 La necesidad de una reorientacién tedrica y practica en la planeacion

espacial

El pensamiento teoérico actual de la planeacién urbana ha estado sujeto a marcos y
creencias tedricas o filosoficas que desestiman las de otros campos o disciplinas
afines y que resultan fundamentales para el entendimiento de los fendmenos socio-
espaciales.

Por ejemplo, la vision tecnocratica de la planeacién a mitad del siglo XX se basd en
los andlisis de sistemas, investigaciéon de operaciones y modelos de simulacion,
dejando atras las cuestiones centrales acerca del funcionamiento social.

Estas teorias, integradas a la corriente positivista —por basarse en las ciencias
fisicas—, tienen la visién de que el sujeto humano y social es el de un ser altamente

manipulado y determinado, que presenta un potencial para ser controlado y esta por
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lo tanto disponible para el control que ejerce la politica social compitiendo con la que
ejercen las fuerzas naturales.

Estas perspectivas tedricas son a la vez expresiones de la ideologia existente en el
contexto econdmico, social y politico de las sociedades capitalistas desarrolladas.
Por otra parte, dentro de la ideologia de la planeacién urbana contemporanea
también surgen criticas fuera de la profesién de la planeacion, éstas son en dos
posiciones: la ideologia de la derecha y la de la izquierda no radicalizada.

La ideologia de la derecha, con una orientacién economicista, sostiene que la
planeacién es una forma especifica de racionalidad social, disefiada para promover
una localizaciéon eficiente y econémica de los usos del suelo. El objeto de esta
critica, es liberar el camino para el capital privado en busca de inversiones mas
lucrativas. Pretende fundamentalmente lograr que toda la tierra urbana y la vivienda
entren en el mercado, generalizando y reteniendo al sector inmobiliario, ya sea
como actividad lucrativa o como espacio para inversiones secundarias que permitan
reducir cualquier impacto adverso que surja en el sector de inversidn prioritario.

La izquierda no radicalizada, cuya orientacién es social, considera a la planeacién
urbana como una actividad social mas general, que se relaciona con la politica, la
filosofia y el gobierno. La posicidn critica de izquierda se orienta a lograr cambios en
la estructura de poder en la sociedad, racionalizando la distribucién de recursos y
cambiando las relaciones sociales entre los poderosos y los desposeidos.

Lo que surge de estas posiciones opuestas es la consideracién de que planeacién
es basicamente una actividad ideolégica.

A raiz de la crisis econdmica de 1982, en que el pais transita de un modelo de
desarrollo estatista a otro en el que el Estado asume al mercado como motor de la
economia, los problemas urbanos o fenémenos socio-espaciales se profundizan y
complejizan, al grado que las perspectivas particulares disciplinarias en que se ha
encapsulado el conocimiento cientifico urbano —sociologia, arquitectura, la
economia, la ingenieria, la geografia, entre otras— ya no son suficientes para
explicarlos y plantear algunas de sus soluciones reales.

Esta situacion ha conducido, por lo tanto, a la parcialidad, puesto que dentro de las

mismas areas o disciplinas se han desvalorizado los conocimientos y perspectivas
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aportadas por cada una en los estudios urbanos. Por ejemplo, entre las ciencias
sociales y las ingenierias y ciencias técnicas.
“.los cientistas sociales en general han alcanzado un nivel de desarrollo del
pensamiento abstracto que les facilita un adecuado analisis social y critico sobre la
realidad urbana. Sin embargo, carecen de una concepcién espacial de la ciudad, de las
herramientas para el desarrollo de propuestas y de la capacitaciéon para el uso de
técnicas de analisis urbano” (Iracheta, 1997: 152).
Bajo las condiciones descritas, es necesario adoptar una nueva planeacién urbana
que considere elementos tedricos y técnicos de las distintas disciplinas referidas,
pero integradas bajo un marco tedrico interdisciplinario comuin que facilite
interpretar, comprender, explicar y proponer propuestas de solucién a los
fendmenos o problemas socio-espaciales; pero que ademds tome en cuenta las
verdaderas causas econdmicas, sociales, politicas e ideoldgicas que los originan,

asi como una participacién real, conciente y con conocimiento de la sociedad.

1.5.5 El municipio en la planeacion espacial

Castells (1981) dice que la crisis urbana* tiende a reclamar, cada vez mas, la
intervencion del Estado.

La cuestion municipal, como pieza clave del Estado, se liga directamente a esta
crisis urbana, ya que esta forma de gobierno y administracion local es decisiva en la
produccion, distribuciéon y gestion de los medios de consumo colectivos (vivienda,
transporte, escuelas, hospitales, equipamientos sociales, etc.) que se estructuran en
el sistema urbano.

Este ambito de gobierno local adquiere cada vez mas importancia debido a que
representa el marco territorial que permite visualizar y tratar de manera mas directa
las practicas o relaciones cotidianas diversas, los procesos y problemas que todas
ellas generan.

Ante esta situacion, varios han sido los intentos realizados para fortalecer la

capacidad juridica y administrativa de los municipios que les permita afrontar los

* Entendida como las contradicciones entre la organizacién del espacio y los procesos socio-politicos que resultan
de la expansion del capital monopolista.
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problemas que surgen en su territorios. Sin embargo, estos esfuerzos, como se vera
a continuacién, resultan insuficientes por muchas razones, pero principalmente por
cuestiones de tipo politico.
En cuestion de planificacién urbana, las reformas constitucionales establecidas no
han sido del todo claras y concisas respecto a la delimitacién de algunas funciones y
atribuciones de los niveles de gobierno federal y local en esta materia; esto ha
permitido la existencia de ciertas lagunas interpretativas que repercuten en la forma
en como se han venido dando los procesos de urbanizacién en los territorios
municipales.
Azuela (1998), en su ensayo “planeacion urbana y reforma municipal”, sefiala las
contradicciones que han surgido entre la legislacion federal y local en materia de
desarrollo urbano a partir de las reformas de 1983 realizadas al articulo 115
constitucional.
Con estas reformas a los ayuntamientos se les otorga una serie de atribuciones
relativas a la planeacion y control del desarrollo urbano de los centros de poblacién.
Asi, en la fraccién V de dicho articulo se menciona lo siguiente:
Los municipios, en los términos de las leyes federales y estatales relativas, estaran
facultados para formular, aprobar y administrar la zonificaciéon y planes de desarrollo
urbano municipal; participar en la creacién y administraciéon de sus reservas territoriales;
controlar y vigilar la utilizacién del suelo en sus jurisdicciones territoriales; intervenir en la
regularizacion de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para
construcciones, y participar en la creacién y administracién de zonas de reservas
ecologicas. Para tal efecto y de conformidad con los fines sefialados en el parrafo
tercero del Articulo 27 de la Constitucidn, expediran los reglamentos y disposiciones
administrativas que fueren necesarios, (Azuela, 1998: 54-55).
Lo que resulta necesario hacer notar de estas reformas federales, es el libre criterio
de interpretacion que prevalecid en las legislaciones locales. Por ejemplo, el texto
del articulo 115 constitucional no menciona de manera expresa las declaratorias
sobre la autorizaciéon de licencias de fraccionamientos urbanosé, lo que genera que

muchas leyes estatales otorguen esta facultad a los gobernadores; en tanto, la Ley

> Principalmente a través de reformas legislativas.

Siendo la atribucién mas problematica y cuya importancia es evidente ya que una alta proporcion del crecimiento
urbano en nuestras ciudades ocurre mediante estos medios.
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General de Asentamientos Humanos (LGAH) establece que esta funcién es
exclusiva de los ayuntamientos.

Asi, de acuerdo con la reforma de 1983 a la LGAH, los gobiernos estatales sélo
tenian la atribucién de publicar los planes de desarrollo municipal (Art.16) y no
podian intervenir en la aprobacién de los planes de los centros de poblacion mas
que en los casos de conurbacion.

Desde el punto de vista de los gobiernos y las legislaturas de los estados, de
adoptar estrictamente la nueva normatividad de dichas reformas, ello significaria
una importante restriccién en su capacidad de intervenir en la planeacién y control
del desarrollo urbano de los centros de poblacién.

Estas son algunas de las razones por las que la mayoria de las legislaturas de los
estados no adecuaron dichas reformas a sus constituciones locales y leyes de
desarrollo urbano o de asentamientos humanos respecto a la nueva LGAH, sino
mas bien incorporaron textualmente la nueva version del Articulo 115.

La existencia de esta libre interpretacion en el contenido y alcance de las
atribuciones constitucionales de los ayuntamientos en materia de desarrollo urbano,
se traduce en serios problemas de gestién, ocupaciéon y organizaciéon del territorio

en sus distintos Ambitos.

63



CONCLUSIONES

Retomar la serie de reflexiones criticas elaboradas por los autores de las distintas
disciplinas que estudian los fenémenos socio-espaciales, especificamente los
relacionados con la cuestién urbana, permitieron lograr no sélo una visién y
comprension analitica mas amplia del asunto central a la que se avoca esta
investigacion, sino que al mismo tiempo constituyeron la base para integrar y
desarrollar una explicacién cientifica mas concisa.

Una de las corrientes de pensamiento cientifico que lograron profundizar en el
conocimiento de las verdaderas causas de la crisis actual entre la sociedad y la
naturaleza, sobre todo por la intermediacion del capitalismo en esta relacidn, fue el
estructuralismo marxista. Sus principales exponentes descubrieron a través de la
reflexion tedrica los efectos que ha generado el sistema de produccién capitalista
sobre las condiciones de vida de la poblacién asalariada —cuyo trabajo genera
plusvalia y ganancia a la clase que posee el capital y los medios de produccién— y
sus efectos directos en la ocupacién del espacio en las areas urbanas.

En este contexto, los planteamientos tedricos que exponen algunos de éstos
cientificos sociales conformaron la parte sustancial y central del marco teérico.

De igual modo, se puede decir que es innegable la utilidad del conjunto de ideas y
argumentos que ellos han desarrollado, ya que facilitan contrastarla con la realidad
particular de cada territorio.

Una vez mencionada la importancia general que representa la integracion y el
contenido de dicho marco, a continuacién se desarrollan las conclusiones de

algunos de los temas de esta primera parte.

Teoria del espacio

La teoria del espacio no sélo es un referente obligado sobre la necesidad de integrar
dos visiones —el sociolégico y el espacial— dentro de los estudios urbanos, sino
que de ademas constituye la base para poder entender la logica del origen de la
acumulacién capitalista y de la segregacion socio-espacial que esto produce en

algunos sectores de la poblacién.
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En este sentido, se puede inferir que la apropiacién y administracién eficiente del
espacio, y del suelo como uno de sus componentes, debe ser prioridad del Estado
para orientar y establecer un crecimiento ordenado y sustentable de las ciudades;
requisito imprescindible este ultimo para dar continuidad a los ciclos naturales
vitales del agua, el carbono, el nitrégeno, etcétera, los cuales contribuyen a la
permanencia de la vida en la tierra.

A pesar de este reconocimiento, se observa que los procesos de expansion fisica
que experimentan los centros de poblaciéon de nuestro pais consumen espacios
naturales cada vez mayores y los agentes que intervienen en ellos no toman en
cuenta los riesgos y problemas que pudieran darse en el futuro al no aplicarse
politicas y programas que orienten su ocupaciéon y utilizacién racional, y de los
recursos y ambientes disponibles en ellos.

En otros ambitos territoriales, los argumentos explicativos sobre la importancia del
espacio y sus recursos en las sociedades han sido retomados y comprendidos mas
eficientemente. Por ejemplo, en ciertas naciones de Europa, Norte América y casos
contados en Latinoamérica se observa un orden en la utilizacién del espacio, ello
debido a la aplicacibn mads estricta de su legislacion espacial y ambiental;
presentandose casos en donde algunos agentes se ven sometidos a procesos
legales cuando violan las disposiciones reglamentarias del medio ambiente, a parte
de pagar costosas sumas de dinero por concepto de indemnizaciones.

En el caso de México, se dan casos muy contados en donde se observa una
aplicacion parcial de esta vision que alude al uso eficiente del espacio, sobre todo
hallado en los grandes proyectos inmobiliarios residenciales destinados a gente de
altos ingresos; no obstante, que este tipo de proyectos normalmente se ejecutan sin
cumplir totalmente las disposiciones urbanisticas —por ubicarse en suelos con usos
no autorizados para desarrollos habitacionales—, a parte de que en la dotacion,
suministro, operaciéon y mantenimiento de servicios hacia estas zonas se consumen
significativos y constantes recursos —los hidroldgicos por ejemplo—, en contraste

con la desatenciéon que sufren las zonas populares aledanas.
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El mercado de suelo urbano

Para desarrollar sus proyectos industriales, comerciales y habitacionales, el
mercado inmobiliario formal ha concentrado desde hace algunas décadas sus
acciones mercantiles a lo largo de los corredores urbanos mas importantes de la
Zona Metropolitana de Toluca —Paseo Tollocan y la Vialidad Toluca-México, Av.
Adolfo Lopez Mateos, Carretera Ixtapan de la Sal, Vialidad Atlacomulco, Carretera a
Naucalpan, Boulevard Aeropuerto, Vialidad Tecnoldgico de Metepec, etc.—, ya que
estos cuentan con la infraestructura y equipamientos urbanos suficientes para
permitirles la factibilidad en su implementacion.

Asi, la concentraciéon de inversion, capital, mas infraestructura y equipamiento,
genera incrementos del valor del suelo en esta zona y sus areas aledafas; razén
por la cual a partir de éstos se distribuyen los asentamientos humanos en sectores
espaciales y sociales bien diferenciados. Entre mas distantes se localicen dichos
asentamientos de estos corredores, mayor serd el proceso de irregularidad
observados en ellos.

Bajo estas premisas podemos establecer que la forma de operar de este mercado
ha generado crecimientos urbanos periféricos con los rasgos siguientes: la
propiedad del suelo o la tierra es en su mayoria de caracter ilegal, representando
para lo gobiernos locales déficit de ingresos por pago de impuestos prediales; las
viviendas son precarias y con servicios urbanos incompletos, lo que genera la
marginacion, la exclusion social y dafios a la salud ; no existe un orden en el trazado
de sus calles, lo que traduce en un mal uso y aprovechamiento del espacio
(subutilizacién), ademas de representar una deficiente imagen urbana; se
manifiestan graves problemas sociales y ecoldgicos, lo que da lugar a la inseguridad
y la contaminacién; muchos de los asentamientos humanos estan expuestos a
riesgos de inundacion, lo que se puede traducir en perdidas humanas y materiales
costosas, entre otras.

Parte de estos problemas se aliviarian si a los agentes de este mercado se les
replanteardn sus obligaciones y aportaciones por urbanizacién y edificacién; aunque
para ello se requeririan modificaciones a la legislacién urbanistica y una mayor

participacidn social para vigilar su cumplimiento.
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El papel del Estado en la planeacidn espacial

Los efectos de las crisis econémicas de la década de los ochenta y noventa —que
obligd al gobierno federal contraer deuda internacional ante organismos financieros
internacionales, repercutiendo estas medidas en la restriccion del gasto publico en
ciertos sectores productivos y en politicas y programas de desarrollo regional; de los
derivados por el TLCAN, que mas que favorecer el campo mexicano lo condujeron a
su detrimento y a una mayor importacién de granos béasicos alimenticios, esto por
las medidas proteccionistas establecidas en los paises desarrollados involucrados
con su firma— se han visto histéricamente reflejadas en el detrimento constante de
las condiciones de bienestar social de la poblaciéon de escasos ingresos.

Estos acontecimientos econdmicos y comerciales igualmente han conducido a la
pérdida de autonomia y decisién del pais frente a la conduccién de la planeacién del
desarrollo nacional, la planeacién espacial y las politicas y programas de desarrollo
econdémico y social, trayendo como consecuencia en las dos ultimas décadas el
incremento de mayores niveles de pobreza.

Ante esta situacion, el Estado no puede abandonar su papel de benefactor social
frente a los grupos mas vulnerables; esto pondria en duda su legitimacién y podria
generar movimientos sociales, lo que a su vez implicaria ceder concesiones de
poder y autoridad sobre los grupos sociales y partidos politicos que los promueven.
Asi, algunas de las medidas a largo plazo que dispone el Estado para poder revertir
dichos efectos y proporcionar mejores condiciones de bienestar a la poblacién, son
en primer lugar politicas permanentes de combate a la pobreza —sujetas como
tantas otras politicas al desempefio de la economia nacional— y en paralelo una
ejecucidn eficiente de la planeacion espacial; esto ultimo a través de la reorientacion
de su marco tedrico, la adopcién de nuevas metodologias en su aplicacién, la
modificacién y actualizacion de algunos aspectos en la legislacién urbanistica y una

aplicacién mas estricta de sus lineamientos.

El municipio en la planeacion espacial

La globalizaciéon econdémica implica la movilidad de flujos financieros y de inversién

de capital en tiempos relativamente breves y a costos mas bajos, mayor flexibilidad
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laboral y ambiental —sobre todo para los paises con necesidad de inversion—,
innovacién tecnolégica en los procesos productivos, cambios de ideologia,
descentralizacién de la produccién de las empresas transnacionales; también
significa competitividad entre las naciones en el sentido de expandir su participacién
en los mercados internacionales.

La incursién en los procesos de la globalizacién, y especificamente en los mercados
mundiales, exige a los gobiernos de los distintos dambitos adoptar y desarrollar
ventajas empresariales, territoriales y distributivas; esto si realmente se quieren
lograr cambios sustanciales en el crecimiento de su economia, lo que igualmente se
reflejara en los ingresos de la poblacién, en su bienestar social y consecuentemente
en la transformacién espacial, ambiental y ecoldgica de las areas que ocupan.

Ante estos hechos, el Estado debe asumir un papel mas eficiente en el desarrollo de
los sistemas de la planeacién del desarrollo y la planificacion espacial; esto significa
que la funcién del Estado no so6lo debe consistir en la regulacién espacial del suelo,
sino que dependiendo de las caracteristicas y la distribucién de este recurso se
deben fomentar y desarrollar las actividades productivas adecuadas, cuyos
productos sean orientados tanto al mercado interno como hacia los mercados
mundiales, logrando con ello un crecimiento econdémico sostenido.

Asi, para que el pais sea competitivo es necesario que el Estado desarrolle una
serie de ventajas vinculadas con el desempefio de sus ciudades para atraer
inversiones. En este sentido, el municipio —considerado como el dmbito territorial y
de gobierno mas directo con la ciudadania—, debe generar el conocimiento
adecuado de su territorio y sus recursos, asi como gestionar y administrar el uso y
aprovechamiento racional y sustentable de los mismos; ordenar adecuadamente la
estructura fisica de sus ciudades; suministrar eficientemente los bienes y servicios
urbanos, y de manera conjunta con el gobierno estatal y federal fomentar las
politicas sociales de desarrollo de habilidades y capacidades humanas, con el fin de
incluir a la poblacién vulnerable en actividades productivas que demanda el nuevo
fenomeno econdémico mundial. Solo a través de la integracion y ejecucion
permanente de estas acciones se estara en posibilidad de participar de manera mas
eficiente en el mundo globalizado y por lo tanto se esperard lograr mejores

condiciones de vida para la poblaciéon en general.
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CAPITULO 2. FACTORES Y PROCESOS
DETERMINANTES DE LA TRANSFORMACION
SOCIO-ESPACIAL EN LA ZMT

2.1 El espacio natural de la ZMT y su significacion social

Como se argumentd en el capitulo 1, el espacio es una parte importante de la
naturaleza fisica que so6lo tiene una significaciéon social cuando se le relaciona con la
vida del hombre, cuando contribuye a la realizacién de sus actividades productivas y
no productivas.

Sin embargo, esta significacién social del espacio natural debe implicar por lo tanto
un uso y destino sustentable del mismo, de otra manera dicho espacio natural por si
solo contribuye mas a la permanencia de la vida vegetal y animal que cuando es
utilizado sin una vision racional e integral; situacién que pondria en riesgo el

bienestar ecolégico y social de las sociedades futuras.
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2.1.1 Descripcién del marco espacial natural en la ZMT

Todo espacio natural que se localiza cerca de asentamientos humanos es
modificado y transformado directa o indirectamente, como fuente de suministro de
recursos o como soporte para la construccién de diversas obras. El grado de
transformacién esta en funcién de la magnitud de la concentracién de su poblacion,
de la diversificacion de las actividades econdémicas productivas que la misma
realiza, etcétera.

Dentro del conjunto general de las actividades econémicas productivas, cada sector
econdémico —primario, secundario y terciario— produce y distribuye bienes y
servicios que la poblacion consume para cubrir ciertas necesidades. En este
proceso econdmico los individuos se especializan en determinadas actividades, a tal
grado que con el transcurso del tiempo y mediante el empleo de conocimientos
cientificos y tecnolégicos éstas son totalmente distintas en magnitud e importancia a
las realizadas en el pasado.

Ante estos comentarios, lo que se pretende en este apartado es hacer una
descripcion general del espacio natural existente en la ZMT, espacio que hasta
ahora sigue proporcionando ventajas comparativas no sélo al desarrollo econémico
sino también al urbanistico de la zona metropolitana; aunque dicha situacién corre el
riesgo de agravarse por las presiones demograficas que se ejercen sobre los
recursos que se hallan en dicho espacio y ante la ausencia de acciones eficientes
dentro de la planeacion espacial y ambiental.

Los doce municipios que integran la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) se
localizan fisicamente en la parte central de la entidad (véase esquema 2.1). Como
resultado de esta ubicacion geografica, se tiene que en el territorio de la ZMT se
manifiesta la presencia de sistemas orograficos, geomorfoldgicos, topograficos e
hidrolégicos diferentes, lo que conduce a los habitantes de sus distintos municipios
a desarrollar multiples actividades econdmicas (véase esquema 2.2).

Describiendo cada uno de estos sistemas, se tiene por ejemplo que de las Regiones
Fisiograficas presentes en el Estado de México?, los territorios de los municipios de

la ZMT quedan integrados a la Subprovincia de los Lagos y Volcanes de Anahuac,

7 Provincia del Eje Neovolcanico Transversal y la Sierra Madre del Sur.
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pertenecientes a la primera provincia (SPP, 1981). Por esta razon, en algunos de los
municipios periféricos de la ZMT —Otzolotepec, Lerma, Ocoyoacac, Mexicaltzingo,
Toluca, Zinacantepec y Almoloya de Judrez— se tienen sierras volcanicas, las
cuales se distinguen por su altitud y extension.

De acuerdo con el Gobierno del Estado de México (GEM), (2003), algunas de las
sierras volcanicas que rodean y constituyen parte de la ZMT son las siguientes: la
Sierra de las Cruces, al oriente; el Nevado de Toluca, al sur; el Nevado de Toluca y
lomerios del municipio de Zinacantepec y Almoloya de Juarez, al poniente; al
noroeste del municipio de Almoloya de Juarez se limita con la Sierra de

Carimangacho.

Esquema 2.1
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Fuente: Elaboracion propia con base en la SEDESOL-INEGI-CONAPO (2004), Delimitacién de las Zonas Metropolitanas de México.
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Los sistemas geomorfolégicos —representados por lomerios, llanuras, valles y
mesetas— se hallan presentes en todos los municipios de la ZMT. De estos
sistemas el que mas destaca por su extensiéon es precisamente el Valle de Toluca;
aparte de que buena parte del territorio de estos municipios queda incluido dentro
de este tipo de sistema natural.

Por otra parte, en dicho valle corre una de las mas importantes corrientes

hidroldgicas: el Rio Lerma, cuya trayectoria por el mismo valle es de sur a norte.

Esquema 2.2
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Fuente: Elaboracion propia con base en el Gobierno del Estado de México (2003), Plan Estatal de Desarrollo Urbano.

Adicionalmente, en este valle se localizan suelos fértiles —de tipo Feozem vy
Vertisol— que permiten a la poblacién asentada en esta zona desarrollar actividades

econémicas relacionadas con la agricultura y ganaderia; aunque cabe aclarar que la
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primera actividad es cada vez menos importante ante la presencia de actividades
mas redituables y debido a la expansiéon de los procesos de urbanizaciéon que se
vienen dando en todo el territorio metropolitano.

Respecto a los sistemas hidrologicos, éstos se conforman por vasos lacustres
naturales y artificiales, al igual que corrientes superficiales intermitentes y
permanentes.

Entre los ejemplos mas representativos de estos vasos lacustres naturales se
encuentran las Lagunas de Lerma, sujetas a una desaparicién definitiva ante la
presencia de pozos hidraulicos del Sistema Lerma que extraen cantidades
significativas de agua para enviarla a la Ciudad de México y su zona conurbada.

En el caso de los vasos lacustres artificiales estdn La Presa Antonio Alzate, ubicada
al norte del municipio de Toluca, y la Presa Ignacio Ramirez, que se localiza en
porcion norte de Almoloya de Juarez.

En el caso de la corrientes superficiales, el Rio Lerma es el mas importante, sin que
por ello dejemos de reconocer la importancia que representan las innumerables
corrientes de menor dimensién que se originan en las partes altas o de recarga de
los sistemas orograficos mencionados y que al fluir por el territorio de los municipios
de la zona metropolitana sus aguas son aprovechadas para distintos fines y usos.

El Rio Lerma constituye al mismo tiempo un sistema de drenaje natural para todas
las corrientes permanentes e intermitentes de la cuenca del Valle de Toluca. Sin
embargo, también representa el vertedero de los residuos industriales y domésticos
no sélo de la ZMT sino la de los centros de poblacién de buena parte de la Region
del Valle de Toluca.

La vegetaciéon representativa en la zona es de bosque mixto —constituida
fundamentalmente por bosque de pino y encino—, cuya existencia debida a la
altitud y condiciones climaticas ha favorecido la presencia no sélo de la diversidad
faunistica y de escenarios escénicos ahi presentes, sino también ha contribuido al
nacimiento y permanencia de numerosos sistemas hidrolégicos, y de manera
indirecta como apoyo y sustento de numerosas familias del medio rural.
Finalmente, en cuanto al clima, el que prevalece en la ZMT es en general el
Templado, con ligeras variaciones de baja temperatura hacia las zonas de las

sierras volcanicas.
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Las condiciones climaticas son importantes, pues como ya se mencion6 de ellas
depende el desarrollo de cierta vegetacion, cultivos y actividades que contribuyen a

la economia y sustento alimentario de la poblacién tanto rural como urbana.

2.2 Industrializacion de la economia en la ZMT

Generalmente se distinguen una serie de elementos histdricos que han contribuido
al crecimiento y transformacién econémica de los sectores productivos de la ZMTS, a
saber: inicialmente la existencia de condiciones fisicas, sistemas y recursos
naturales diversos y favorables que su territorio presenta, determinando con esto las
actividades econémicas que su poblacion realiza; la aplicaciéon por parte del Estado
de la politica regional en los afios treinta, con importantes inversiones en carreteras
y equipamiento, favoreciendo de manera fundamental a la regién central del pafs;
por la implementaciéon de la politica de proteccidon industrial, lo que fomenté la
inversion y el establecimiento de empresas industriales en su territorio a través de la
Ley de Industrias Nuevas y Necesarias, ya que mediante ésta se otorgaba
exenciones fiscales por un periodo considerable a las industrias importantes para el
desarrollo; por la cercania con la ciudad de México, que histéricamente ha tenido
importancia por ser no sélo el asiento del poder publico central, las fuerzas politicas
nacionales, del sector privado, financiero, cultural, educacional, etc., sino porque en
su territorio se inicia el proceso de industrializacién y que posteriormente irradia a
los estados vecinos que conforman la regién centro del pais® —esto como resultado
del proceso de desconcentracion y pérdida de dinamismo industrial en la capital del
pais, que encuentra su explicacién en la escasez de suelo y su elevado costo,

ademas de los gastos que deben de realizar para cumplir con la normatividad

8 Que de ser eminentemente agricola hasta antes de la década de los ochenta, el predominio a favor de las

actividades productivas del sector secundario y terciario queda manifiesta a partir de esta década.

9 Conformada por los estados de Hidalgo, México, Puebla, Tlaxcala, Querétaro y Morelos; estados en donde

ademas de concentrar la mayor poblacién, también generan importantes porcentajes de produccién econdémica y

del Producto Interno Bruto (PIB) nacional.
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ambientall®—, y finalmente por la decisién del gobierno federal y estatal para la
instalacion industrial en el Corredor Toluca-Lerma en la década de los sesenta, que
ademas de repercutir en la generacion de cambios de tipo demografico y urbanos
en los distintos centros de poblacién de la ZMT, también los genera en los centros
localizados en su dmbito de influencia regional.

Sin duda, para comprender mas ampliamente el proceso de industrializaciéon de la
ZMT, es necesario mencionar la serie de acciones mas importantes de la politica de
proteccién industrial que favorecieron su instalacién y consolidacion. Por ello, a
continuacion se describen algunas de ellas.

Seglin la informacién contenida en la investigacién de Aranda (2000), con la
promulgacion en el afio 1931 de la Ley de Proteccién a la Industria en el Estado
Libre y Soberano de México, se definen las condiciones en que las nuevas
industrias interesadas en instalarse dentro del territorio estatal, asi como las ya
existentes, podrian gozar de beneficios en cuanto a la tributacioén fiscal. Por ejemplo,
las nuevas industrias sélo pagarian 33.3% de los impuestos correspondientes, y las
radicadas que ampliaran sus instalaciones, solamente el 50%. De igual modo, las
primeras gozarian de esa exencién por un término de 10 a 20 afios, en tanto que las
segundas por un periodo de 5 a 10 afos.

Por otra parte, los criterios para considerar una industria como nueva eran la
fabricacion de articulos distintos de los que ya se producian en el Estado, las que
utilizaran mejores métodos de fabricacidn, la que se estableciera y diera trabajo a un
numero de obreros dos veces mayor que alguna empresa catalogada como mas
grande en sus operaciones.

Desde luego que los incentivos de esta ley favoreci6 la instalacion de grandes
industrias, puesto que éstas tuvieron la posibilidad de cumplir con los requisitos
fijados.

Este autor también sefiala que dicha politica de proteccién prosiguié a lo largo de

varios afios mas, teniendo importantes reformas durante los afios 1943, 1944, 1945,

10 Segin Morales (1988), entre 1982y 1986, 115 empresas salieron de los municipios conurbados con la ciudad de

México y la mayor parte de ellas se instalaron en el Valle de Toluca.
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1947 y 1951, la intencién: mostrar la decisién gubernamental de promover y apoyar
la industrializacion en el Estado de México.
El apoyo y los beneficios a estas empresas terminaria, sin embargo, en 1982 en el
Valle de Toluca, debido a la intencion del gobierno por obtener una mayor
recaudacion fiscal.
Vemos entonces como durante cuarenta afios el Estado favorecié a los industriales,
sobre todo a los grandes empresarios, puesto que una parte del capital originario de
éstos procedi6é directamente del erario publico en forma de exenciones de impuestos y
otros beneficios. Aqui la funcién del Estado consistié en facilitar y acelerar el paso del
predominio de la produccién agropecuaria a la produccién industrial, transformando a la
vez las relaciones de produccién... (Aranda, 2000: 110).
Otra de las formas de intervencidn del Estado para hacer posible la industrializacién
fue el acondicionamiento del territorio, mediante la construccién de la infraestructura
basica para el funcionamiento de las unidades de capital; es decir, fueron
necesarias la creacion de instalaciones eléctricas, depodsitos de hidrocarburos,
sistemas telefonicos, medios de circulacidn, y otros servicios.
Lo anterior también surgi6é como respuesta al conjunto de requisitos propuestos por
los inversionistas y empresarios, ya que por ejemplo los inversionistas solicitaban
mas atencioén urbanistica para la zona industrial, sobre todo la pavimentacién del
acceso a las plantas, pues las industrias colindaban con ejidos y caminos vecinales.
El conjunto de acciones anteriores permitieron que la zona de Toluca contara al final
de la década de los cincuenta con unas cuantas grandes factorias, que para
Morales (1988: 47) eran filiales de grandes corporaciones transnacionales, a saber:
Pfizer, Celanese, Chrysler, General Motors, Nestle, Perkins, entre otras; en tanto
que para Aranda (2000) éstas comprendieron: Celanese, General Motors, VAM,
Automex, Carrocerias Toluca, Embotelladora la Moderna, Gattes Ruber de México,
etcétera.
Un punto interesante que menciona Morales (1988) es que en su primera fase de
desarrollo casi todas esas empresas hacian venir de la ciudad de México y de la
zona del Valle de México, desde sus directivos hasta sus obreros especializados;
mientras que los habitantes del Valle de Toluca de la época no parecen haber

recibido de manera inmediata aceptacién para laborar en las grandes empresas.
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Es hasta aproximadamente una década después de su instalacion.. que las industrias
del llamado “Corredor Industrial Toluca-Lerma” comienzan a contar de manera
sistematica y mayoritaria con trabajadores originarios del Valle de Toluca (Morales,

1988: 48).
Ya con la instalacion industrial en el Corredor Toluca-Lerma, ocurrida en el
transcurso de los aflos sesenta, se inicia un primer periodo de impulso —entre 1964
y 1969— con la llegada de 18 nuevas empresas; 13 se ubicaron en el municipio de
Toluca y 5 en Lerma. Se trataba de industrias correspondientes a la rama
automotriz, quimica, textiles y de alimentos.
Mas adelante, y a inicios de los afios setenta, se dio impulso a otro de los
municipios periféricos de la ZMT: Ocoyoacac, con la instalaciéon de la industria
Zommer industrial, Ecologia, S.A., Quimica Hoechst de México y Poclain Mexicana
en su territorio.
Con la aparicion de estas empresas se define asi el eje industrial Toluca-Lerma-
Ocoyoacac, como el principal estructurador de la futura zona metropolitana.
A partir de la década de los setenta se desarrolla una nueva etapa en la
industrializaciéon de la ZMT, pues se da nuevamente un impulso gubernamental
federal y estatal para la localizacidon de las industrias con la creacién de los parques
industriales: el parque industrial Lerma (1972) y El Coecillo (1980).
Mas adelante, y con el objeto de promover atin mas el desarrollo industrial no s6lo
del Corredor Toluca-Lerma, sino de la entidad en general, se crea en 1982 por
iniciativa gubernamental el Fideicomiso para el Desarrollo de Parques industriales
en el Estado de México (FIDEPAR), el cual tenia como atribuciones importantes:
adquirir inmuebles, crear reservas territoriales para industrias, construir parques
industriales, naves y bodegas, etcétera.
Tomando en cuenta las ventajas que representaba el corredor Toluca-Lerma —con
parques industriales y zonas fabriles aledafias y con amplias posibilidades de
instalacién—, se inaugura en 1986 la primera etapa del parque industrial
EXPORTEC, especialmente construido para empresas exportadoras o maquiladoras

con alto nivel tecnolégico.
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Con estos hechos, la participacion de algunos municipios de la ZMT en la
produccién industrial fue en aumento, a tal grado que ésta experimentd una

intensificacion de capital y de igual manera una concentracidn territorial.

2.3 Crecimiento y primacia del sector productivo terciario

A raiz de la solicitud de servicios que los empresarios demandaban para instalarse
en el Corredor Industrial Toluca-Lerma, comienzan a diversificarse, multiplicarse y
especializarse las actividades comerciales, financieras, educativas, bancarias, etc.
Conjuntamente con esto, también se registra un crecimiento de la red de
comunicaciones y transportes.
Particularmente, y por la magnitud del impacto socioeconémico y territorial, algunos
de estos hechos resultaron de enorme trascendencia para la reconfiguracion urbana
de la ZMT. Por ejemplo, en diferentes épocas llegaron grandes comercios que
provenian fundamentalmente de la ciudad de México, tal es el caso de Sears y
zapaterias Canada que arribaron a Toluca a finales de los sesenta; en la década de
los setenta se inaugurd el Centro Comercial Blanco, los almacenes departamentales
Aurrera y Comercial Mexicana; para 1985, los grandes almacenes seguian
concentrandose en la zona sureste de Toluca y abarcando el municipio Metepec, tal
es el caso de Super Compras, Garcés, Gigante, Woolworth, Comercial Guerrero,
Bodegas Aurrera, Sanborns, etc.
Asi, mientras que en 1975 tan sélo se registraban en la ciudad de Toluca 24 tiendas de
autoservicio y departamentales, que daban ocupaciéon a 700 empelados; en 1993 el
municipio de Toluca contaba ya con 3,739 comercios en supermercados, tiendas de
autoservicios y almacenes de rama, dando ocupacién a 9,513 trabajadores (Aranda,
2000: 96).
Dentro del mismo sector terciario, el subsector servicios —que incluye los servicios
bancarios, financieros, los ofrecidos por restaurantes, bares, centros nocturnos,
reparacion y mantenimiento automotriz, servicios médicos, odontoldgicos, etc.— se
convierte en una fuente creciente de empleo, ya que por ejemplo para el mismo afio
de 1993 se registro en la ZMT una cifra de 14,938 establecimientos que beneficiaron

a 39,171 habitantes integrados a estas actividades.
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Adicionalmente a estos datos, también cabe resaltar la importancia que han
mantenido los municipios de Toluca y Metepec, pues en ellos se han ubicado una
cantidad importante de establecimientos que han cubierto una infinidad de
necesidades de la poblacién metropolitana y regional.

Por lo comentado arriba, podemos establecer que la poblaciéon en edad productiva
se incorpora cada vez mas a la realizaciéon de actividades econdémicas vinculadas
con la industria, el comercios y los servicios, dando como resultado el predominio de
estas actividades sobre las de tipo primario, provocando al mismo tiempo la
desaparicién de ésta ultima a medida que la poblacién se urbaniza.

Para ejemplificar el repunte que actualmente tiene el sector terciario, en el cuadro
siguiente se muestra la participacién absoluta y relativa por rama de actividad que
ha tenido la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) de la ZMT en las tres altimas

décadas.

Cuadro 2.1

Zona Metropolitana de Toluca: Poblacion Econémicamente Activa (PEA), 1980-2000

1980 \ 1990 \ 2000
Municipios de la ZMT Sectores econémicos
Prim. Sec. Terc. Prim. Sec. Terc. Prim. Sec. Terc.

Almoloya de Juarez 12,466 3,261 2,284 7,553 7,997 4,750 5211 11,680 11,067
Calimaya 2,849 983 1,119 1,945 2,018 2,079 2,206 3,613 4,698
Chapultepec 338 231 213 226 418 352 264 769 909
Lerma 4,237 4,487 2,984 2,158 9,161 6,092 1,851: 15,990: 12,801
Metepec 2,425 7,715 7,684 1,546 15,616 24,219 1,288 21,587 46,677
Mexicaltzingo 344 423 580 283 466 1,116 240 737 2,286
Ocoyoacac 1,982 3,143 2,699 1,108 4,657 4,234 1,081 7,143 8,255
Otzolotepec 3,925 1,513 1,574 1,911 3,645 3,751 1,478 7,291 7,448
San Mateo Atenco 1,474 3,564 1,949 526 6,518 3,974 347 10,633 8914
Toluca 12,126 25,699 42,343 5650 48,753 86,336 5055 75,850 142,749
Xonacatlan 1,893 1,346 952 1,101 3,091 2,657 1,126 5,879 6,088
Zinacantepec 5,636 3,659 3,408 4,139 8,367 7,984 3,115: 13,943: 17,003
Total ZMT 49,675 56,024 67,789 28,146: 110,707 : 147,544 23,262 175,115 268,895
Porcentaje total 28.6 32.3 39.1 9.8 38.7 515 5.0 375 575

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, Censo General de Poblaciéon y Vivienda 1980, 1990 y 2000. Estado de México.

La revision y andlisis de los datos del cuadro anterior permite establecer lo
siguiente:

e En general, las cifras absolutas de la PEA del sector primario a nivel

municipal y a nivel ZMT presentan una constante reducciéon de una década a

otra. Sin embargo, dentro de estos dos ambitos espaciales resulta mas

79




significativo y representativo el segundo, ya que como se observa de los 49
mil 675 habitantes dedicados a las actividades de este sector en el ano 1980,
para el 2000 Unicamente se registraron 23 mil 262 personas; en términos
porcentuales esto implicé una disminucién de mas del 53% en tan sélo veinte
anos.

e Una situacion totalmente contrastante al del sector primario es la que
manifiestan los sectores secundario y terciario, pues sus valores absolutos a
nivel ZMT se duplican de 1980 a 1990, lo que se traduce en un incremento
porcentual del 97.6% y el 117.7%, respectivamente; mientras que de 1990 al
2000 el incremento fue tan sé6lo de un 58.2% y el 82.2%, de manera
correspondiente.

Como podra observarse en el mismo cuadro, se tiene que el sector terciario absorbe
el grueso de la PEA de la ZMT en las tres décadas, pues su participacién con
relacién a los otros dos sectores, ocupa el valor porcentual mas importante.

Por otro lado, y con relacién al andlisis a nivel municipal, se tiene que en San Mateo
Atenco y Metepec las actividades primarias practicamente podrian desaparecer
definitivamente en un tiempo relativamente corto; ello como consecuencia de la
extension territorial que representa cada uno, la cual resulta insuficiente para dar
soporte a la satisfaccién de las diversas necesidades urbanas que estdn siendo
generadas por los intensos procesos de urbanizacién ocurridos en su distintas
zonas y areas aledanas.

Finalmente, dentro de éste andlisis también cabe mencionar los municipios mas
representativos de la dinamica industrial y de prestacion de servicios en la ZMT para
las décadas consideradas en este trabajo; ellos son, por las razones ya expuestas

arriba, Toluca, Metepec y Lerma, fundamentalmente.

2.3.1 Lacrisis del sector primario

El cambio de predominio del sector econémico primario por los sectores secundario
y terciario en las tres ultimas décadas en la ZMT tiene su explicacién en el conjunto
de politicas macroeconémicas y fiscales adoptas en el pais desde la década de los

ochenta; es decir, por la serie de medidas implementadas por el Estado ante el
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cambio de la compleja dindmica econémica internacional que tuvo su desenlace en
la crisis econémica de México en 1982.
En términos generales podemos mencionar los resultados generados por este
fendmeno econémico: medidas conducentes al pago de la deuda externa a partir de
esta década y hasta la fecha, lo que provoca una disminucién del gasto publico en
ciertos sectores productivos estratégicos, el agropecuario entre ellos; la aplicacién
de politicas de liberalizacién comercial, que conducen a la adopcién de un modelo
econémico orientado hacia el comercio externo y basado principalmente en la
exportacion de la produccién nacional redituable.
Adicionalmente, y de manera relativamente recientemente, por los efectos
generados por el acuerdo comercial regional realizado en 1993 con Estados Unidos
y Canadd en el marco del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN)1L,
Aparte de estos factores de indole econémico, se suma la existencia de condiciones
internas de tipo estructural asociadas al sistema de propiedad y al régimen de
tenencia de la tierra; es decir, la coexistencia en el campo tanto del minifundio como
del latifundio en una circunstancia donde uno y otro atentan contra la expansion de
la oferta agricola.
El campo mexicano estd muy parcelado (minifundio), lo que representa un fenémeno
que ha generado bajisimos niveles de productividad, tanto en el sector social como en el
privado. Existe, ademas, un sistema de comercializacién que extrae, de manera
constante, el excedente del campo, lo dirige hacia toda la cadena de intermediacién y va
en menos cabo de los niveles de vida de los campesinos y de la apropiacién de su
propio excedente (Andrés y Pérez, 1992: 112).
Para Barrios (2004), el latifundio debilita la acumulacién como consecuencia de la
subutilizacion de la tierra, ademas de que se tiende a mecanizar la actividad
agricola con impactos negativos sobre el uso de la fuerza de trabajo.
La serie de argumentos anteriores, son el marco introductorio que posibilitan y
hacen necesario el andlisis general de los principales acontecimientos ocurridos a
partir de 1980 en el sector agropecuario, las decisiones politicas y medidas

adoptadas por el pais para poder enfrentarlos.

11 Repercutiendo en el encarecimiento de los insumos y maquinaria, y en la reduccién de créditos y subsidios en
dicho sector en México.
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El campo agropecuario hasta antes de los ochenta todavia desempefiaba un papel
preponderante en la economia nacional. De acuerdo con Calva (1993), este sector
respondi6 eficazmente durante los veinte afios posteriores a la Segunda Guerra
Mundial, de 1946 a 1965 en el llamado “milagro agricola mexicano”, con un
crecimiento del PIB agricola del 6.1% anual. Asimismo, en estos aflos de bonanza
rural, el sector agropecuario gener6 mas de la mitad de las divisas que ingresaron al
pais por concepto de exportacion de mercancias; todo lo cual contribuyd
sustancialmente a financiar las importaciones de bienes de capital para la industria.
Después del “milagro” sobrevino la recesion agricola de 1966-1976, cuando nuestro
PIB agricola crecié apenas con un ritmo del 0.8% anual. Pero cuando el sector
agropecuario se vio nuevamente estimulado con relaciones de precios favorables y
adecuados volumenes de financiamiento y de inversion publica, nuestra agricultura
recuperd su dinamismo, creciendo a un ritmo de 5.9% anual entre 1977 y 1981.
Segun el mismo autor, después de esta ultima fecha se registra una recaida en la
crisis agricola al declinar la tasa media de crecimiento anual hasta el 0.7% en el
periodo de 1982-1987. Considerados agregadamente los sectores agricola y
pecuario, la tasa compuesta de crecimiento anual medio fue de 4.7% en el periodo
de 1977-1981, en tanto que en el periodo 1982-1987, la tasa de crecimiento
agropecuario fue de 1.1%.
Esta reaparicion de la crisis agricola trajo como consecuencia una mayor
dependencia alimentaria a tal grado que en el periodo de 1983-1987 la importacion
media anual de granos alcanz6 los 6 millones de toneladas. Dicha cifra represento
mas del 20% del consumo interno.
Las importaciones de algunos productos como los granos y oleaginosas se han elevado
considerablemente en el marco de la politica de liberalizacién de nuestro comercio con
el exterior. Ante la posibilidad de adquirir este tipo de productos en el mercado
internacional a mas bajo precio que el que rige para los producidos internamente, se
recurre a la importacién y ello desestimula la produccién interna (Caballero, 1992: 29).
Este proceso se ha hecho posible, continua diciendo Caballero, debido a que la
reducciéon de los aranceles a las importaciones mexicanas de productos agricolas
ha sido tal que, en promedio, resulta actualmente menor que el correspondiente al
de EUA.
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Por otro lado, y desde la perspectiva de los acuerdos comerciales que se establecen
entre México y los organismos internacionales en la década de los ochental?, se
presentan una serie de caracteristicas que tuvieron efectos negativos al sector
agropecuario.
En el afio de 1986, durante el gobierno de Miguel de la Madrid, México ingresé al GATT
como exigencia del Banco Mundial para facilitarle 300 millones de délares destinados a
modernizar el campo agropecuario. Este hecho preparé de manera unilateral el camino
al TLCAN en el sector agropecuario en México (Barrios, 2004: 30).
Aparte de estas condicionantes, el BM exigi6 ademds el desmantelamiento del
sistema de precios de garantia de doce productos basicos; el aumento de los
precios del fertilizante mexicano por ser uno de los mdas baratos del mundo; el
incremento del precio del agua para riego y de la electricidad para las bombas
destinadas al agro; demand6 poner a la venta un gran nuimero de empresas
estatales agropecuarias y despedir a un amplio contingente de trabajadores de la
Secretaria de Agricultura y Ganaderia, y eliminar el sistema de tortibonos destinados
a subvencionar las tortillas de maiz que consumian las familias pobres.
Como se sabe, Estados unidos es el principal lider de estos organismos al aportar
los mayores subsidios econdmicos, de ahi que no sea extrafio que este pais
determine las condiciones por las cuales deban llevarse a cabo los acuerdos
comerciales.
Estas acciones demandadas por el Banco Mundial originaron que en la década de los
ochenta la agricultura dejard de ser la principal palanca para el desarrollo industrial-
urbano y que el excedente de produccién agropecuaria de los paises avanzados
provocara su abaratamiento en relaciéon con los nacionales. Por esta razoén, el gobierno
perdi6 interés en fomentar la producciéon nacional, por lo cual sus politicas se
modificaron rapidamente para orientarse hacia la lucha en contra de la inflacién y la
reduccidon del déficit de la cuenta publica (Barrios, 2004: 31).
Mas adelante, con las politicas de los gobiernos de Carlos Salinas y Ernesto Zedillo
(1988-1996), que fueron consideradas como erréneas, se privilegio el pago de la
deuda, la reduccién del gasto y del déficit publico, la privatizacién de empresas

estatales, la contratacion de mas deuda publica y el apoyo a los bancos por encima

12 con el GATT, cuya funcién es regular el comercio internacional, y el Banco Mundial (BM), encargado de

fomentar el comercio mediante créditos o financiamiento.
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del interés nacional de impulsar los sectores productivos y especialmente el
agropecuario.
A la luz del Programa Nacional de Modernizacién Econémica, en 1990 se formul6é un
diagnostico sobre lo que ocurria en el campo. Las conclusiones gubernamentales fueron
las siguientes: 1) excesiva intervencion estatal; 2) inseguridad en la tenencia de la tierra;
3) minifundio; 4) financiamientos sin criterios de rentabilidad y excesivos subsidios
(Barrios, 2004: 34).
Por otro lado, ante la presencia de las condiciones referidas y de presiones de
origen externo, los remedios apuntaron hacia un conjunto de cambios
institucionales, siendo uno de los principales el que dio origen al fin del reparto
agrario y la privatizaciéon de las tierras ejidales con la reforma al articulo 27
constitucional de 1992.
Respecto a la privatizacién de la propiedad ejidal, Calva (1993) cuestiona las
posibles consecuencias surgidas sobre este tipo de propiedad, en donde se agrupan
la mayor parte de los agricultores que han estado produciendo en condiciones de
miseria. Sostiene que en vez de atacar las verdaderas causas del desastre agricola
que radican en las grandes variables econémicas que inciden sobre la actividad
agropecuaria, estariamos combatiendo y destruyendo al ejido, es decir, a un agente
que no sélo no ha provocado la crisis, sino que ha contribuido a aligerarla.
Asimismo, argumenta que al privatizar al ejido generariamos, de manera inevitable,
un proceso de acumulacion primitiva de capital, es decir, una sucesion de actos de
despojo contra los empobrecidos campesinos y un éxodo rural de enormes
dimensiones a las ciudades.
En cuanto al TLCAN, en su negociacion de 1992 se planteo en sus inicios como una
alternativa de ampliacién de las exportaciones de diversos productos agropecuarios
nacionales al mercado norteamericano. Sin embargo, la serie de medidas
adoptadas posteriormente a la firma del tratado por el pais del norte —consistentes
en politicas proteccionistas a sus productores, aparte de que el campo
estadounidense es altamente subsidiado lo que genera altos rendimientos de
produccion— significo un constante detrimento y crisis del campo mexicano a tal

grado de agudizar aiin mas la dependencia alimentaria y generar un mayor volumen
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de importacion de sus productos agropecuarios, principalmente granos y
oleaginosas y productos elaborados.
En el afio 2000, con el arribo de la nueva administracion federal, se crey6 que los
gobernantes voltearian la mirada a la situacion de desesperada del agro. Sin
embargo, lo que se encontr6 fue la continuidad de los programas de corte
neoliberal, de apertura y privatizacion.
La desatencion se refleja en los recursos que se canalizan al campo. Asi, por ejemplo,
mientras que en 1981 se destiné al campo poco mas de 12 por ciento del PIB, en el afio
2001 ese monto se redujo en 75% (Barrios, 2004: 45).
Dentro del contexto del Estado de México, las politicas, proyectos y programas
instrumentadas por su gobierno en materia agropecuaria, no pudieron escapar de
las inercias derivadas de las medidas adoptadas por el gobierno federal. Es decir,
con la disminucién del gasto publico estatal igualmente se afecta de manera
invariable la investigacion, asesoria, la infraestructura, los subsidios y créditos al
campo mexiquense lo que agudiza también su problematica.
En el trabajo de Barrios se describen una serie de acciones implementadas por
algunas de las distintas administraciones gubernamentales estatales para tratar de
mejorar la situacion del sector agropecuario en la entidad. A continuacién se
resumen las ideas mas concretas sobre las acciones que llevd a cabo cada
administracion gubernamental en apoyo al campo.
En el gobierno de Alfredo del Mazo Gonzdlez se efectué un proceso de
modernizacién administrativa, creAndose por decreto la Comision para el Desarrollo
Agricola y Ganadero del Estado de México (CODAGEM) para fomentar el desarrollo
agropecuario y ganadero; asimismo, se cred la Productora de Semillas del Estado
de México (PROSEM), cuyos programas fueron orientados a mejorar los tipos de
semillas.
Segun Del Mazo el desarrollo agropecuario debia poner el acento en la vocacién de las
tierras y en la rentabilidad de los cultivos; pero ademds, sé hacia necesaria la
diversificacion productiva para que respondiera a la demanda de alimentos de la
poblacion centro del pais (Barrios, 2004: 78).
En el periodo de gobierno de Alfredo Baranda, buscando aprovechar la vocacion

productiva y los recursos de cada regién, asociando a los ayuntamientos en la
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promocién econdémica y convocando a la participacién y fomento del empleo y el
arraigo, se cre6 el Fondo de Fomento Econémico Regional (FOMEC) como una
instancia para la integraciéon de proyectos, asesoria y gestion financiera para la
creacién de empresas paramunicipales. Para 1986, en la entidad funcionaban 12
empresas de este tipo.

Con Pichardo Pagaza, la modernizacién de la agricultura debia ocupar un lugar
prioritario en el interés del Estado. Para cumplir con este propdsito era necesario: 1)
incrementar la cobertura y calidad de los servicios a la produccién; 2) extender y
mejorar la infraestructura; 3) fomentar y fortalecer la organizacion de los
productores; 4) mantener y ampliar la frontera agropecuaria y forestal.

En el primer punto se proponia incrementar y mejorar la asistencia técnica y
financiera brindada a los productores, fomentar y fortalecer los programas de
investigaciéon y desarrollo y la transferencia de la tecnologia, etc.

Las acciones para el segundo consistieron en apoyar el incremento, mantenimiento
y la rehabilitacién de la infraestructura de caminos; mejorar los cuerpos de agua
para el aprovechamiento piscicola, y ampliar y mejorar la infraestructura de acopio y
distribucidn.

La tercera accién consisti6 en mejorar el acceso de los productores a la asistencia
técnica y financiera; mejorar los canales de comercializacién; agilizar la solucién de
los conflictos relacionados con la tenencia de la tierra, y fomentar la mejor utilizacion
de la marcada fragmentacion de la propiedad rural.

Finalmente, en el cuarto punto se propuso apoyar la regulacién del crecimiento
urbano; alentar programas que disminuyan la erosiéon de los suelos; estimular el
mantenimiento y la incorporacién de tierras a la produccién, y contribuir a la lucha
por la reforestacion.

El periodo de Chuayffet se diferencié de las anteriores por varios hechos: alentaba
la reconfiguraciéon de las unidades productivas a raiz de la reforma del articulo 27
constitucional, que permitia la posibilidad de asociaciéon de ejidatarios y comuneros
con inversionistas nacionales o extranjeros; buscaba la conversion del sector
agropecuario en aras de sustituir cultivos por aquellos que iban a ser rentables en

adelante (el caso de la floricultura).
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En el gobierno Montielista destaca la importancia que se otorgan a los Proyectos

Integrales de Desarrollo del Campo, los cuales fueron elaborados por la Secretaria

de Desarrollo Agropecuario (SEDAGRO) y que vincularon a las instituciones

federales y estatales competentes cuyo objetivo fue atacar problemas estructurales

para fomentar el desarrollo de sistemas productivos y dar fuerza al desarrollo

integral.

Los proyectos integrales que correspondieron a la agricultura fueron los siguientes:

Diversificacion de superficies sembradas de maiz. Su objetivo era
proporcionar a los productores, de acuerdo a sus regiones y caracteristicas
agroclimaticas, opciones de siembra de maiz de diversos tipos.

Produccién, industrializacién y comercializacion del nopal y la tuna. El
proyecto se orienté a mejorar la calidad de la produccién, fomentar la
industrializacién y comercializacién de estos productos.

Fomento a la produccién y apoyo a la comercializaciéon de hortalizas.
Mediante este proyecto se trataba de impulsar la produccién de hortalizas,
tanto en invernaderos como en cielo abierto.

Fomento a la produccién y comercializacion de frutales y flores. Para los
frutales el objetivo era incrementar la calidad y cantidad de su produccidn;
para las flores, consistia en ampliar la superficie, asi como fomentar su
diversificacion con nuevas especies de alto rendimiento con tendencia a la

exportacion.

El grado de atencién al campo mexiquense queda mejor comprendida con la

presentaciéon de los montos de financiamiento destinados a este sector de la

economia (véase cuadro 2.2).
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Cuadro 2.2

Estado de México: Financiamiento agropecuario, 1980-2003

Afio Presupuesto estatal Presupuesto agropecuario | Porcentaje
1980 24,000,000,000 281,541,534 117
1981 39,154,640,203 312,956,538 0.80
1982 55,452,882,046 492,213,324 0.89
1984 147,973,694 4,525,337 3.06
1986 445,621.4 21,407.0 4.80
1987 958,762.9 43,856.2 457
1995 7,440,101,100 66,026,260 0.89
1996 9,640,107,476 107,767,729 1.12
1997 13,552,965,265 176,353,583 1.30
1998 39,148,552,058 694,103,539 1.77
1999 61,490,961,000 1,010,926,600 1.64
2000 76,304,277,400 1,102,831,100 1.45
2001 87,877,581,955 897,286,500 1.02
2003 172,982,421,035 1,643,687,293 0.95

Fuente: Barrios, Davalos Victorino (2004) El agro mexiquense: de la pérdida de la autosuficiencia
alimentaria al modelo neoliberal exportador, El Colegio Mexiquense, Zinacantepec, Méx.
Como se observa en el cuadro, durante el gobierno de Alfredo del Mazo, la
participacion porcentual del presupuesto agropecuario representé el 0.89% en 1982,
incrementdndose a 3.06% en 1984. en los dos ultimos afios de este periodo
gubernamental, a cargo de Alfredo Baranda Garcia, la relacién fue de 4.8 y 4.6%
para 1986 y 1987, respectivamente.
El periodo de Mario Ramén Beteta e Ignacio Pichardo Pagaza, oscildé entre 3.5 y
4.3% de 1988-1991; mientras que en 1993 se observé una caida impresionante
hasta situarse en 0.89%, porcentaje que se conservd casi invariablemente hasta
1995 de la siguiente administracidn.
Los periodos de Emilio Chuayffet Chemor y Cesar Camacho Quiroz muestran que el
presupuesto del renglén agropecuario disminuyé en 0.89% en 1995, luego
manifestar un ascenso relativo de 1.12, 1.30, 1.77% en 1996, 1997 y 1998,
respectivamente. Para 1999 disminuye, al grado de representar so6lo el 1.64%.
En la administracion de Montiel, la tendencia descendente del presupuesto
agropecuario continta. En el afio 2000 tiene el 1.40%, en el 2001 el 1.02% y en el
2003 alcanza sélo el 0.95%.
La postura de Montiel es consecuente con la idea de disminuir la presencia del Estado
en los apoyos agropecuarios y transferir responsabilidades a los productores privados,

muy a tono y en sincronia con las formulaciones del modelo neoliberal (Barrios, 2004:

99).
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De todo este analisis, Barrios concluye diciendo que en las diferentes
administraciones gubernamentales, muchos de aquellos proyectos y programas no
llegaron a concretarse o bien no tuvieron continuidad, que fueron iniciativas
sexenales o coyunturales, y que en general no hay una politica de Estado sobre la

cuestion del campo mexiquense.

2.3 Dindmica demogréfica en la ZMT
2.3.1 Consideraciones generales

Como hemos comentado ya, algunos de los cambios generados por la
industrializaciéon en el corredor Toluca-Lerma durante los afios setenta, y su
crecimiento en décadas posteriores, tienen que ver con los de caracter demografico,
pues tan so6lo al analizar y comparar cifras absolutas de poblacién en décadas
recientes se observa que la mayoria de los municipios aledafios a esta zona
industrial, y que ahora conforman la ZMT, experimentan incrementos constantes de
su poblacién, esto como resultado tanto del crecimiento natural y conjuntamente con
el de tipo social.

La importancia del conocimiento de la dindmica demografica —principalmente lo
relacionado a su aumento y distribucién de la poblacién— es que finalmente estos
cambios se traducen en un incremento de todo tipo de servicios, los cuales para su
cubrimiento muchos de ellos requieren generalmente de una determinada superficie
de suelo.

Asi, para determinar las caracteristicas demograficas de cada uno de los municipios
de la Zona Metropolitana de Toluca, y por lo tanto el de la totalidad de la zona,
resulta importante emplear una serie de indicadores demograficas.

El conocimiento de la distribucién espacial de la poblacién —concentracién y
dispersion— se representa por los indicadores “poblaciéon absoluta y relativa”,
“densidad de poblacién”, “poblacién urbana y poblacién rural”’, y “tamafio de
localidad”; en tanto su crecimiento, cambios y comportamientos a corto plazo se
determinan a través de las variables demograficas “fecundidad”, “natalidad”,

“mortalidad” y “migracion”.
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De igual modo, también es necesario mencionar que el comportamiento de dichos
indicadores y variables demograficas obedecen a una serie de -caracteristicas
econdmicas, sociales, politicas y culturales presentes en cada uno de los territorios
municipales, y estos a su vez estan determinados por las caracteristicas presentes
en otros ambitos espaciales.

Por lo anterior, en los siguientes apartados describiremos cada uno de los
indicadores, no sin antes comenzar con una de las variables demograficas de mayor
impacto en el desarrollo urbano y la vivienda: la migracién o el llamado crecimiento

social.

2.3.2 El crecimiento social de la poblacién

La migracién o crecimiento social es la relacién que guardan entre si la llegada de
habitantes anteriormente residentes en otros lugares y la salida de las personas
hacia el exterior del sistema.

La migraciéon contribuye al crecimiento de los grandes centros urbanos, crea las
grandes estructuras econdmicas y los enormes mercados de consumo; igualmente
representa una fuente de enriquecimiento de la humanidad al ser considerado un
elemento de cambio y desarrollo, ya que es un vehiculo natural de transferencia de
ciencia, tecnologia y cultura. Sin embargo, este fendmeno social también ocasiona
problemas de dotacién de servicios, de ocupacién de espacios y genera grandes
diferencias socio-econdmicas en la poblacién de un territorio.

De acuerdo con los datos de poblacion no nativa registrados por el INEGI (véase
cuadro 2.3), se tiene que la participacién relativa de la ZMT en los tres ultimos
censos aument6 en un 124%, pues en 1980 se registraron 74 mil 673 habitantes
como no nativos y en el afio 2000 la cifra ascendié a 167 mil 324 habitantes;
tedricamente esto implic6 que anualmente 4 mil 632 nuevos habitantes llegaran a
residir en alguno de los municipios metropolitanos.

Concretamente estos incrementos hablan de los cambios de residencia que la
poblacién realiza hacia los centros urbanos importantes con el objeto de lograr

mejores condiciones de vida.
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En relacién con la participacién relativa de cada uno de los municipios de la ZMT, se
tiene que Metepec, Toluca, San Mateo Atenco y Lerma presentaron los mas altos
valores en este tipo de crecimiento con respecto a su poblacién total durante las tres
décadas. Metepec, por ejemplo, tuvo una participacién porcentual de 17.7% en 1980
y alcanza un valor de 24.0% en el ano 2000.

Sin embargo, si se compara la participaciéon de cada uno de los municipios con
relacién al total de la ZMT, se tendra que fue el municipio de Toluca el que aporté
los mas altos valores de participacién porcentual, seguido de Metepec y Lerma.
Finalmente, para comprender la magnitud del crecimiento social que se dio a nivel
estatal en este periodo, lo que igualmente sirve para hacer la comparacion con el de
la ZMT, cabe mencionar que en el transcurso de esos veinte aflos tan solo registro
un incremento de 74%; es decir, de 2 millones 924 mil 800 habitantes no nativos en
1980, para el afio 2000 se tuvo una cifra de 5 millones 085 mil 064 de estos
habitantes, lo que equivale a un crecimiento social de 108 mil 013 habitantes por

afo.

Cuadro 2.3

Zona Metropolitana de Toluca: Poblaciéon no nativa 1980-2000

1980 1990 \ 2000
Municipios de la ZMT Poblacién no nativa
Absoluta Relativa * Absoluta Relativa * Absoluta Relativa *

Almoloya de Juarez 1,336 2.1 1,832 2.2 4,191 3.8
Calimaya 536 2.5 652 2.6 1,371 3.9
Chapultepec 117 3.2 138 3.6 502 8.8
Lerma 2,947 5.2 5,530 8.3 12,492 12.5
Metepec 14,717 17.7 32,541 23.2 46,702 24.0
Mexicaltzingo 237 3.9 277 3.8 463 5.0
Ocoyoacac 1,806 5.3 2,707 7.2 3,941 7.9
Otzolotepec 683 2.3 932 2.3 2,148 3.7
San Mateo Atenco 2,927 8.7 4,789 114 7,733 13.0
Toluca 46,643 13.1 56,904 11.7 81,312 12.2
Xonacatlan 771 3.9 1,302 4.5 2,662 6.4
Zinacantepec 1,953 3.2 2,169 2.6 3,797 3.1
Total ZMT 74,673 9.7 109,773 105 167,314 11.5
Estado de México 2,924,800 38.7 3,902,226 39.8 5,085,064 38.8
* Participacion respecto a su poblacién total

Fuente: Elaboraciéon propia con base en el INEGI, Censo General de Poblacion y Vivienda 1980, 1990 y 2000, Estado de México.
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2.3.3 Ladistribucion espacial de la poblacion

Lind6n (1999) plantea que cuanto mayor es el nimero de individuos, mayor sera la
diferenciacion potencial entre ellos, ademas de la segregacion espacial que provoca
entre los mismos; también dice que cuando el nimero de individuos es reducido, la
distribucion diferenciada en el espacio estd muy limitada.

En estos argumentos se hace alusion a la distribucién espacial de la poblacion, es
decir, a su concentraciéon y dispersiéon en un espacio y tiempo determinados, asi
como algunos de los efectos generados por esta diferenciacidn.

Atendiendo estos planteamientos podemos decir entonces que la distribuciéon de la
poblacién en la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT) es enormemente contrastante
pues existen municipios donde a pesar de su reducida extension geografica
presentan indices de concentraciéon bastante elevados. Asimismo, estan aquellos
que mantienen una mayor superficie territorial, pero la mayor parte de su poblacion
se encuentra distribuida de manera dispersa.

Podemos senalar que la explicacion de tal distribucion se encuentra en la existencia
de los factores geograficos y procesos econémicos y demograficos ya mencionados.
Asi, para determinar la distribucién espacial de la poblacién en la ZMT, haremos
uso de los indicadores convencionales mas simples de localizacién y concentracién
de la poblacién: poblaciéon absoluta y relativa, densidad de poblacién, tamafio de

localidad, poblacién urbana y rural.

2.3.3.1 Poblacién absolutay relativa del Estado de México y la ZMT

Segun cifras del INEGI (1980), el Estado de México fue la segunda entidad,
después del Distrito Federal, con mayor cantidad de poblacién a nivel nacional, ya
que en ese afio registr6 7 millones 564 mil 335 habitantes, lo que representd el
11.32% de participacién relativa en este ambito (véase cuadro 2.4). Sin embargo,
para los afios 1990 y 2000 pasa a ser la entidad méas poblada del pais, relegando al
Distrito Federal al segundo lugar. Ello debido a que en 1990 participa con un valor
absoluto de 9 millones 815 mil 795 habitantes y una participacién relativa de 12.1%,
mientras tanto para el afio 2000 su poblacién fue de 13 millones 096 mil 686

habitantes, lo que represent6 el 13.4% de poblaciéon relativa.
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Cuadro 2.4

Estado de México: Poblacion Absolutay Relativa en el contexto nacional, 1980-2000

1980 1990 \ 2000
Entidades Federativas Poblacion Absoluta y Relativa del Estado de México
Absoluta Relativa Absoluta Relativa Absoluta Relativa
Distrito Federal 8,831,079 13.2 8,235,744 10.1: 8,605, 239 8.8
Estado de México 7,564,335 11.3 9,815,795 12.1: 13,096,686 13.4
Veracruz 5,387,680 8.1 6,228,239 7.7 6908975 7.1
Jalisco 4,371,998 6.5: 5,302,689 6.5 6,322,002 6.5
Puebla 3,347,685 50 4,126,101 51 5,076,686 5.2
Guanajuato 3,006,110 45 3,982,593 49: 4,663,032 4.8
Total Entidades 32,508,887 48.6 1 37,691,161 464 44,672,620 45.8
Estados Unidos Mexicanos 66,846,833 100.0: 81,249,645 100.0 : 97,483,412 100.0

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, Censo General de Poblacién y Vivienda 1980, 1990 y 2000, Estado de México.

Las cifras de poblacién absoluta y los valores de participacion relativa indican no
solo los cambios de la tendencia de crecimiento poblacional de estas dos entidades,
sino que expresan de manera indirecta la relacién mutua establecida entre ellas. Por
ejemplo, los datos estadisticos del mismo cuadro muestran que el Distrito Federal
ha dejado de crecer de manera significativa, ya que presenta casi la misma
poblaciéon a lo largo de las tres décadas, lo cual se infiere que gran parte del
crecimiento poblacional ha sido trasladado hacia los municipios del Estado de
México aledafios a él y que conjuntamente integran la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México (ZMCM); esto explica por qué esta otra parte de la entidad es
poblacionalmente la mas importante.

En otro asunto, al revisar la informacién sobre la evolucién de la poblacién absoluta
y relativa de la poblaciéon de la ZMT durante el periodo 1980-2000 (véase cuadro
2.5), encontramos que en el transcurso de veinte afios su valor absoluto se
incremento en 681 mil 670 nuevos habitantes, lo que equivale a 34 mil 083 nuevos
habitantes por afno. En términos porcentuales se tiene que dicho incremento
represent6 en este periodo el 88.5%; muy por arriba de los registrados entre una y
otra década, que en el caso del periodo 1980-1990 fue de 35.9% y de 1990-200
registro un 38.7%.

Por otro lado, al analizar el comportamiento de los valores relativos de la ZMT con
relacion al total de la entidad, se tiene lo siguiente: en general, del afio 1980 al 2000
la ZMT registra una participacién porcentual entre el 10.18% y 11.09% (véase

cuadro 2.5).
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En cambio, al revisar la participacién porcentual que tienen los municipios de la ZMT
dentro del contexto estatal para los tres afios censales, se tiene que Toluca y
Metepec lo hacen con valores inferiores al 5%; para el resto de los municipios

metropolitanos, se observa que su participacion fue inferior al 1.0%.

Cuadro 2.5
Zona Metropolitana de Toluca: Poblacién Absolutay Relativa, 1980-2000

1980 | 1990 \ 2000

Municipios de la ZMT Poblacion Absoluta y Relativa en la ZMT

Abs. Rel.1 | Rel.2 Abs. Rel.1 | Rel.2 Abs. Rel.l | Rel.2
Almoloya de Juarez 64,620 0.85 8.4 84,147 0.86 8.0 110,591 0.84 7.6
Calimaya 21,876 0.29 2.8 24,906 0.25 2.4 35,196 0.27 2.4
Chapultepec 3,675 0.05 0.5 3,863 0.04 0.4 5735 0.04 0.4
Lerma 57,219 0.76 7.4 66,912 0.68 6.4 99,870 0.76 6.9
Metepec 83,030 1.10 10.8 140,268: 143 134 194,463 148 134
Mexicaltzingo 6,079 0.08 0.8 7,248 0.07 0.7 9,225 0.07 0.6
Ocoyoacac 33,952 045 4.4 37,395 0.38 3.6 49,643 0.38 34
Otzolotepec 29,112 0.38 3.8 40,407 041 3.9 57,583 0.44 4.0
San Mateo Atenco 33,719 045 4.4 41926 043 4.0 59,647 0.46 4.1
Toluca 357,071 4.72 46.3 487,612 497 46.6 666,596 5.09 46.0
Xonacatlan 19,546 0.26 2.5 28,837 0.29 2.7 41,402 0.23 2.8
Zinacantepec 60,232 0.80 7.8 83,197 0.85 7.9 121,850 : 0.93 8.4
Total ZMT 770,131 10.18 100 1,046,718 | 10.66 100 1,451,801 11.09 100
Estado de México 7,564,335 100 9,815,795 100 13,096,686 100
Nota:
Rel.1 =Porcentaje de poblacién relativa de cada municipio con relacién al total de poblacién de la entidad.
Rel.2 =Porcentaje de poblacién relativa de cada municipio con relacién al total de la ZMT.

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, Censo General de Poblacién y Vivienda 1980, 1990 y 2000, Estado de México.

Por ultimo, al comparar la participaciéon relativa que tuvieron cada uno de los
municipios dentro del contexto de la zona metropolitana, se tiene que Unicamente
Toluca mantiene los valores mas representativos, contribuyendo con un 46.38%, el
46.58% y finalmente un 4591% de su poblaciébn en 1980, 1990 y 2000,
respectivamente.

En el caso de Metepec, éste mantiene valores porcentuales entre el 10.79% y el
13.40%. Para los municipios restantes, sus valores fueron inferiores al 9.0% en las

décadas consideradas.

2.3.3.2 Densidad de poblacién

Este indicador permite establecer de manera indirecta el grado de concentraciéon de

la poblacién sobre un determinado territorio, es decir, indica la intensidad con que
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un espacio es ocupado a través del tiempo por la poblacién que desea establecerse
en él (véase cuadro 2.6).

El uso de este indicador presenta, sin embargo, algunas inconveniencias: su valores
son poco representativo en territorios de significativa extensién territorial, con
diversidad de espacios geograficos y con distintos grados de ocupacion; en el caso
contrario, los territorios de reducida extension territorial, con espacios geograficos
homogéneos y en donde ademas los procesos de urbanizacién son intensos, los

valores son mas fidedignos.

Cuadro 2.6

Zona Metropolitana de Toluca: Densidad de poblacién, 1980-2000

. 1980 \ 1990 \ 2000
Municipios de la zmT | Superficie Densidad poblacional
en Km Hab/Km? Hab/Km? Hab/Km?

Almoloya de Juarez 483.77 134 174 229
Calimaya 103.11 212 242 341
Chapultepec 11.82 311 327 485
Lerma 228.64 250 293 437
Metepec 70.43 1,179 1,992 2,761
Mexicaltzingo 12.20 498 594 756
Ocoyoacac 134.71 252 278 369
Otzolotepec 127.95 228 316 450
San Mateo Atenco 12.58 2,680 3,333 4,741
Toluca 420.14 850 1,161 1,587
Xonacatlan 32.87 595 817 1,260
Zinacantepec 309.18 195 269 394
Total ZMT 1,947.00 395 537 746
Estado de Mexico 22,500.00 336 436 582

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, Censo General de Poblacién y Vivienda 1980, 1990 y

2000, Estado de México.
Los datos del cuadro de arriba muestran que en el contexto de los municipios de la
zona metropolitana, s6lo San Mateo Atenco y Metepec mantienen un incremento
constante y significativo de sus valores a lo largo de las décadas de estudio. Como
se comentd con anterioridad esto es como consecuencia de los procesos urbanos
que estan manifestandose en su reducido territorio, en relaciéon con el que guardan
los demas municipios.
En este mismo sentido, podriamos considerar que otro de los municipios que habran

de registrar un incremento representativo de sus valores de densidad sera
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Xonacatlan, pues se tiene que alrededor de su cabecera municipal y a lo largo de

sus principales vialidades se manifiestan actualmente un poblamiento intenso.

2.3.3.3 Poblacion urbanay rural

Retomando el criterio censal de 2 mil 500 habitantes establecido por el INEGI para
diferenciar entre la poblacién urbana y poblacién rural, se procedié a su calculo y
representacidon para cada uno de los municipios de la ZMT.

Con base en esta clasificacion se tiene que en 1980 diez fueron los municipios que
mantuvieron una poblacién urbana mayor a la rural (véase cuadro 2.7), en tanto que
para los afios 1990 y 2000 se incrementa a un total de 11 municipios.

Cabe mencionar que de los 12 municipios metropolitanos, solamente Almoloya de
Judrez mantuvo para los tres periodos censales una poblaciéon rural mayor a la
urbana.

La aplicacién de este criterio de clasificacion arroja resultados cuantitativos que
indican que practicamente la mayoria de la poblaciéon que reside en la ZMT es
urbana. Sin embargo, tomar como un hecho irrefutable esta situacion seria
equivocado, pues en la realidad se observa que aun cuando ciertas localidades o
centros de poblacién alcanzan o sobrepasan la cifra de 2 mil 500 habitantes, varias
de sus areas o zonas de asentamientos humanos carecen de los servicios basicos
necesarios, de equipamiento e infraestructura urbana suficientes, no tienen bien
definida su estructura urbana fisica, y no todos los sectores de la poblacién realizan
actividades econdmicamente productivas propias de la vida urbana.

Lo que se quiere dejar en claro es que no s6lo se deben tomar criterios cuantitativos
para terminar si una poblacién es urbana o no, sino que ademas se requieren
considerar otros elementos de tipo cualitativo, en general todo tipo de servicios
ofertados por el sector publico y privado: empleo, escolaridad, salud, agua, luz,
sanidad, limpia, transporte, recreacion, diversién, cultura, deporte, etc.

Estos elementos enunciados podrian ayudar asi también a comprender el indicador
tamafio de localidad, ya que a medida que se incrementa la poblacién de una
localidad (tamano de localidad), resultaria mas factible encontrar de manera

conjunta algunos de estos servicios.
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Cuadro 2.7

Zona Metropolitana de Toluca: Poblacién urbanay rural, 1980-2000

Estado de México 1980 ‘ 1990 | 2000
y Porcentaje de poblacién urbanay rural
Municipios de la ZMT Rural Urbana Rural Urbana Rural Urbana
Almoloya de Juarez 76.9 23.1 65.5 34.5 63.0 37.0
Calimaya 40.7 59.3 24.2 75.8 204 79.6
Chapultepec 19.3 80.7 1.7 98.3 8.7 91.3
Lerma 42.8 57.2 42.0 58.0 37.3 62.7
Metepec 31.5 68.5 4.7 95.3 1.7 98.3
Mexicaltzingo 2.0 98.0 11.2 88.8 19.3 80.7
Ocoyoacac 19.4 80.6 18.1 81.9 16.5 83.5
Otzolotepec 51.4 48.6 43.7 56.3 53.0 47.0
San Mateo Atenco 29.0 71.0 13.6 86.4 3.7 96.3
Toluca 7.4 92.6 12.8 87.2 6.3 93.7
Xonacatlan 40.3 59.7 32.0 68.0 29.3 70.7
Zinacantepec 32.8 67.2 29.9 70.1 22.2 77.8
Total ZMT 32.79 67.21 24.95 75.05 23.45 76.55
Estado de México 20.6 79.4 15.6 84.4 13.7 86.3

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, Censo General de Poblacién y Vivienda 1980, 1990 y 2000, Estado de México.

2.3.3.4 Tamaiio de localidad

Tomando como referencia los rangos establecidos por el INEGI, y de acuerdo con

los tamafios que prevalecen en cada uno de

los municipios de

la zona

metropolitana, se procedié a realizar su calculo y sintetizar su representacion (véase
cuadro 2.8 del anexo estadistico).

Los resultados del analisis de este indicador indican que en la década de 1980 el
25.39% de la poblacion de la ZMT se localizaba en localidades menores a 2 mil 500
habitantes, el 48.67% en localidades de 2 mil 500 a 19 mil 999 habitantes y el
25.94% en localidades de mas de 100 mil habitantes.

En la década de 1990 los resultados son los siguientes: el 20.92% de la poblacién
de la ZMT se localizaba en localidades menores a 2 mil 500 habitantes, el 30.57%
en localidades de 2 mil 500 a 19 mil 999, el 6.09% en localidades de 20 mil a 49 mil
999 y el 42.42% en localidades mayores a 100 mil habitantes.

Para la década del afio 2000, del total de poblacién de la ZMT el 16.64% se ubica
en localidades menores a 2 mil 500 habitantes, el 32.16% en localidades de 2 mil

500 a 19 mil 999 habitantes, el 6.34% en localidades de 20 mil a 49 mil habitantes;
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el 3.96% en localidades de 50 mil a 99 mil 999 habitantes, y el 40.90% en
localidades mayores a 100 mil habitantes.

Respecto a los valores mas significativos por tamafio de localidad para los tres afios
censales se tiene que éstos se encontraron en los municipios siguientes:

En 1980 unicamente el municipio de Toluca registr6 una localidad con mas de 100
mil habitantes, esta desde luego corresponde a la cabecera municipal.

En 1990 las cabeceras municipales de Toluca, Metepec, Zinacantepec y San Mateo
Atenco, registraron los tamafios de localidad mas representativos. Los dos primeros
registraron cada uno una localidad de mas 100 mil habitantes; los dltimos dos
municipios registraron localidades con rangos entre mas de 20 mil habitantes y
menos de 37 mil habitantes, respectivamente.

En el afio 2000 Ocoyoacac se suma a los cuatro municipios anteriores, pues su
cabecera municipal registra un tamafio de localidad mayor a los 20 mil habitantes.
Los resultados anteriores dan cuenta, por una parte, de que existen localidades que
concentran la mayor parte de la poblaciéon y que generalmente éstas corresponden
a las de tamafio significativo; por otra, que la poblaciéon tiende cada vez mas a
concentrarse en ellas por el hecho de que en éstas es relativamente mas facil

encontrar y cubrir algunas de sus demandas o necesidades diversas.

2.3.4 Proyecciones de poblacion y formacién de nuevos hogares en la ZMT

Con base en las proyecciones de poblaciéon estimadas por la Conapo, la ZMT tendra
para el afio 2000 una poblacién total de 1 millén 495 mil 612 habitantes, en tanto
que para el ano 2030 su cifra ascendera a 2 millones 061 mil 456; esto implica en
términos absolutos un aumento de 565 mil 844 nuevos habitantes en este periodo,
lo cual también se traduce en una cifra de 18 mil 861 nuevos habitantes por afio
(véase cuadro 2.9). En términos porcentuales ese crecimiento que experimentara la
zona metropolitana durante esos treinta afios equivale a un 37.8%.

Los datos del mismo cuadro indican, por otra parte, que seran cinco los municipios
que mantendran los mas altos incrementos de poblacidn, a tal grado que para el

dltimo afio sumaran en conjunto mas de 1.6 millones de habitantes. En orden de
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importancia estos municipios seran Toluca, Metepec, Zinacantepec, Almoloya de
Juarez y Lerma.

Comparando los valores porcentuales resultantes del incremento de esta proyeccién
de poblacién con los representados en el cuadro de poblacién absoluta y relativa, se
observard que los primeros resultan ser mucho menores que los segundos. Las
causas de estas diferencias pudieran ser que en las proyecciones de poblacién se
estuvieran considerando los cambios del comportamiento actual de algunas de las
variables demograficas (natalidad y fecundidad); generados sobre todo por la dificil
situaciéon econdémica que enfrentan numerosos sectores de la poblacién, lo que los
obliga a cambiar sus expectativas sobre sus condiciones de vida que desean lograr

y, por consecuencia, sobre el nimero de hijos por procrear.

Cuadro 2.9

Zona Metropolitana de Toluca: Proyecciones de poblacion, 2000-2030

2000 a 2030

Municipios de la ZMT Poblacién por quintiles

2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030
Almoloya de Juarez 114,183 125,289 135,698 145,349 153,957 161,141 166,592
Calimaya 36,284 39,351 42,237 44,944 47,430 49,571 51,278
Chapultepec 5,922 6,565 7,187 7,786 8,353 8,864 9,300
Lerma 103,088 112,952 122,285 131,092 139,239 146,479 152,443
Metepec 200,976 223,782 245,809 267,008 286,900 304,900 320,439
Mexicaltzingo 9,508 10,311 11,070 11,785 12,447 13,035 13,529
Ocoyoacac 51,217 55,986 60,558 64,936 69,017 72,646 75,691
Otzolotepec 59,454 65,470 71,246 76,747 81,818 86,275 89,941
San Mateo Atenco 61,597 67,896 73,957 79,771 85,193 90,038 94,135
Toluca 684,840 721,191 752,767 780,168 803,173 820,956 832,650
Xonacatlan 42,720 46,707 50,491 54,065 57,373 60,319 62,795
Zinacantepec 125,823 138,522 150,790 162,594 173,734 183,878 192,663
Total ZMT 1,495,612 1,614,022 1,724,095: 1,826,245 1,918,634 1,998,102 2,061,456

Fuente: Elaboracién propia con base en el Consejo Nacional de Poblacién (CONAPO), “Proyecciones de poblacion de México,
§8825.2030”, (Documento web), http//.conapo.gob.mx/00cifras/hogares/viviendamunicipios.xls, Fecha de consulta: Octubre de
Considerando los datos de poblacién total de la ZMT proyectada al 2030 y del
indicador namero de miembros por hogar establecidos en el PNDUOT 2006, se
tiene que en ese mismo lapso de 30 afios habra un incremento absoluto de 171 mil
030 nuevos hogares, lo que representa un aumento anual de 5 mil 701 hogares. En
términos relativos dicho incremento representa un 50.3% con relacién al ailo 2000

(véase cuadro 2.10).
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Cuadro 2.10

Zona Metropolitana de Toluca: Nimero de hogares proyectados, 2000-2030

Afio Incremento
Concepto

2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2000-2030

Poblacién total | 1,495,612  1,614,022:1,724,095:1,826,245: 1,918,634 : 1,998,102 2,061,456 i 565,844

Diferencia de

poblacién 118,410 : 110,073 | 102,150 92,389 79,468 63,354

Hogares por

quintil 29,603 29,749 30,044 29,803 26,489 25,343

Hogares por

afio 5921 5,950 6,009 5,961 5,298 5,068

Numero de

hogares 339,912 369,514 399,269 429,308 459,111 | 485,600 510,942 171,030
acumulados

Miembros*por 44 4.0 3.7 3.4 3.1 3.0 2.5
hogar

Nota: *Datos establecidos en el PNDUOT (2006)

Fuente: Elaboracién propia con base en Iracheta (2004), Mercados de tierras informales y programas de regularizacién fundiaria en
América Latina: un manual para formuladores de politicas publicas, gestores urbanos, ONG’S y otros actores, El Colegio
Mexiquense A.C., Zinacantepec, México.

2.4 El proceso de urbanizacion de la ZMT
2.4.1 Antecedentes de la expansion fisica

De acuerdo con Aranda (1998), los municipios que presentan un crecimiento en sus
cabeceras por efecto de la implantacidn industrial del Corredor Toluca- Lerma en la
década de los sesenta son fundamentalmente Toluca, Lerma, Xonacatlan, Metepec,
San Mateo Atenco, Ocoyoacac y Zinacantepec. Incluso se menciona que con la
industrializacién de la zona de Naucalpan algunas localidades de los municipios de
la parte nororiente de la ZMT —Lerma, Otzolotepec y Xonacatldn— manifiestan
algunos de sus efectos socioecondémicos y territoriales.

El mismo autor establece que las localidades que experimentan un crecimiento
fisico en su territorio son aquellas que se localizan cerca de las vialidades que
conducen a las zonas industriales. Estas localidades por municipio son las

siguientes:

100




e Lerma: San Mateo Atarasquillo, Santa Maria Atarasquillo, San Miguel
Ameyalco, San Pedro Tultepec, Amomolulco, San José el Llanito y la
Cabecera Municipal

e Toluca: El Carmen Totoltepec, San Lorenzo Tepaltitldn, Santa Ana
Tlapaltitlan, San Pedro Totoltepec, San Mateo Otzacatipan, San Miguel
Totoltepec, Calixtlahuaca, San Andrés Cuexcontitldan, San Cristébal
Huichochititlan, San Marcos Yachihuacaltepec, Santa Cruz
Aztcapotzaltongo, Santiago Miltepec, Santiago Tlaxomulco, Capultitlan, San
Felipe Tlalmimilolpan, San Juan Tilapa, San Mateo Oxtotitlan, Cacalomacan,
San Antonio Buenavista y Tlacotepec.

e Metepec: Se crean las zonas habitacionales de La Asuncién, Casa Blanca,
Pilares y Club Hipico. Asimismo, la localidad de San Jerénimo Chicahualco.

e Ocoyoacac: Cabecera Municipal, Guadalupe Victoria, Pedregal de
Guadalupe Hidalgo, San Pedro Cholula, etc.

e San Mateo Atenco: Emiliano Zapata, Francisco I. Madero, Guadalupe,
Reforma, Isidro Fabela y Santa Maria la Asuncidn.

El proceso de urbanizaciéon de aquel entonces, y que continua hasta nuestros dias,
ha sido favorecido por una serie de elementos estructuradores y vinculadores que
han permitido la concentraciéon tanto de actividades industriales, comerciales,
habitacionales, etc. como de poblacién, facilitando del mismo modo sus complejas
interrelaciones. Algunos de estos elementos estructuradores y vinculadores se
relacionan practicamente con las diversas obras de infraestructura vial, que fueron
construidas en distintos periodos y a lo largo de todo el territorio de la zona
metropolitana y dreas aledafias a ella.

El Paseo Tollocan constituye desde la época de la instalacién del corredor Toluca-
Lerma el primer eje de crecimiento de la Zona Metropolitana de Toluca. Con esta
vialidad Toluca se vincula con Lerma y posteriormente logra su consolidacién con
Metepec, San Mateo Atenco y Ocoyoacac.

Otras vialidades enunciadas por Aranda y que han sido de suma importancia para el
crecimiento urbano de la ZMT son las de Toluca-Ixtapan, Toluca-Valle de Bravo y la
de Toluca-Ixtlahuaca. Estas obras inician desde 1976 dentro del programa de

carreteras urbanas.
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Junto a estas obras viales, la construccion inicial del Aeropuerto Internacional de
Toluca en 1980 impacta significativamente a la zona. Este hecho viene a
representar un impulso determinante en la dindmica de las actividades productivas y
comerciales de Toluca, asi también consolida los vinculos con la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México.

Posteriormente, surge en 1982 uno de los proyectos viales de mayor interés:
Vialidad Las Torres. Este proyecto tuvo el propdsito de descongestionar el Paseo
Tollocan y la Vialidad a Metepec. Sin duda representaba el proyecto mas relevante
que llegaria a ser no sélo un libramiento para la ciudad, sino un eje estructurador de
la zona metropolitana, ya que corria de oriente a poniente comunicando a los
municipios de Metepec, Toluca y Zinacantepec.

Con estos accesos viales principales se lograba perfilar y consolidar los dmbitos de
crecimiento hasta las areas interiores de los territorios municipales.

En el estudio de Arteaga y Alfaro (2001) encontramos elementos que ayudan a
explicar la consolidaciéon del proceso de metropolizacion en la zona de Toluca
después de la segunda mitad de la década de los ochenta y durante los noventa.
Por ejemplo, estos autores argumentan que a raiz del sismo de 1985 —que afectd
sobre todo a la ciudad de México— se intensifica el proceso de migracién hacia la
ciudad de Toluca, impactando por consecuencia a Metepec, Lerma y Zinacantepec.
En argumentos de los mismos autores, se sefiala que durante la década de 1990,
en el tramo de la Venta y Toluca, surgen los fraccionamientos residenciales Los
Encinos, Los Robles, Hacienda San Martin y Hacienda Jajalpa.

Asimismo, mencionan aquellas obras viales que se construyeron durante los
noventa. En esta época las autopistas de cuota La Venta-Chamapa y la Marquesa-
Constituyentes tienen influencia en la zona de Toluca y sus alrededores. De igual
modo, al interior de la ciudad de Toluca se construyen los puentes sobre el Paseo
Tollocan, en el tramo entre Urawa, Pino Suarez y Heriberto Enriquez.

En 1999 se construyen los puentes de Zapata, Boulevard Aeropuerto y Avenida
Tecnolégico, sobre Paseo Tollocan.

Las obras viales mencionadas condujeron a la construccion de multiples
fraccionamientos e Institutos de educacion superior —publicas y privadas—,

ademas contribuyeron a la especializacion econémica comercial en que se
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constituyeron algunas zonas de Metepec y Toluca, y en buena medida a la
expansion de las areas urbanas de los municipios de la Zona Metropolitana de

Toluca.

2.4.2 Integracion territorial de la ZMT

En el analisis del proceso de urbanizaciéon en la ZMT se consideré necesario tomar
en cuenta el namero total de localidades registradas en cada uno de sus municipios,
asf como el nimero de aquellas que mantienen magnitudes de poblacién mayor a 2
mil 500 habitantes (véase cuadro 2.11). Estos datos, juntos con los que se
presentan en el cuadro 2.12 del anexo estadistico, referente al nombre de la
localidad por municipio con poblaciéon por arriba de este rango, facilitaran inferir
sobre qué localidades se estdn manifestando los procesos de urbanizacién y
conurbacién, surgidos como respuesta a la concentracién de la poblacién y la
satisfaccion de sus distintas necesidades e intereses.

Los datos del cuadro siguiente indican que casi todos los municipios de la ZMT
registraron en el periodo 1980-2000 un incremento en el nimero total de localidades
de su territorio, excepto Chapultepec y San Mateo Atenco. Sin embargo, de este
total pocas son las localidades que mantienen poblacién mayor al rango
mencionado, que como ya se mencion6 con anterioridad generalmente
corresponden a las cabeceras municipales, las aledafias a ellas o las que se

localizan cerca de vialidades importantes.
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Cuadro 2.11

Zona Metropolitana de Toluca: Integracion territorial municipal, 1980-2000

1980 | 1990 | 2000
I Namero de localidades
Municipios de la ZMT ol | Masde2500 | .~ | Masde2500 | .~ | Masde2500
habitantes habitantes habitantes
Almoloya de Juarez 66 4 72 7 102 10
Calimaya 10 3 11 4 28 5
Chapultepec 12 1 2 1 7 1
Lerma 36 5 37 6 68 9
Metepec 67 9 10 5 17 8
Mexicaltzingo 3 1 2 1 5 1
Ocoyoacac 31 5 23 4 32 5
Otzolotepec 23 4 29 4 36 4
San Mateo Atenco 13 4 7 1 4 1
Toluca 53 24 99 19 97 27
Xonacatlan 21 2 27 2 29 3
Zinacantepec 40 6 50 7 52 10
Total ZMT 375 68 369 61 477 84
Participacion % 100.00 18.13 100.00 16.53 100.00 17.61

Fuente: Elaboracion propia con base en el INEGI, Censo General de Poblacién y Vivienda 1980, 1990 y 2000, Estado de México.

Del mismo cuadro se puede determinar lo siguiente: no se dan variaciones
significativas tanto en valores absolutos como relativos a nivel ZMT de una década a
otra. Como ejemplo se tiene que en 1980 hubo 68 localidades dentro del rango de 2
mil 500 habitantes, las cuales representaron sélo el 18.13%; en 1990 hubo 61
localidades, lo que significé 16.53%, finalmente en el afo 2000 se registraron 84
localidades, lo que se tradujo en un 17.61%.

Analizando de manera integral y complementaria los cuadros 2.8, 2.11 y 2.12 se
tiene lo siguiente: las localidades de la ZMT con mas de 2 mil 500 habitantes suman
para las tres décadas un valor porcentual promedio de 17.42%, lo que implica que
en ellas se haya concentrado en promedio el 79% de la poblacién total de dicha
zona metropolitana para el mismo periodo.

Con estos resultados se viene a reforzar el argumento que establece que la
poblacién tiende cada vez mas a concentrarse en localidades de mayor tamaiio,
dando lugar a su vez al predominio de la poblacién urbana sobre la rural.

De igual modo, en la confronta y analisis de los datos de los cuadros 2.11 y 2.12 se
pueden identificar las localidades que presentan conurbaciones importantes a partir
de 1990; esto por el hecho de que en el afio censal 1980 aparecen con una

poblacién de mas de 2 mil 500 habitantes y en las décadas posteriores ya no
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aparecen registradas, lo cual indica que el INEGI las integra o conurba a la zona
urbana de su cabecera municipal. Estas localidades son las siguientes:
e Metepec: Infonavit San Francisco, Infonavit San Gabriel, Izcalli Cuauhtemoc,
Jesus Jiménez Gallardo y San Jerénimo Chicahualco.
¢ Ocoyoacac: La Asuncién Tepezoyuca
o Otzolotepec: San Mateo Mozoquilpan y Santa Maria Tetitla.
¢ San Mateo Atenco: Santa Maria la Asuncién, Barrio de Guadalupe y La
Concepciodn.
e Toluca: Capultitlan, San Buenaventura, San Cristébal Huichochitlan, San
Diego de los Padres, San Lorenzo Tepaltitlan, San Mateo Oxtotitlan, Santa
Ana Tlapaltitlan, Santa Cruz Atzcapotzaltongo, Santiago Miltepec y Santiago
Tlaxomulco.

e Municipio de Zinacantepec: San Cristobal Tecolit y San Luis Mextepec.

2.4.3 Crecimiento urbano de la ZMT e integracion territorial futura

La superficie de las zonas urbanas de los 12 municipios de la ZMT hasta el afio
2000 sum6 una cifra absoluta de 29 mil 811.72 hectareas (véase cuadro 2.13). De
esta cifra, aproximadamente 21 mil 924.01 hectareas se ocuparon entre el afio 1983
y el 2000; es decir, en un periodo de 17 afios mas del 73% del total de dicha
superficie de suelo fue requerida para cubrir necesidades netamente urbanas.

Si comparamos las 21 Mil 924 hectareas con la extension territorial que poseen
algunos de los municipios de la zona metropolitana, encontraremos que dicha
superficie urbana casi equivale a la superficie total del municipio de Lerma.
Asimismo, de la superficie urbana generada en los 17 afios, los municipios que mas
urbanizacién experimentaron fueron en orden de importancia Toluca, Metepec,
Zinacantepec, Lerma y Almoloya de Judrez; de éstos, los primeros cuatro han
jugado desde siempre un papel decisivo en la conformacién y consolidaciéon de la

Zona Metropolitana de Toluca (ZMT).
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Cuadro 2.13

Zona Metropolitana de Toluca: Crecimiento urbano, 1983-2000

Superficie en hectareas Incremento Incremento

Municipios de la ZMT Afo acumulado total diferencial

1983 1989 1995 2000 hasta el 2000 1983-2000
Almoloya de Juarez 103.70 19.60 215.21 1,097.32 1,435.83 1,332.13
Calimaya 202.19 79.19 81.36 223.51 586.25 384.06
Chapultepec - - - 126.93 126.93 -
Lerma 334.23 268 1,026.72 982.05 2,611.00 2,276.77
Metepec 1,323.00 540 616.00 1,548.50 4,027.50 2,704.50
Mexicaltzingo 81.24 21.78 26.16 23.07 152.25 71.01
Ocoyoacac 129.53 153.52 186.91 755.82 1,225.78 1,096.25
Otzolotepec 103.60 132.30 - 497.94 733.84 630.24
San Mateo Atenco 241.31 76.02 176.07 464.29 957.69 716.38
Toluca 4,417.08 1,398.92 4,718.55 3,932.12 14,466.67 10,049.59
Xonacatlan 183.10 68.95 43.37 484.16 779.58 596.48
Zinacantepec 641.80 168.55 22495 1,673.10 2,708.40 2,066.60
Total ZMT 7,760.78 2,926.83 7,315.30; 11,808.81 29,811.72 21,924.01

Nota: Por razones técnicas y de otra indole, los datos de los planes municipales de desarrollo urbano considerados no
observan un criterio homogéneo a través del tiempo para determinar el crecimiento urbano. Por ello, para analizar los datos
de los afios establecidos en este cuadro fue necesario realizar en algunos casos una interpolacién de la informacién

contenida en estos planes.

Fuente: Elaboracion propia con base en Gobierno del Estado de México(2003), Planes Municipales de Desarrollo Urbano, Secretaria

de Desarrollo Urbano y Vivienda, Toluca de Lerdo, México.

Asi, seglin los datos estadisticos de este cuadro, se tiene que Toluca experiment6
un crecimiento que representa mas de tres veces el que tuvo Metepec durante el
periodo de andlisis; en cambio, Zinacantepec y Lerma casi igualan su superficie de
crecimiento urbano, asi también en los municipios de Ocoyoacac y Almoloya de
Juarez sucede lo mismo.

Estimar a partir de las cifras anteriores que superficie corresponde al uso de tipo
habitacional es, desde luego, una tarea sumamente dificil y compleja por lo
siguiente: a pesar de que se han manejado dimensiones requeridas por tipo de
vivienda (de interés social, residencial, popular, etc.), en la realidad cada agente
social resuelve su necesidad de muy diversas maneras y seguin las condiciones
socioecondémicas en las que se encuentre. Por ello, cualquier calculo es meramente

un acercamiento o aproximacion, pues existen multiples errores, mas si no se
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cuenta con un adecuado y eficiente sistema de informacién estadistica y geografica.
En este sentido, dicho calculo queda fuera de los alcances de esta investigacion.
Por lo que respecta a la integracidn territorial futura de la ZMT, se observa que fuera
de su contexto metropolitano varios de los centros de poblacién urbanos préximos
—fundamentalmente cabeceras municipales—, correspondientes a los municipios
de Capulhuac, Santiago Tianguistenco, San Antonio la Isla, Tenango del Valle,
Temoaya, etc., estdn igualmente manifestando e intensificAndose en ellos una serie
de cambios en su estructura urbana o configuracién territorial; esto como resultado
de los cambios econémicos, demograficos, sociales, politicos, culturales, etc.,
ocurridos en sus territorios y que obedecen a la vinculaciéon que llevan a cabo con la
ZMT y la Zona Metropiltana del Valle de México (ZMVM). Asimismo, estos cambios
se reproducen o se vinculan a los distintos ambitos espaciales gracias a la
existencia de equipamiento e infraestructura urbana, medios de comunicacién y
transporte establecidos en sus territorios, entre otros.

Por lo anterior, y segtn las tendencias de crecimiento fisico tanto de la ZMT y de los
centros de poblacién aledafios —que aparte de manifestarse en las cabeceras
municipales y en las localidades ejidales, también estadn ocurriendo a lo largo de las
distintas vialidades—, se espera que la integracion territorial urbana de la ZMT y de
la region de Tianguisteco se consolide en un tiempo relativamente breve —quiza 15
6 20 afios—; todo depende de la dindmica de los procesos urbanos vy

fundamentalmente de la aplicaciéon de la normatividad de la planificacién urbana.
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CONCLUSIONES

Marco espacial natural de la ZMT

Este marco, conformado por el conjunto de factores geograficos (latitud, longitud y
altitud), condiciones geolégicas, orograficas, geomorfolégicos, climatoldgicas e
hidrolégicas, ha constituido histéricamente la base fisica, fuente de insumos
materiales y de recursos naturales para el desarrollo de las actividades de los
distintos sectores productivos de la Zona Metropolitana de Toluca (ZMT), e incluso
para las que se realizan en las regiones cercanas y que de una u otra manera
quedan vinculada con ella.

Si comparamos sus caracteristicas naturales y la disponibilidad de sus recursos
existente con la de otros dmbitos territoriales urbanos, se tiene que el espacio de la
ZMT adin mantiene ventajas relativas en ciertos aspectos. Sin embargo, y a pesar de
esta condicidn, se observa que conforme se incrementa su poblacién y la expansién
fisica de sus centros de poblacidon estas ventajas son cada vez mas reducidas y
limitadas.

Tratando de ir mas alld del conocimiento de estas causas aparentes, encontramos
que la verdadera explicacion de la forma de apropiacién y utilizacién de este espacio
y sus recursos mal conducida y planeada se hallan principalmente en la adopcién
del modelo de desarrollo adoptado por el pais y las consecuencias recientes del
fendmeno de la globalizacion econdémica, las cuales han provocado los siguiente
efectos o resultados: la disoluciéon de una cultura local, que originalmente y en su
esencia incluia valores de conservacidon y respeto hacia lo natural; la adopcién de
una ideologia universal basada en formas de vida y consumo masivo, lo que implica
el uso de productos importados diversificados, desechables y de dificil degradacién;
disponibilidad y aplicaciéon diferenciada de tecnologias y programas eficientes contra
el deterioro espacial y ambiental entre las naciones desarrolladas y en proceso de
desarrollo; la modificacién y presencia de un sistema educativo que no difunde y
considera adecuadamente en sus planes de estudio la importancia de conservacion
de dicho espacio y sus recursos; la dependencia econdémica y necesidades de
desarrollo obligan a flexibilizar el marco regulatorio de la planificacién espacial y de

conservacion ambiental y ecolédgica, entre otras.
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Por otra parte, pareciera ser que entre la conciencia social sigue prevaleciendo la
idea generalizada de una disponibilidad ilimitada y de largo plazo del espacio y sus
recursos; de la capacidad autodepuradora y regenerativa de la naturaleza, etc.

La manifestacién y presencia de estos hechos en casi todos los ambitos territoriales
del pais, y por lo tanto de la ZMT, ha dado lugar al deterioro y crisis constante de
nuestro espacio, sin que por ello exista una verdadera intencién por parte de las
autoridades responsables de la planeaciéon espacial y ambiental por llevar cabo
politicas eficientes de sustentabilidad espacial, ambiental y ecolégica.

Todo esto hace necesario adecuar y actualizar las leyes urbanas, ambientales y
ecolégicas a la realidad, y sobre todo hacerlas estrictamente obligatorias e imponer
sanciones legales y administrativas severas en caso de su incumplimiento.

En este sentido es igualmente importante hacer operativos los érganos de consulta
ciudadana que se mencionan en las leyes relativas a la conservacion y preservacion
ambiental y ecoldgica, para que mediante el dialogo entre los distintos sectores
sociales se aprueben o no los proyectos urbanisticos y turisticos que se pretenden
ejecutar.

Finalmente, una manera de comenzar hacer conciencia es elaborar un diagnéstico
fidedigno de la situaciéon en que se encuentran sus recursos naturales, su volumen o
magnitud, su aprovechamiento y las medidas establecidas para preservarlos; esto

permitiria sentar las bases para modificar su normatividad.

Urbanizacion de la ZMT

El crecimiento fisico de las periferias de los centros de poblaciéon de la ZMT se ha
debido indudablemente a factores geograficos, econémicos, demograficos, politicos
y agrarios (tenencia de la tierra). Cuantitativamente el impacto territorial de estos
factores se determina en funcién de las areas ocupadas para fines urbanos.

Si en un lapso de 17 afios, de 1983 al 2000, su urbanizacién consumié una
superficie de suelo de 21 mil 924 hectareas, equivalente a la superficie total del
municipio de Lerma —que probablemente es subestimada ante el uso inadecuado
de técnicas de estimacién—, es de esperarse que en un periodo similar la cifra no

sera idéntica y que incluso pudiera duplicarse o triplicarse; esto en razén de que la
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poblacién crece en desigual proporcién y a parte porque sus necesidades no son
siempre uniformes.

Por otro lado, resulta evidente que esta urbanizacién ha surgido en gran medida
como respuesta al cubrimiento de la demanda habitacional, ya que en estudios
similares y realizados en otros ambitos se ha llegado a estimar que esta representa
entre el 60 y 75%.

Lo que también es indudable es que el crecimiento, primacia e impulso actual de
sus sectores econdmicos secundario y terciario seguiran teniendo efectos en la
dindmica y distribuciéon de su poblacién, y en la urbanizacién de los centros de
poblacidn de los municipios metropolitanos.

Respecto a la integracion futura de la ZMT, queda claro que no sélo los procesos de
urbanizacion y conurbacion fisica continua —dados en funcion de la disponibilidad
de suelo, existencia de vialidades y servicios urbanos, etc.— de sus ciudades o
centros de poblacidon actuales son los criterios Unicos para determinar qué areas
pueden ser consideradas metropolitanas o no, sino que a esto debe sumarse el
grado de influencia econémica, social, cultural y politica que tienen mas alla de sus
propios limites.

Ante esta situacién, y como un primer acercamiento sobre dicha integracion,
podemos decir que los municipios que se incorporaran en los préximos 15 o 20 afios
seran los localizados en sus inmediaciones, principalmente los de la parte Sur y
Sureste de la ZMT, en donde también estan ocurriendo los procesos sefialados y
adicionalmente porque éstos cuentan con reserva territorial de tipo ejidal, aunque

momentaneamente con usos agricolas.
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CAPITULO 3. EL PROBLEMA DE LA DEMANDA Y
OFERTA DE SUELO CON FINES HABITACIONALES
DE BAJO INGRESO EN LA ZMT

3.1 Situacién y composicion de la poblacién de bajo ingreso en la ZMT

Siendo el suelo una mercancia, resulta evidente que el acceso al mismo esta
determinado por el nivel de ingresos que la poblacién pueda tener para cubrir sus
demandas sobre este recurso.

También es claro que las diferencias en el nivel de ingresos entre uno y otro sector
de la poblacién esta dado en funcion de ciertas capacidades y habilidades humanas.
De igual modo es cierto que el desempefio global de la economia mexicana en el
contexto internacional influye directamente en el aumento, equilibrio o detrimento de
los ingresos de la poblacién en general. Esto dltimo quedé manifestado ante las
crisis econémicas de 1982 y 1994, cuyas consecuencias y efectos no han podido
ser superados hasta la fecha.

Asi, estas dos crisis econdmicas han tenido un impacto en el nivel de ingresos de la

poblacién y, por lo tanto, en su forma de consumo y bienestar social.
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Respecto a la crisis econémica de 1982, Schteingart (1989c) menciona que las
medias adoptadas por el gobierno de esa época tuvieron consecuencias que
afectaron no sélo el consumo de la mayoria de la poblacién, sino que también en las
condiciones de produccién y distribucién de la vivienda.
Entre otras cosas, esta autora también sefiala que la brecha existente entre los
costos de producciéon de la vivienda y los salarios se amplio cada vez mas a partir
de dicha crisis. Como ejemplo establece que de 1974 a 1981 los indices de salarios
y de precios al consumidor tuvieron los mismos incrementos (con un promedio anual
de 35.6%); mientras que los indices del costo de la vivienda de interés social y de
los materiales de construccién presentaron aumentos promedio anuales de 45.4 y
47%, respectivamente.
Entre 1981 y 1987, otro de los periodos retomados por Schteingart, el indice general
de precios subi6 en un 65% con respecto al de los salarios minimos; los materiales
tuvieron un promedio anual de 103% superior al de los salarios, cuando en afios
anteriores habia sido sélo un 32% mas alto.
Estas cifras expresan claramente como se alejan, en una coyuntura inflacionaria como la
que atraviesa el pais, las posibilidades de acceso de la mayoria de la poblacién a una
vivienda digna, sobre todo por la carestia de los materiales de la construccidn,
(Schteingart, 1989c: 148).
Algunos otros planteamientos que complementan lo anterior son aquellos emitidos
por Huaman (1998). Para este autor las condiciones de explotacion de los
trabajadores (expresada sobre todo en un bajo nivel de salarios), los cambios
ciclicos de la economia externa e interna y las condiciones capitalistas del suelo en
su acaparamiento y especulacién, tienen como consecuencia el que una parte
considerable de la poblacién trabajadora de escasos ingresos no logre el
reconocimiento social de su necesidad de vivienda, precisamente a causa de su
bajo poder adquisitivo.
En otro asunto, para identificar y definir al sector de poblacién de bajo ingreso es
necesario recurrir a los criterios empleados en estudios afines. Por ejemplo, El
Colegio Mexiquense (2005) considera que la demanda de suelo y vivienda para
pobres estd compuesta por personas que obtiene ingresos inferiores a 5-3 vsmm;

rango que incluye a personas con empleo formal e inclusive profesionistas —que
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incursionan en los mercados de suelo habitacional informales por la tendencia a la
proletarizacion de los empleos formales—.

Del mismo modo, esta institucién argumenta que una parte de la poblacién que se
considera dentro de estos rangos no estad sujeta a crédito y la otra parte aunque es
sujeta a crédito su ingreso es tan bajo que no existe en el mercado una vivienda
suficientemente barata que puedan pagar —caso de los acreditados de méas bajo
ingreso del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT)—.

Por otra parte, Iracheta (2001) estim6 en un estudio realizado para el Banco Mundial
(BM) que la canasta basica requeria de 4.34 vsmm sin incluir entre otros
satisfactores a la vivienda. Igualmente, que para obtener una vivienda (del orden de
75 y 31.5 metros cuadrados de terreno y construccién, respectivamente), la oferta
mas baja en el mercado considerado legal exigia un pago de 1.92 vsmm por 30
afios para una vivienda de aproximadamente 10 mil 500 délares de EUA. Es decir,
para cubrir las necesidades basicas de un nucleo familiar y al tiempo de cubrir el
pago mensual de la vivienda de mas bajo precio, se requerian entonces 6.26 vsmm.
Con estas referencias aludidas, y de acuerdo con el objeto de estudio, la poblacion
de bajo ingreso de la ZMT queda delimitada por los grupos que mantienen ingresos
por debajo de los 5 vsmm.

Con la delimitaciéon establecida, podemos ahora analizar los datos de nivel de
ingresos de la poblacién de los municipios de la ZMT y determinar que porcentajes
de poblacidn se ubican en cada nivel (véase cuadro 3.1).

Antes de realizar el analisis cabe hacer la aclaracidon siguiente: la dificultad de
homogenizar los rangos de salarios existentes en el censo de 1980 con los niveles
de ingresos establecidos en los censos de 1990 y 2000, obligan a considerar

exclusivamente a estas dos ultimas décadas.
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Cuadro 3.1

Zona Metropolitana de Toluca: Nivel de ingresos de la poblacién, 1990-2000

Nivel de ingresos 1990

Municipios de la ZMT Poblacién : Z
ocupada 1\_10 recibe Menos de 3 325vsmm | 6a10 vsmm Mas de 10
ingresos vsmm vsmm
Almoloya de Juarez 21,360 3,222 15,401 1,020 334 304
Calimaya 6,431 435 4,799 354 139 62
Chapultepec 1,022 55 838 52 35 7
Lerma 18,249 825 13,324 1,988 766 262
Metepec 43,117 610 27,894 6,912 3,986 2,051
Mexicaltzingo 1,926 124 1,358 210 107 33
Ocoyoacac 10,247 442 7,711 1,071 500 163
Otzolotepec 9,786 505 7,377 721 258 167
San Mateo Atenco 11,287 138 8,792 1,227 589 234
Toluca 145,272 2,439 103,409 18,503 10,428 5,031
Xonacatlan 7,042 260 5,353 882 265 121
Zinacantepec 21,463 1,448 16,198 1,530 598 346
Total ZMT 297,202 10,503 212,454 34,470 18,005 8,781
Porcentaje total 100.00 35 715 11.6 6.1 3.0
Nivel de ingresos 2000

Almoloya de Juarez 28,897 3,746 18,991 2,909 925 411
Calimaya 10,953 822 7,273 1,366 461 162
Chapultepec 1,987 125 1,221 294 92 23
Lerma 31,925 1,782 19,941 5,584 2,005 811
Metepec 72,668 2,169 32,344 14,953 10,704 7,605
Mexicaltzingo 3,343 306 2,045 475 162 77
Ocoyoacac 17,104 774 10,865 2,765 1,117 432
Otzolotepec 16,837 732 11,829 2,222 697 170
San Mateo Atenco 20,533 791 14,045 2,765 1,149 650
Toluca 232,761 7,073 127,949 41,725 25,863 14,774
Xonacatlan 13,435 821 8,997 2,080 631 191
Zinacantepec 35,386 1,431 23,639 5,356 1,793 636
Total ZMT 485,829 20,572 279,139 82,994 45,599 25,942
Porcentaje total 100.00 4.2 575 17 9.4 5.3

Fuente: Elaboraciéon propia con base en el INEGI, Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990 y 2000, Estado de México.

En 1990 la poblacion total ocupada en la ZMT guarda con respecto a su poblacién

total un porcentaje de 28.4%, en tanto que en el 2000 es de 33.5%.

Si analizamos la proporcion porcentual por nivel de ingresos en las dos décadas,

tendremos lo siguiente: del total de poblaciéon ocupada en 1990, el 3.5% no recibe

ingresos, el 71.5% recibe menos de 3 vsmm, 11.6% tiene de 3 a 5 vsmm, 6.1% de 6

a 10 vsmm y 3% tiene mas de 10 vsmm.

Para el afio censal 2000 se tienen las siguientes valores: el 4.2% no recibe ingresos,

57.5% recibe menos de 3 vsmm, 17% tiene de 3 a 5 vsmm, 9.4% de 6 a 10 vsmm y

5.3% tiene mas de 10 vsmm.
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Si se toma como base el pardmetro de 5 vsmm para diferenciar la poblacién de
bajos ingresos, tenemos entonces que en 1990 el 86.6% de la poblacién ocupada
se ubica por debajo de este nivel, mientras que en el 2000 el porcentaje fue de
78.2%.

En suma, los porcentajes resultantes indican que mas de la mitad de la poblacién de
las dos décadas queda incluida dentro de los grupos de bajo ingreso y, por lo tanto,
a la mayoria le resulta dificil involucrarse en el mercado de suelo formal, ya sea para
comprar un lote o una vivienda.

De acuerdo con los anteriores resultados, y dadas las condiciones econdmicas
prevalecientes, se puede inferir la situacion en la que habran de encontrarse los
grupos mayoritarios de la poblaciéon; es decir, podemos adelantar que en décadas
posteriores al afio 2000 mas de la mitad la poblacién seguird manifestando la

situacién de estar ubicada por debajo de los 5 vsmm.

3.2 Elementos explicativos sobre el incremento de precios del suelo

La formacién de precios del suelo y la vivienda para la poblacién de bajo ingreso
estd determinado por la multiplicidad de acciones de los diferentes actores que
intervienen o interacttian en la ciudad; todos ellos actuando tanto en el mercado de
suelo formal como el informal.

En el mercado formal los precios de la tierra servida o de la vivienda terminada
estdn en funcion de los costos de adquisicion del suelo y los de urbanizacion
primaria para los diferentes usos del suelo, e igualmente se establecen tomando en
cuenta los beneficios derivados del desarrollo de proyectos de vivienda de interés
social.

Para el mercado informal los precios de suelo para vivienda no pueden igualarse a
los del mercado formal porque normalmente son lotes sin servicios publicos (agua,
luz, drenaje, etc.) y sin seguridad juridica en la tenencia, lo que conduce a sus
propietarios venderlos a un menor precio, algunas veces al contado o crédito, a
plazos fijos, sin enganche y sin intereses, dependiendo de los ingresos de las

familias que lo demandan.
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En otra perspectiva, El Colegio Mexiquense (2005), indica que no hay diferencia
entre uno y otro mercado, puesto que el mercado popular responde a los mismos
factores y componentes especulativos presentes en cualquier mercado inmobiliario.
Ademas, la introduccién de los servicios basicos juega un papel significativo en la
fijacion de precios del suelo.

Ramirez(2002), por su parte, propone que los precios de los terrenos en los
asentamientos humanos irregulares evolucionan al alza conforme estos se van
consolidando, ya que con este proceso se proporciona una mayor seguridad
personal en la ocupacién, un mejor entorno urbano y social, ademas de ahorros en
tiempo y esfuerzo que representa encontrar terrenos aptos para la construccién o
edificaciones para una ocupacién inmediata.

Otro hecho al que se remite este autor para explicar la elevacion del precio del suelo
en los asentamientos irregulares-ilegales, es el de la regularizaciéon de la tenencia
de la tierra y la correspondiente emisidn de titulos de propiedad.

Sobre el asunto de la regularizacién, la institucion mexiquense (2005: 33) sefiala sus
beneficios resultantes:

e En cuanto factor inductor del mejoramiento urbano: Introduccién de servicios
publicos y de equipamientos y realizacién de obras de urbanizacion.

e Incremento del valor mercantil del suelo y las viviendas, indirectamente a través del
mejoramiento urbano y directamente a través de la valorizaciéon inducida por la
existencia de titulo de propiedad.

o La posibilidad (hipotética) de que los inmuebles regularizados puedan ser utilizados
por sus propietarios como garantia de crédito

Una idea mas sobre la determinacion de los precios del suelo es que cuando la
planeacién urbana establece con claridad los usos del suelo y estos son respetados,
se reduce la oferta e impulsa los precios al alza, dejando fuera las posibilidades de
pobladores de bajo ingreso para acceder a un lote habitacional acorde con su
ingreso familiar.

La accion de la planeacion vista de esta forma resulta muy consistente
tedricamente, pero su practica en el contexto de nuestro pais se sujeta mas a la
aplicacién de normas convencionales que de tipo juridico. Es decir, muchas de las

veces los usos del suelo son “ajustados o negociados a la necesidad del promotor”,
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quien muchas de las veces compra voluntades o cobra favores politicos; situacién
que finalmente deja ver no sé6lo quien controla el uso y distribucién del suelo, sino
que ademas permite establecer que su ocupaciéon en las ciudades es dominado por
intereses estrictamente econémicos.

En el mismo sentido podemos mencionar que la sola presencia del desarrollador
inmobiliario representa una externalidad negativa, puesto que su influencia se
convierte en un obstaculo para ofrecer suelo habitacional para la poblacién de mas
bajo ingreso; es decir, donde hay grandes desarrolladores, los precios del suelo se

elevan, aunque éste auin no haya iniciado el proceso de compra.

3.3 Datos sobre precios de suelo y vivienda en la ZMT

A partir del proyecto “Mercado de suelo para la vivienda de interés social en
ciudades seleccionadas: indicadores y orientaciones basicas”, efectuado por El
Colegio Mexiquense (2005), se retoman algunos datos relativos a la estructura
costo/precio de la vivienda de interés social existentes en el mercado formal, los
cuales fueron generados por IDEAS, SOFTEC y GREEN (véase cuadro 3.2 del
anexo estadistico).
Estas tres fuentes hacen referencia a tres casos:
e Caso 1.Vivienda de interés social de 55 m? construidos en lotes de 48 m?y
precio de venta de $150,000.
e Caso 2.Vivienda de interés social de 80 m? construidos en lotes de 60 m? y
precio de venta de $250,000.
e Caso 3. Vivienda de interés social de 100 m? construidos en lotes de 80 m?*y
precio de venta de $400,000.
Segun los datos, la utilidad del negocio de promotores o desarrolladores de vivienda
de interés social queda determinado en gran parte por la relacién costo del suelo en
brefa, el precio proyectado de la vivienda de interés social y la densidad de

viviendas por hectarea.
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Por otro lado, en un estudio realizado por la propia SOFTEC sobre la participacién
del precio del suelo en brefa en el precio de venta de la vivienda, se indica que en
el caso de un proyecto de vivienda, el precio de un lote “terminado”, con toda la
infraestructura, no puede exceder de 20 a 25% del precio de la vivienda. Asimismo,
define que el precio de un lote unifamiliar depende del tipo de fraccionamiento, a
saber:

e Nivel medio: lotes de $60 a $170 mil pesos, con 4reas de 151 a 250 m?
infraestructura basica (luz, agua potable, drenaje y teléfono), calles
pavimentadas e instalaciones visibles.

e Nivel residencial: lotes de $171 a $550 mil pesos, con areas que van desde
251 a 500 m?, que incluyen calles adoquinadas, instalaciones ocultas, y en
ocasiones casa club, etc.

En el mercado de suelo informal, como ya ha sido mencionado, los precios de los
lotes irregulares se fijan tomando en cuenta la capacidad de pago de las familias
que lo adquieren.

En este sentido, si retomamos el ejemplo que el mismo colegio expone se tendria
que sobre un lote de 200 m?, sin servicios y la forma de pago sin enganche y a 36
meses, ademas de considerar que el impacto no debe exceder el 7.5% del ingreso
total de la familia, su precio por nivel de ingresos de la poblacién seria el que se

determina en el cuadro siguiente:

Cuadro 3.3

Precios de un lote de 200 m2 en el mercado informal, segun nivel de ingreso familiar

INGRESO PAGO MENSUAL PRECIO DE LOTE PRECIO POR METRO
FAMILIAR REDONDEADO REDONDEADO DEL TERRENO EN BRENA
Pesos Délares Pesos Délares Pesos Délares
5 VSMM 475 41.3 17,000 1,478.26 60 5.21
4 VSMM 380 33.04 13,600 1,182.60 50 4.34
3 VSMM 280 24.34 10,200 886.95 35 3.04
2 VSMM 190 16.52 6,300 591.30 24 2.08
1 VSMM 95 8.26 3,400 295.65 12 1.04

Nota:

VSMM = Veces Salario Minimo Mensual
Salario Minimo Mensual = 1,317.09
Paridad del Délar = 11.50 pesos

Fuente: El Colegio Mexiquense A.C. (2005), Mercado de suelo para la vivienda de interés social en ciudades seleccionadas:
indicadores y orientaciones bésicas, Zinacantepec, México.
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Con el tamafio de lote de suelo en brefia indicado y el precio de lote redondeado
segin el nivel de ingreso familiar, considerando ademas en él una densidad de 50
viviendas por hectdrea como ejemplo, se tiene que su costo total de venta por
hectarea retribuiria al propietario ejidal un monto de $850,000 para el caso de
poblaciéon que perciba 5 vsmm; $680,000 para los de 4 vsmm; $510,000 en 3 vsmm;
$340,000 para 2 vsmm y finalmente $170,000 para los que perciban 1 vsmm.

Con el conjunto de datos anteriores, podriamos inferir que cuando el propietario
destina lotes a poblaciéon de ingreso inferior a 2 vsmm, es porque estos lotes tienen
caracteristicas inadecuadas de localizacion, porque su seguridad juridica es dudosa
0 se encuentran en litigio.

Por otro lado, del mismo proyecto se retoman algunos de los datos que muestran
las diferencias de precios de lotes libres de construccion en asentamientos

populares irregulares en las ciudades seleccionadas (véase cuadro 3.4).

Cuadro 3.4
Promedio de precios de lotes libres de construccién en asentamientos populares

irregulares en ciudades seleccionadas

PRECIO DE SUELO POR M?

CONCEPTO/ CIUDAD PESOS | DOLARES | VSMM
Precios de venta de suelo
Aglomeracién Aguascalientes-Jestis Marfa 312.57 27.18 0.23
Zona Metropolitana de Ciudad Juarez SD SD SD
Zona Metropolitana de Guadalajara 1,042.86 90.68 0.79
Zona Metropolitana de Leo6n-Silao 232.95 20.25 0.18
Aglomeracién Pachuca 820.00 71.30 0.62
Aglomeraciéon Querétaro 362.95 31.75 0.27
Zona Metropolitana Toluca-Lerma 653.49 56.82 0.49
Durango NC NC NC
Precios ponderados de suelo
Aglomeracion Aguascalientes-Jesus Maria 270.1 23.48 0.20
Zona Metropolitana de Ciudad Juarez SD SD SD
Zona Metropolitana de Guadalajara 430.66 37.44 0.32
Zona Metropolitana de Leo6n-Silao 183.55 20.30 0.18
Aglomeracién Pachuca 505.30 43.93 0.38
Aglomeraciéon Querétaro 230.45 20.51 0.17
Zona Metropolitana Toluca-Lerma 502.38 43.68 0.38
Durango NC NC NC
Nota:
SD = Sin Dato

NC = No Conocido

Fuente: El Colegio Mexiquense (2005), Mercado de suelo para la vivienda de interés social en ciudades seleccionadas: indicadores

y orientaciones basicas, Zinacantepec, México.
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En el caso de la Zona Metropolitana de Toluca-Lerma, como el de las otras zonas,
el precio ponderado de suelo es resultado de las deducciones por localizacién,
calidad o cantidad de servicios, desde la perspectiva del comprador.

Asi, si consideramos el precio ponderado de $502.38 por m? en la Zona
Metropolitana de Toluca y deseamos adquirir en esta zona de asentamientos
irregulares un lote de 200m? el precio del mismo serd de $100,476; precio
sumamente elevado e imposible de ser cubierto de manera inmediata por una
familia de escasos ingresos.

En suma, los datos de precios ponderados de suelo por m? en la Zona Metropolitana
de Toluca- Lerma, permiten establecer dos cosas: a) que su alza es debido a la
consolidacion y mejoramiento urbano de dichos asentamientos populares
irregulares, y b) que cada vez mas su incremento impedira que la poblaciéon de mas
bajo ingreso pueda pagar por un lote en estas zonas, provocando con ello un
desplazamiento hacia otras mas baratas y asi comenzar un nuevo ciclo de

poblamiento y aumento de precios.

3.4 Oferta de suelo de bajo ingreso en la ZMT

Existen dos modalidades sobre las cuales se ofrece suelo para personas de bajo
ingreso: oferta de tierra ejidal por parte de los nucleos ejidales, siendo
practicamente de caracter residual; la oferta publica subsidiada, proveniente de
programas de organismos publicos federales —los ONAVIS—, del Instituto
Mexiquense de Vivienda Social (IMEVIS) y del Instituto de Seguridad Social del
Estado de México y Municipios (ISSEMYM).

3.4.1 La oferta de tierra gjidal

Este tipo de oferta de suelo es residual porque se ofrece a los pobres una vez que el
ejidatario (propietario o posesionario) no puede colocar su tierra de manera previa
ante la poblacién de mayores ingresos, ya sea que ésta presente problemas legales

—propiedad y tenencia—, de ordenamiento urbano —usos de suelo establecidos—,

fisico-locacionales —terrenos con riesgos y poco accesibles— y porque se ofrecen
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en brefia y la dotacién de servicios publicos es promovida o realizada por los
propios adquirientes.
La situacién descrita, depende, por lo tanto, de la proximidad de las tierras a las
periferias de las areas urbanas y de que tanto la vida de los ejidatarios esta
integrada a la vida urbana. En funcién de estas dos condiciones los ejidatarios
desarrollan expectativas mercantiles sobre sus terrenos.
La evolucion de la urbanizacién ilegal-irregular (...) y la ausencia de una politica eficaz
gubernamental para ordenarlas, ha trasmitido un mensaje claro a los ejidatarios en el
sentido que basta que sus tierras se encuentren en la periferia urbana, para que
adquieran una especie de “derecho natural” para desarrollarlas con usos urbanos (...),
independientemente que su localizacidon precisa sea o no adecuada y concordante con
lo establecido en los planes de desarrollo urbano (El Colegio Mexiquense, A.C., 2005:
29).
También se plantea que los ejidatarios han visto fracasar muchos proyectos
—agricolas y de desarrollo en el ambito urbano— que les prometian beneficios,
ademds de que ya no esperan otros mas eficientes ante las limitaciones
presupuéstales que padecen los tres ambitos de gobierno; percepcién que reciben
ante los impactos informativos de los medios de comunicacién y porque sufren las
consecuencias de dichas limitaciones.
Desde otro enfoque, también se argumenta que es de reconocerse que existen
nucleos ejidales maduros, capaces de desarrollar sus propios proyectos y con
aptitudes sociales para aceptar entrar en sociedad con inversionistas privados. Esto
desde luego, corresponde a los nucleos ejidales que se localizan mas alla de las
areas urbanas y en donde aln se conserva un enfoque agrarista y campesinista.
Finalmente, la conclusién que emite la institucién referida ante las perspectivas y
practicas que se dan dentro de los nucleos ejidales es la siguiente:
La “ideologia” que se ha estado generalizando, es que el futuro de la tierra periférica es
Unicamente urbano y ante la ausencia de control gubernamental sobre el crecimiento de
las ciudades, el resultado es el riesgo creciente de que todos vendan —al margen de la
ley y los planes—; que lo hagan de manera atomizada y, por ello, aparecen viviendas
ilegales-irregulares en todo el perimetro de las ciudades, creando una situacién en

muchos casos practicamente descontrolada, (El Colegio Mexiquense, A.C., 2005: 30).
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3.4.1.1 Régimen de latenencia de la tierra

Sin duda el caracter del régimen de la tenencia de la tierra representa no sélo una
condicionante que limita o posibilita la oferta de suelo para los distintos usos
requeridos por los actores sociales que viven y se desarrollan en las numerosas
localidades y ciudades de la ZMT, sino que al mismo tiempo también influye
directamente en el grado de expansion fisica de las mismas.

Al mismo tiempo que la tenencia guarda la importancia anteriormente sefialada,
también contribuye a la existencia o no de la irregularidad e informalidad y, por lo
tanto, al precarismo urbano.

Por las razones expuestas, a continuacion se hace referencia a los tipos de
propiedad de la tierra que se tienen en los municipios que conforman la ZMT.

De acuerdo con los datos del VII Censo Agropecuario del INEGI (1991), la superficie
total de la ZMT para este afio sumaba 194 mil 740 hectareas, de las cuales 134 mil
073 (68.9%) correspondian a suelo con tenencia de origen social, 59 mil 660
(30.6%) eran propiedad privada y 1 mil 008 (0.5%) de origen publico (véase cuadro
3.5).

Cuadro 3.5

Zona Metropolitana de Toluca: Régimen de latenencia de latierra, 1991

Superficie 1991

Municipios de la ZMT mutI(l)i?i]pal Superficie y porcentaje segun tenencia de la tierra

en Has. Ejidal % Comunal % Privada % Publica %
Almoloya de Juarez 48,377 27,865.2 | 57.6 339 0.7 19,882.9 411 290.3 0.6
Calimaya 10,311 2,051.9 199 1,000 9.7 7,258.9 70.4 0 0.0
Chapultepec 1,182 651.3 55.1 27 2.3 503.5 42.6 0 0.0
Lerma 22,864 17,513.8 | 76.6 2,721 119 2,377.8 10.4 251.5 1.1
Metepec 7,043 2,021.3 287 0 0.0 4,683.6 66.5 338.1 4.8
Mexicaltzingo 1,220 303.8 249 0 0.0 916.2 75.1 0 0.0
Ocoyoacac 13,471 6,290.9 | 46.7 4,513 335 2,546 189 121.2 0.4
Otzolotepec 12,795 8,060.8 :63.0 0 0.0 4,734.2 37.0 0 0.0
San Mateo Atenco 1,258 558.5 44.4 0 0.0 699.5 55.6 0 0.0
Toluca 42,014 31,594.5 | 75.2 2,395 5.7 8,024.7 19.1 0 0.0
Xonacatlan 3,287 2,307.5 702 145 44 828.3 25.2 6.6 0.2
Zinacantepec 30,918 23,652.7 1765 62 0.2 7,203.9 23.3 0 0.0
Total ZMT 194,740 : 122,871.9 : 63.1 11,201 5.8 59,659.6 30.6 | 1,007.6 0.5

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, Indicadores Basicos Censales, VII Censo Agropecuario1991. Estado de México.
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Por otro lado, segin los datos arrojados por el avance del Programa de Certificacién
de Derechos Ejidales (PROCEDE), hasta el afio 1999 la propiedad social en la ZMT
quedaba integrada por 144 ntcleos agrarios —ejidos y comunidades—; propiedad
que se concentraba en su mayor parte (73%) en los municipios de Almoloya de

Juarez, Lerma, Toluca y Zinacantepec (véase cuadro 3.6).

Cuadro 3.6
Zona Metropolitana de Toluca: Ejidos registrados, 1991 y 1999

Municipios de la ZMT Censq Tabulados ejidales Porcentaje Medidos
Agropecuario 1991 1999 1999 (PROCEDE)
Almoloya de Juarez 34 37 25.7 27
Calimaya 8 8 5.6 7
Chapultepec 2 1 0.7 -
Lerma 18 21 14.6 9
Metepec 4 8 5.6 6
Mexicaltzingo 1 1 0.7 1
Ocoyoacac 7 7 4.9 3
Otzolotepec 10 9 6.3 9
San Mateo Atenco 2 1 0.7 -
Toluca 32 29 20.1 14
Xonacatlan 4 4 2.8 1
Zinacantepec 18 18 12.5 11
Total ZMT 140 144 100.0 88

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, SRA. Nucleos Agrarios. Tabulados basicos por municipio. Programa de
Certificacion de Derechos Ejidales y Titulacién de Solares Urbanos (PROCEDE), 1992-1999. Estado de México.

3.4.1.2 El fenémeno de lairregularidad

Con base en la informacién generada durante la elaboracién del proyecto “Mercado
de suelo para vivienda de interés social en ciudades seleccionadas: Indicadores y
orientaciones basicas”, realizado por El Colegio Mexiquense, A.C. (2005), a través
del Programa de Estudios Urbanos y Ambientales (PROURBA), se tiene que en la
ZMT existen asentamientos humanos clasificados como irregulares, los cuales
fueron identificados mediante el establecimiento y utilizacién de una serie de
indicadores socioecondmicos: Nivel de ingresos, tenencia de la tierra y calidad y
cobertura de los servicios publicos.

De acuerdo con estos indicadores, se tiene que la mayoria de estos asentamientos
estan ubicados en propiedad con tenencia de tipo social (ejidal), buena parte de su

poblaciéon percibe ingresos menores a 5 vsmm y muchas de sus vialidades
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—excepto las primarias o principales— son de terraceria, careciendo ademads varias

de ellas de los servicios urbanos elementales de agua potable y drenaje sanitario.

Los asentamientos irregulares se distribuyen dentro del territorio de la zona

metropolitana de la siguiente manera:

Zinacantepec: Acahualco (ler, 2do y 3er Barrio), Barrio México, El Coporo,
La Colonia, La Conchita, San Juan de las Huertas, Santa Maria del Monte y
Santa Cruz Cuauhtenco.

San Mateo Atenco: Alvaro Obregon, Barrio San Pedro, Barrio Guadalupe,
Barrio San Francisco, Barrio San Isidro, Barrio San Juan, Barrio Santiago,
Buena Vista y San Mateo Atenco.

Lerma: Alvaro Obregén, Colonia Emiliano Zapata, San Francisco
Xochicuautla, San Mateo Atarasquillo y San Nicolas Peralta.

Almoloya de Juarez: Barrio de San Pedro, Barrio San Isidro, Cabecera 12
Seccién, Cabecera 22 Secci6n, Colonia Centro, Pino Blanco y San Mateo
Tlalchichilpa.

Toluca: Calixtlahuaca, Ejido La Constitucién, Ejido San Pablo Calixtlahuaca,
El Cerrillo, San Andrés Cuexcontintlan, San Cristobal Huichochitlan, San
Felipe Tlalmimilolpan, San Juan Tilapa, San Lorenzo Tepaltitlan, San Mateo
Otzacatipan, San Mateo Oxtotitlan, San Pablo Autopan, San Pedro
Totoltepec y Santiago Tlacotepec.

Ocoyoacac: Pedregal de Guadalupe Hidalgo y San Pedro Atlapulco.
Otzolotepec: Guadalupe Victoria, Jilotzingo, San Mateo Capulhuac y Santa
Maria Tetitla.

Metepec: San Gaspar Tlahuelilpan.

Xonacatlan: Santa Maria Zolotepec.

3.4.1.3. Urbanizacién de tierras ejidales

La magnitud e intensidad de la ocupacién del suelo ejidal, al que recurre con

frecuencia la poblacion de bajo ingreso para cubrir su demanda habitacional,

también se observa y ejemplifica en el conjunto de localidades ejidales existentes en

los doce municipios de la zona metropolitana (véase cuadro 3.7 del anexo

estadistico).
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Segun el INEGI, para 1991 se tenian un total de 211 localidades ejidales, de las
cuales en Toluca se registraron 56, Almoloya de Juarez 51, Lerma 32 y por ultimo
Zinacantepec contaba con 25.

Vistas de manera separada, estas localidades ejidales conforman dentro de sus
respectivos municipios metropolitanos pequefias areas de asentamientos humanos
periféricos, aparentemente sin importancia e independientes de otras zonas. Sin
embargo, con el transcurso del tiempo las mas favorecidas por su localizacién
geografica, por su vinculaciéon inmediata con vias de comunicacién y la presencia de
algunos servicios elementales —agua y luz—, experimentardn crecimientos
constantes de poblacidn —de manera natural y social—, lo que les facilitard en
algin momento ser absorbidas por las zonas urbanas proximas de mayor tamaiio y
asi poder integrar una sola unidad espacial; de hecho bajo este proceso se han
integrado las grandes metrépolis del pais.

Bajo el contexto descrito, se puede mencionar que las localidades ejidales que se
encuentran en condiciones de intensificacion de su proceso de urbanizacién y
posterior conurbacién dentro de la ZMT son las siguientes:

e Almoloya de Juarez: Mayorazgo de Le6n, San Mateo Tlalchichilpa.

e Lerma: Analco (Colonia Agricola), Colonia Alvaro Obregén, San Francisco
Xochicuatla, Espino (El Espino Peralta), Pueblo Nuevo (Pueblo Nuevo
Tlalmimilolpan), San Nicolas peralta, Ejido San Mateo Atarasquillo, Santa
Cruz Chignahuapan, Reforma Tlalmimilolpan, Santa Catarina, Santiago
Analco, Santa Maria Tlalmimilolpan.

e Otzolotepec: La Y, Mayorazgo (Santa Ana Mayorazgo), Santa Ana
Jilotzingo.

e Toluca: Ejido de Calixtlahuaca, Colonia Aviacién, Barrio de Jesus Fracciéon 1
y 2, Jicaltepec Autopan, el Cajén, la Magdalena Otzacatipan, San diego de
los padres Cuexcontitlan, San Nicolas Tolentino, La Constitucién, Arroyo
Vista Hermosa, El Cerrillo Vista Hermosa, El Coecillo, San Miguel
Totoltepec, San Francisco Totoltepec, San Juan Tilapa, Tlacotepec, El
Refugio, San Miguel Zacango, etc.

e Xonacatlan: Emiliano Zapata, El Espino, La Jardona.
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e Zinacantepec: Ojo de Agua, La Huerta (Colonia Morelos), el Cerro del
Murciélago, San Lorenzo Cuauhtenco, Transfiguracién y la Joya.

Adicionalmente es necesario sefialar que las superficies territoriales en que se
hallan las localidades ejidales muchas de las veces sélo representan una fraccion
del ejido al que pertenecen —y del cual algunas veces toman el nombre—, lo que
hace pensar en la posibilidad de seguir constituyendo la oferta para los distintos
sectores de la poblacién y para el sustento de sus distintas actividades; aunque en
principio también habria que considerar la disponibilidad de los elementos
estructuradores mencionados y su influencia con otras 4reas de la zona
metropolitana, ya que todo ello resulta determinante en la rapidez con que se realice
su poblamiento.
Por ejemplo, uno de los elementos articuladores que ha facilitado la urbanizacién de
algunas de estas localidades ejidales se relaciona con la disponibilidad y el
suministro suficiente de agua potable. Por ejemplo, el Ejido San Francisco
Xonacatlan, Ejido Santa Maria Tlalmimilolpan, Santiago Analco, San Mateo
Atarasquillo, San Nicolas Peralta, entre otros, se han visto relativamente favorecidos
por la existencia de la red hidraulica del Sistema Lerma, que suministra agua
potable al Distrito Federal, pero también lo hace en gran parte sobre localidades que
se encuentran distribuidas a lo largo de toda esta red y sus ramales; es decir,
localidades pertenecientes a los municipios de Temoaya, Otzolotepec, Xonacatlan,

Lerma, Ocoyoacac, Capulhuac, Almoloya del Rio, etc.
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Esquema 3.1

Simbologia

Simbologia Tematica

@ Nombre del ejido
Cdraren b Atzapar de 4 Ejido Almoloya de Julrez
2.Ejido San Pablo Autopan
3.Ejido San Martin Toltepec

Jibzhgo 4.Ejido Santiago Tlaxomuleo

5.Ejido San Francisco Calixtlahuaca
Nawcapar 6.Ejido San Luis Mextepec

7.Ejido San Francisco Tlalcilalcalpan
MNa Vot i 8.Ejido San Antonio Buenavista
9.Ejido San Juan de las Huertas
10.Ejido San Cristébal Tecolit
HARLM B) 11.Ejido C acalom acin

12.Ejido C apultitlan

13.Ejido Santiago Tlacotepec
14.Ejido San Bartolo Otzolotepec
DISTRITO 15.Ejido San Andrés Cuexcontitldn
FEDERAL 16.Ejido San Franckco Xonacatlin
17.Ejido Santa Maria Tlalmimilolpan
18.Ejido San Nicolds Perakta
19.Ejido San Pedro Totoltepec
20.Ejido Santiago Analeo

21.Ejido Santa Maria Atarasquillo
22.Ejido San Mateo Atarasquillo
23.Ejido San Miguel Totocuitlapilco
24. Ejide San Sebastian y San Lucas
25.Ejido Mexicaltzingo

Amaralon

Xalatiaco

Temascatepec

26.Ejido San Miguel Chaputtepec

Terango delvalie Goxis

Simbologia Basica
wm— Limite estatal

e [imiite municipal
—— Vialidades

—— \ias de ferrocardl
1 Awea urbana

=

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI (1991 y 1999). Estado de México.

Alagreuse

Adicionalmente a los datos sobre localidades ejidales y de la propiedad social de la
que forman parte —muchas de las cuales, como ya se dijo, manifiestan procesos
de urbanizacion significativa—, es importante vincularla con la informacion referente
a la clasificaciéon del territorio que cada municipio ha establecido a través de sus

Planes Municipales de Desarrollo Urbano (véase esquema 3.2).
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Esquema 3.2

Ixtlahuaca Jiguipilco

Atizapande.  Simbologia
Isidro Fabela

Simbologia Tematica
Clasificacion territorial

7] Area urbana
B “rea urbanizable
[ Area no urbanizable

Naucalpa

Temoaya
WYilla Victoria

Simbologia Basica
w— Limite estatal
e Limite municipal
= Vialidades

T Vias de ferrocarril
Curvas de nivel

Hidrologia
[] cuerpos de agua

DISTRITO
FEDERAL

Amanalco

_ Ubicacién

Ocuilén

Fuente: Elaboracion propia con base en el Gobierno del Estado de México (2003), Planes Municipales de Desarrollo Urbano.

Asi, de un analisis comparativo entre esta informacion, se puede inferir lo siguiente:

e La mayoria de las areas clasificadas como urbanizables y no urbanizables
generalmente caen o pertenecen al régimen de la propiedad social.

e Muchas de las areas no urbanizables, por ser de naturaleza agricola,
forestal, o por encontrase en condiciones fisicas inadecuadas —inundacién,
en riesgo, etc.—, ya no guardan totalmente y en sentido estricto esta
caracteristica, puesto que estos territorios presentan en su interior y
alrededor algunos asentamientos dispersos.

e La tendencia de la expansion urbana es hacia la periferia, sin que ello
implique la plena consolidacién de los asentamientos humanos en el interior
de las ciudades o centros de poblacién a través de la ocupacion de predios

baldios. Asi, aunque en la mayoria de los Planes Municipales de Desarrollo
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Urbano incluyen como area urbana muchas zonas periféricas y que sirven
como limite entre una localidad y otra, en realidad se observa que en éstas
existe un numero significativo de lotes sin ocupar y utilizar, y ademas varios
de ellos todavia mantienen un uso agricola.

e Finalmente, de aquellas areas consideradas como urbanizables —que en
estricto sentido ya deben contar con los servicios elementales para sustentar
los crecimientos futuros de la poblacién y asi poder constituir la oferta de
tierra a mediano y largo plazo—, se tiene que éstas representan una
superficie insuficiente por municipio; asimismo, se puede asegurar que no
todas pueden ser consideradas areas urbanizables, ya que carecen de

muchos de los servicios urbanos.

3.4.2 La oferta publica
3.4.2.1 Instituto Mexiquense de la Vivienda de Interés Social (IMEVIS)

Este instituto!3 fue creado por iniciativa de ley y aprobada por la LIV legislatura en el
afio 2003 (IMEVIS, 2006: Pagina Web). Sus antecesores fueron el Instituto de
Accion urbana e Integraciéon Social (AURIS)!4 y la Comisién para la Regulacién del
Suelo en el Estado de México (CRESEM)1s.

El origen del IMEVIS tuvo un enfoque social y de crecimiento urbano organizado,
respondiendo a la necesidad de otorgar acceso a la vivienda digna a los grupos
sociales mas vulnerables y de abatir el déficit existente; ademas, de contemplar
politicas innovadoras que contribuyeran al respeto de los planes de desarrollo
urbano y a la prevencidn y control de la irregularidad, asi como de la especulacion
del suelo.

A través de su programa “Fomento para la Vivienda Social”, que comprende dos
modalidades —Compromiso de edificar o ampliar la vivienda y Compromiso de

mejorar la vivienda—, el instituto tiene el objetivo tanto de mejorar las condiciones

13 Que es uno de los 34 Organismos Estatales de Vivienda (OREVIS) que actualmente operan en el pafs.

14 Organismo que se enfocaba al mejoramiento de las viviendas y los fraccionamientos, a la administracién de la
reserva territorial y como 6rgano consultor en la materia.

15 Quien regulaba el mercado inmobiliario, ofrecia suelo en las zonas aptas para el desarrollo urbano, regulaba los
asentamientos humanos y la tenencia de la tierra.
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de vida de la poblacién que vive en pobreza patrimonial mediante el otorgamiento
de un apoyo econémico recuperable, como el de aprovechar las actualidades
tecnolégicas que disminuyan los costos de produccién al emplear racionalmente los
materiales de construccién, propiciando ademas mejores alternativas en el disefio

de espacios habitables y de servicios en la vivienda.

o Edificar y ampliar tu vivienda

El apoyo otorgado se complementa con la aportaciéon del beneficiario mediante un
ahorro previo, que se aplica al pago del enganche.

Este programa va dirigido a los jefes o jefas de familia mayores de edad, con uno o
mas dependientes, que cuenten con ingresos individuales a partir de 2 veces el
salario minimo vigente en la zona econémica “A”, y posean el documento en el que

se acredita la propiedad o la posesion del titulo de los dueios.

e Mejorar tu vivienda

Destinado a viviendas ubicadas en colonias regulares o en proceso de
regularizacion, preferentemente con servicios urbanos, que no se encuentren en
zonas de riesgo o reserva ecoldgica y que no tengan problemas estructurales.
Dicho programa también se dirige a jefes de familia que tengan ingresos netos no
mayores a 3 veces el Salario Minimo Diario Vigente en la zona econémica “A” y
familiares no mayores a 5 veces dicho salario.

Otras modalidades para el otorgamiento de este crédito: Piso firme; tinaco; letrina

seca, y techo de lamina o loza de concreto.

3.4.2.2 Instituto de Seguridad Social del Estado de México y Municipios
(ISSEMYM)

Dentro de las prestaciones obligatorias que proporciona este instituto a sus afiliados
—servidores publicos y pensionados— se encuentra el otorgamiento de créditos, los
cuales dependiendo de su modalidad quedaran sujetos a la disponibilidad de sus
recursos financieros (ISSEMYM, 2006: Pagina Web). Una modalidad de crédito lo

constituye el que se destinada para cubrir una parte del enganche de vivienda.
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En caso de solicitar este tipo de crédito con promotores que tienen acuerdo con el
instituto, los afiliados tendran que cubrir los requisitos siguientes:
e Haber cotizado al instituto por un minimo de un afio.

e Copia de la autorizacion de la hipotecaria.

Si el solicitante desea adquirir su vivienda con un constructor diferente al registrado
ante el instituto, los requisitos, incluyendo el primero anterior, serdn entonces los
siguientes:

e Oficio firmado por el gerente de ventas del consorcio, en donde informe al
Instituto que ha sido autorizado su crédito por la hipotecaria o institucion
financiera, especificando la fecha de escrituracion, fecha para liquidar el
enganche, nombre del notario publico y la ubicaciéon de la vivienda.

e Copia de la autorizacién de la hipotecaria que otorgue el financiamiento, la
cual deberd contener los datos del servidor publico o pensionado y
especifique las condiciones generales del crédito.

e Oficio emitido por el apoderado legal del grupo constructor, desarrollador
inmobiliario o promotor de la vivienda, indicando el nombre de la persona
que realizara el cobro del cheque por concepto de enganche de vivienda en
el Instituto.

Otros créditos que otorga el instituto son aquellos considerados de largo plazo,
aplicados a las siguientes modalidades: Adquisicion de casa-habitacidn; adquisicion
de terreno; redimir gravidmenes hipotecarios sobre casa-habitacion; construccién,
terminacion de obra, ampliacién, reparacion y mejoras de la casa-habitacién.

Uno de los requisitos documentales que deberan presentar el o los interesados es
una constancia de ingresos comprobables.

Por otro lado, para las modalidades de Adquisicion de casa-habitacién y terreno, el
solicitante debera presentar copia de escritura publica de la propiedad del inmueble
ofrecido en garantia, inscrita en el Registro Publico de la Propiedad; ademas del
contrato de promesa de compra-venta.

Para la modalidad construccién, terminacién de obra, ampliacion, reparacién y
mejoras de casa-habitacion, presentara copia de escritura publica de la propiedad

del inmueble ofrecido en garantia, inscrita en el Registro Publico de la Propiedad;
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asimismo, el presupuesto para la ejecucion de la obra firmado por el solicitante y el
responsable de la misma, asi como el proyecto de la obra.
Plazos de recuperacién de créditos a largo plazo:
e Hasta 360 quincenas (15 afios), cuando el solicitante haya cotizado al
Instituto mas de 20 afios.
e Hasta 240 quincenas (10 aios), cuando el solicitante haya cotizado al
Instituto entre 10y 20 afios; y
e Hasta en 120 quincenas (5 afios), cuando el solicitante haya cotizado al

Instituto entre 2 y menos de 10 afios.

3.5 Requerimientos de suelo para la conformacién de nuevos hogares
proyectados al 2000-2030 en la ZMT

El nimero de hogares que habran de conformarse en el periodo 2000-2030
asciende aproximadamente a los 171 mil 030 nuevos hogares. Determinar la
superficie exacta de suelo requerida por cada uno de ellos es cuantitativamente
dificil o casi imposible; es decir, aunque teéricamente cada uno requerird de un lote
para construir su vivienda, es necesario también tomar en cuenta que los individuos
resuelven sus necesidades de diferente manera, y segin su nivel de ingresos la
superficie del predio también varia.

Aunque ya existen algunas estimaciones para otros dmbitos —como la realizada por
Ramirez Fabela—, no se detalla en ellas la metodologia utilizada; aparte de que
dicho calculo procede exclusivamente de datos estadisticos sobre poblaciéon
asegurada del IMSS y del ISSSTE, que demuestre su capacidad crediticia, etc.

Para efectuar una estimacién fidedigna es conveniente no sdélo considerar las
fuentes estadisticas indirectas indicadas, sino también efectuar levantamientos en
campo, ademdas de la existencia de situaciones no registradas publicamente
—herencias, donaciones, invasiones, etcétera— y que puedan repercutir en dicho
calculo. Por ello, hasta que no se den los medios adecuados —técnicos, de
informacién, administrativos, democraticos, de planificacion territorial, entre otros—,

no se podran conocer las necesidades reales de cualquier segmento de poblacion.
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CONCLUSIONES

Composicién de la poblacion de bajos ingresos y la oferta de suelo urbano en
la ZMT

De acuerdo con los resultados del analisis sobre el nivel de ingresos de la poblacion
de la ZMT en los afios 1990 y 2000, mas de 78% de su poblacién percibié menos de
5 vsmm; situacién que obliga a pensar que valores similares o superiores habran de
registrarse en décadas posteriores —esto segin el desempefio y comportamiento
de la economia nacional, que en las ultimas dos décadas no ha manifestado
cambios positivos, generando por el contrario mas inflacion y menor poder
adquisitivo del salario real—, y que por lo tanto los grupos de poblaciéon que se
ubiquen por debajo de dicho nivel de ingresos seran quienes continuaran
conformando las grandes areas habitacionales irregulares de bajo ingreso en las
periferias de las ciudades de los municipios metropolitanos.

Si a la situacion anterior sumamos la evidente insuficiencia de créditos, subsidios y
financiamientos hipotecarios para vivienda de interés social otorgados por los
ONAUVIS en sus distintos programas —a pesar de que la administracién federal en
turno ha reportado incrementos en relacion con las pasadas administraciones—, del
IMEVIS, los proporcionados por el ISSSEMYM, ISSSTE, IMSS vy otras
dependencias —que so6lo las destinan a los trabajadores afiliados, bajo ciertos
requisitos—, se tiene que dichos esfuerzos no impactan en lo absoluto en el
cubrimiento de las enormes necesidades generadas en la ZMT.

Una situaciéon mas que habria que considerar y que impide en gran parte lograr un
solido y fidedigno conocimiento y tratamiento de la problematica planteada, es la
poca transparencia y parcialidad con que se difunden la informacién estadistica
sobre el desarrollo y consecucion de las politicas y programas de suelo y vivienda,
particularmente la concerniente a los montos o inversiones realizadas, la magnitud
ofertada de suelo y vivienda y el cubrimiento de la demanda generada, los déficit
existentes, los ambitos territoriales especificos en donde se han llevado a cabo, etc.
Finalmente habria que mencionar que practicamente en todos los municipios de la

ZMT se estda experimentando de manera significativa la conformacion vy
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consolidaciéon de areas habitacionales irregulares periféricas como respuesta a la
inexistencia de la oferta publica de suelo y vivienda. Sin embargo, entre éstos
destacan Metepec, San Mateo Atenco, Xonacatlan y Chapultepec, ya que debido a
su extension territorial, por la presencia del régimen de tenencia de la tierra de
caracter social, por su localizacién con respecto a las vialidades regionales y, para
algunos casos, por su vinculacidn directa con la ciudad de México.

Asimismo, estos municipios seran quienes saturardn y agotardn en tiempos
relativamente breves sus reservas informales de suelo ejidal, por lo que las
necesidades para uso habitacional tendran que solventarla con la propiedad privada
—de hecho asi ha sido en el caso de Metepec, s6lo que en este caso quienes
tendran mayor facilidad de acceso son los grupos de altos ingresos— y la busqueda
en municipios aledafios de la propiedad social; maxime cuando la actual legislacién
agraria y la reforma en al articulo 27 permiten la incorporaciéon de suelo ejidal al
desarrollo urbano mediante la adopciéon del dominio pleno —cambio de régimen de

la propiedad social a privada— y su venta posterior hecha por el ejidatario.

Demanday oferta de suelo con fines habitacionales de bajo ingreso

Estimar cuantitativamente la demanda y oferta real de suelo urbano para fines
habitacionales no so6lo para la poblacién de bajo ingresos, sino para otros sectores
de la poblacién, es actualmente por razones técnicas, de generacién y acceso a
informacién publica y de otra indole, una tarea pendiente.

En este sentido, los Observatorios Urbanos Locales que se proponen implementar
en ciertos proyectos urbanos facilitarian en un momento determinado dicho
conocimiento, ya que el andlisis y seguimiento de la serie de indicadores de
desarrollo urbano establecidos permitirian el seguimiento fidedigno de la dinamica y
evolucion de fendmenos y problemas urbanos; incluyendo la evaluacién de politicas
y programas de vivienda, el manejo transparente de los créditos y subsidios
hipotecarios otorgados, las acciones y operaciones de los mercados inmobiliarios, la
ejecucion mas eficiente de la planeacion urbana, todo lo cual también permitiria
lograr un crecimiento mas ordenado, compacto y sustentable de las ciudades, entre

muchas otras acciones.
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CAPITULO 4. BASES JURIDICAS E
INSTITUCIONALES SOBRE EL SUELO Y LA
VIVIENDA

4.1 Marco juridico de la planificacién espacial

Para Azuela (1988), la legislacion ha jugado un papel importante en la
institucionalizacién de la planeacién urbana, ya que son las normas contenidas en
aquella lo que ha hecho posible que el ejercicio de la planeacién tenga un
significado juridico.

El momento histérico de la implementaciéon formal de la planeacién urbana ocurre
en el afio de 1976 —al final del periodo gubernamental de Echeverria—, cuando se
establece por primera vez en nuestro pais un sistema nacional de planeacion

urbana. Este sistema es resultado de una serie de adiciones y reformas a los
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articulos 26, 27 y 115 constitucionales, y de la expedicién de la Ley General de
Asentamientos Humanos.
Sobre estas adiciones y reformas, se establecieron las bases sobre las cuales debia

ajustarse la planeacion de los centros urbanos en todo el territorio nacional.

4.1.1 Nivel federal
4.1.1.1 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Articulo 26, apartado A. Faculta al Estado para que organice un sistema de
planeacién democratica del desarrollo nacional que dé prioridad al dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para lograr una
independencia politica, social y cultural de la Nacién. También se menciona que el
ejecutivo debe establecer los criterios para la formulacidén, instrumentacién, control y
evaluacion del plan y los programas de desarrollo. Asimismo, se indica que el
ejecutivo determinara los érganos responsables del proceso de planeacion.

Articulo 27, pérrafo tercero. La Naciéon tiene el derecho de regular el
aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles de apropiacién, esto con el
fin de lograr una distribucién equitativa de la riqueza publica. Por ello, se dictaran
las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras...

Articulo 115, fraccion V. Los municipios, en términos de las leyes federales y
estatales, estan facultados para formular, aprobar y administrar la zonificacién y
planes de desarrollo urbano municipal; participar en la creacién y administracion de
sus reservas territoriales; autorizar, controlar vigilar la utilizacion del suelo; otorgar

licencias y permisos para construcciones, entre otras.

4.1.1.2 Ley General de Asentamientos Humanos

Articulo 1. En su fraccion I establece la concurrencia de los Municipios, las
Entidades Federativas y la Federacién, para la ordenacién y regulaciéon de los

asentamientos humanos.

136



La fraccién II fija las normas basicas de la acciéon publica para la fundacién,
planeacién, conservacidén, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.
Por otro lado, la fracciéon III define los principios mediante los cuales el Estado
ejercerd sus atribuciones para determinar las correspondientes provisiones, usos,
reservas y destinos de las areas y predios.

Articulos del 15 al 19. En general se tocan los asuntos relacionados a la
aprobacidn, ejecucion, control, evaluaciéon y modificacién de los planes o programas
estatales o municipales de desarrollo urbano.

Articulo 20. Trata de las conurbaciones de los centros de poblaciéon de los
municipios y de la concurrencia de los tres niveles de gobierno para planear y

regular de manera conjunta y coordinada el fendmeno de referencia.

4.1.2 Nivel estatal y municipal
4.1.2.1 Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de México

Articulo 77, fraccion VI. Menciona que entre las facultades y obligaciones del
gobernador estan el de planear y conducir el desarrollo integral del Estado; formular,
aprobar, desarrollar, ejecutar, controlar y evaluar el Plan Estatal de Desarrollo,
planes sectoriales y regionales, y los programas que de éstos se deriven. También
se sefiala que en los proceso de planeacién regional debera consultarse a los

ayuntamientos.

4.1.2.2 Coédigo Administrativo del Estado de México

Basicamente del Libro Quinto se retoman las disposiciones normativas que se
vinculan al tema de la planificacion espacial. Por tal motivo, los Titulos, Capitulos y
articulos contenidos en este Libro se reseflan a continuacion.

Del Titulo Primero, que trata de las Disposiciones generales, se incluyen cuatro de
sus capitulos principales:

El Capitulo Primero describe el Objeto y finalidad de este Libro. Por ello, se hace

mencion de sus articulos, fracciones y parrafos principales.
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Articulo 5.1 Este Libro tiene por objeto fijar las bases para planear, ordenar,
regular, controlar, vigilar y fomentar el ordenamiento territorial de los asentamientos
humanos y el desarrollo urbano de los centros de poblacién de la entidad.

Articulo 5.2 Las disposiciones de este Libro tienen como finalidad mejorar el nivel y
calidad de vida de la poblacién urbana y rural, mediante:

I. La adecuada distribucién en el territorio estatal de la poblacién y sus actividades,
asi como la eficiente interrelaciéon de los centros de poblacién, en funcién del
desarrollo social y econémico de la entidad y del pais;

II. La vinculaciéon armoénica entre el campo y la ciudad, para garantizar un desarrollo
urbano sustentable que, a la vez de satisfacer el crecimiento urbano, proteja las
tierras agropecuarias y forestales, y distribuya equitativamente los beneficios y
cargas del proceso de urbanizacién;

VI. La regulaciéon del suelo urbano para propiciar un mercado competitivo,
incrementar su oferta y frenar su especulacién;

VII. La prevencién de los asentamientos humanos irregulares;

VIII. El fortalecimiento de los municipios, mediante una mayor participacién en la
planeacién;

IX. El fomento a la participacion de los sectores publico, social y privado, para
atender las necesidades urbanas en la entidad;

X. La participaciéon ciudadana en la planeacién urbana y en la vigilancia de su
cumplimiento;

XI. La promocidn y ejecucion de programas de vivienda para los sectores sociales
de escasos recursos, para garantizar el derecho constitucional de toda persona de
disfrutar de una vivienda digna y decorosa.

Articulo 5.3 Para efectos de este Libro se consideran causas de utilidad publica:

[Il. La constitucion de reservas territoriales para el desarrollo urbano y la vivienda;

IV. La regularizacion de la tenencia de la tierra;

V. La ejecuciéon de programas de vivienda social progresiva, de interés social y

popular.

El Capitulo Segundo, De las autoridades, estd integrado por los articulos

siguientes:
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Articulo 5.5 Son autoridades para la aplicaciéon de este Libro la Legislatura, el
Gobernador del Estado, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas y los
municipios.

Articulo 5.6 Las acciones de planeacidon, programacion, ejecucion, supervision,
administracidn, control, seguimiento y evaluacién relativas al ordenamiento territorial
de los asentamientos humanos y al desarrollo urbano de los centros de poblacién de
en el Estado, deberdn realizarse por las autoridades de los distintos ordenes de
gobierno de manera coordinada y concurrente.

Articulo 5.7 Corresponde a la Legislatura del Estado decretar la fundacién de los
nuevos centros de poblacién que el desarrollo urbano requiera, asi como celebrar
foros de consulta popular en materia de asentamientos humanos.

Articulo 5.8 Son atribuciones del Gobernador del Estado:

[II. Crear 6rganos técnicos de consulta, de coordinacion interinstitucional, evaluaciéon
y seguimiento, para el mejor cumplimiento de sus atribuciones;

IV. Proponer ante la Legislatura del Estado la fundacién de nuevos centros de
poblacion.

Articulo 5.9 La Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas tiene las
atribuciones siguientes:

[. Elaborar, ejecutar y evaluar el Plan Estatal de Desarrollo Urbano y los parciales
que de este deriven;

[V. Emitir dictdimenes de congruencia de los planes municipales de desarrollo
urbano, de los planes de centros de poblacion y de los planes parciales, con el Plan
Estatal de Desarrollo Urbano y los planes regionales de desarrollo urbano, en su
caso;

VII. Promover, financiar, gestionar, concertar y ejecutar acciones y programas de
suelo y vivienda, preferentemente para la poblacion de mas bajos recursos
econdmicos;

X. Promover la participacion social en los procesos de formulacion de los planes de
desarrollo urbano, asi como en la vigilancia de los usos y destinos del suelo
previstos en ellos;

XII. Constituir y administrar reservas territoriales y ejercer el derecho de preferencia

del Estado para adquirir predios e inmuebles en el territorio estatal;
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XIII. Emitir dictdimenes para usos de impacto regional y de factibilidad;

XVIII. Establecer medidas y ejecutar acciones para evitar asentamientos humanos
irregulares;

XXII. Emitir normas técnicas en materia de desarrollo urbano, vivienda y
construcciones.

Articulo 5.10 Los municipios tendran las atribuciones siguientes:

. Elaborar, aprobar, ejecutar, evaluar y modificar los planes municipales de
desarrollo urbano, los planes de centros de poblacién y los parciales que deriven de
ello;

I[l. Promover, financiar, gestionar, concertar y ejecutar acciones y programas de
suelo y vivienda, preferentemente para la poblacion de mas bajos recursos
econdmicos;

V. Participar en la creacion y administraciéon de las reservas territoriales de su
circunscripcion territorial;

VI. Ejercer su derecho de preferencia indistintamente con el Estado, para adquirir
predios e inmuebles en el territorio municipal;

VII. Convocar a los ciudadanos, a las organizaciones sociales y a la sociedad en
general, para recabar su opinién en los procesos de formulaciéon de los planes de
desarrollo urbano aplicables en su territorio;

VIII. Difundir entre su poblacién los planes de desarrollo urbano, asi como informarle
sobre los tramites para obtener las autorizaciones y licencias de su competencia;
XVII. Establecer medidas y ejecutar acciones para evitar asentamientos humanos
irregulares;

XVIIIL Intervenir en la regularizaciéon de la tenencia de la tierra, para su incorporacion
al desarrollo urbano.

El Capitulo Tercero, De la Comisién Estatal de Desarrollo Urbano y Vivienda,
contiene lo siguiente:

Articulo 5.11 La Comisién Estatal de Desarrollo Urbano y Vivienda es un érgano
técnico de coordinacién interinstitucional, que tiene por objeto promover del
desarrollo urbano ordenado de los centros de poblaciéon y alentar la produccion
formal de la vivienda en la entidad.

Articulo 5.12 Corresponde a la Comisién Estatal de Desarrollo Urbano y Vivienda:
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I. Coordinar acciones con dependencias y organismos de la administracién publica
federal, estatal y municipal en materia de desarrollo urbano y vivienda;

II. Integrar los dictdmenes de factibilidad y de impacto regional, que incluirdn los
respectivos dictamenes, autorizaciones y licencias de los organismos auxiliares y
autoridades participantes, en relacion con un predio o proyecto determinado;

VI. Elaborar y promover ante las instancias correspondientes, proyectos de inversion
y financiamiento para el desarrollo urbano y la vivienda;

VI. Promover investigaciones cientificas y tecnolégicas sobre desarrollo urbano y
vivienda, asi como formular recomendaciones sobre la normatividad respectiva.

En el Capitulo Cuarto, Del Consejo Consultivo Estatal de Desarrollo Urbano, se
tienen dos de sus articulos que indican lo siguiente:

Articulo 5.13 El Consejo Consultivo Estatal de Desarrollo Urbano es un 6rgano de
asesoria, consulta y participaciéon social en materia de desarrollo urbano de interés
estatal, que sera presidido por el Gobernador del Estado.

Articulo 5.14 Corresponde al Consejo Consultivo Estatal de Desarrollo Urbano:

. Promover la participacidn social en el proceso de elaboracién del Plan Estatal de
Desarrollo Urbano, los planes regionales de desarrollo urbano y los parciales que
deriven de éstos, recabando sus opiniones y propuestas;

I[I. Formular propuestas en materia de planeacién, regulaciéon e inversiéon para el
desarrollo urbano de la entidad;

V. Proponer medidas legislativas y administrativas que tiendan a mejorar la
planeacién, ordenacidn, regulacién y promociéon del desarrollo urbano en el Estado.
En el Titulo Segundo, De las conurbaciones y zonas metropolitanas, se tienen
fundamentalmente dos articulos:

Articulo 5.15 Cuando dos o mas centros de poblacién ubicados en los territorios de
municipios distintos formen o tiendan a formar una conurbacién o zona
metropolitana por su continuidad fisica o demografica, el Estado y los municipios
correspondientes, en el dmbito de sus competencias, la planearan y regularan de
manera conjunta y coordinada.

Articulo 5.19 Para la ordenacién y regulacion de las zonas conurbadas o
metropolitanas interestatales, el Estado y los municipios respectivos participaran con

la Federacién y las entidades federativas limitrofes, en la elaboracién, aprobacién y
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ejecucion de planes y programas, asi como en la suscripciéon de convenios en
materia de desarrollo urbano, conforme a la legislacién federal aplicable.

Para el Titulo Tercero, Capitulo Primero se mencionan las disposiciones
generales sobre el sistema estatal de planes de desarrollo urbano y de las
regulaciones a la propiedad en los centros de poblacién. Y los articulos que dan
cuentas de éstas son:

Articulo 5.21 El sistema estatal de planes de desarrollo urbano es el conjunto de
instrumentos técnicos y normativos que formulan las autoridades estatales y
municipales, con la participaciéon de la sociedad.

Articulo 5.25 Los planes de desarrollo urbano de competencia municipal y sus
programas, deberdn sujetarse a las politicas y estrategias del Plan Estatal de
Desarrollo Urbano y cuando corresponda, a las del respectivo plan regional de
desarrollo urbano.

Los que se realicen en contravencién a esta disposicién, serdn nulos y no
produciran efecto juridico alguno.

Articulo 5.25 Las disposiciones normativas contenidas en los planes de desarrollo
urbano seran obligatorias paralas autoridadesy los particulares.

Articulo 5.30 El Estado y los municipios, en el ambito de sus respectivas
competencias, fomentaran, promoveran y buscaran desgravar la produccién de
vivienda, orientando prioritariamente sus acciones y programas a la vivienda de los
tipos social y progresiva, de interés social y popular, para beneficiar a la poblacién
de menores recursos econémicos.

Finalmente, del mismo Titulo Tercero, Capitulo Tercero, se mencionan las
disposiciones generales en torno a la zonificacion y de la conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion. Asi, entre los articulos que
las describen estan los siguientes:

Articulo 5.33 La zonificacion que contengan los planes de desarrollo urbano
respectivos, determinara:

[Il. Los usos y destinos del suelo permitidos o prohibidos;

[V. La compatibilidad entre los usos y destinos permitidos;

V. Las densidades e intensidades de aprovechamiento y ocupacion del suelo;
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VIL. Las zonas de conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacidn;

VIII. Las reservas para la expansion de los centros de poblacion.

Articulo 5.34 Para la ejecucion de las acciones de conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacién, se estara a las bases siguientes:

IIl. En cuanto a las areas susceptibles de desarrollo:

b) Se evitara el crecimiento habitacional hacia las areas que deben ser preservadas
y protegidas, por ser de alto o mediano aprovechamiento sus recursos agricolas,
forestales o pecuarios, tratarse de zonas industriales u otras, asi como por contener
bellezas naturales o elementos que conforman el equilibrio ecolégico del ambiente.
[ll. Se propiciara que el aprovechamiento del suelo en colonias y predios se haga de
modo combinado o mixto para facilitar a la poblacion el acceso a los servicios,
obtener un mayor aprovechamiento del suelo, mantener en forma constante la
actividad urbana y lograr una mayor seguridad para los habitantes.

IV. En relacion con la infraestructura y equipamiento urbano:

b) Los edificios de establecimiento dedicados a la atenciéon de la salud y a la
educacion se ubicaran de preferencia en las inmediaciones de las areas verdes,
procurando que queden alejados del ruido y demds elementos contaminantes y, en
caso de los establecimientos de educacién, evitar que tengan acceso directo a vias
publicas primarias.

V. En cuanto a la localizacién de industrias:

a) Los parques o zonas industriales deben ubicarse separadamente de las areas de
vivienda.

b) Los de alto riesgo deberan situarse fuera de las areas urbanas de los centros de
poblacién o a la distancia que determine el estudio de riesgo correspondiente, asi
como rodearse de un area de amortiguamiento, en los términos que precise la
reglamentacion de este Libro.

VI. Por lo que se refiere a la proteccion del entorno ambiental:

a) Se protegeran y en su caso aprovecharan los recursos con que cuentan los
cerros, bosques, cuerpos de agua superficiales, mantos de agua subterraneas y
zonas de recarga acuifera, que sirvan para mantener o mejorar la calidad del

ambiente;
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b) En el aprovechamiento de los predios se respetard la conformacién natural del
terreno, los causes de escurrimientos superficiales, la vegetaciéon y del mismo modo
el arbolado existente.
c) Se contemplaran las areas aptas para el funcionamiento de los sistemas de
abastecimiento, tratamiento y disposicion final de residuos sélidos, al igual que las
que fueren necesarias para los materiales y residuos peligrosos.
A pesar de la existencia del variado sustento juridico de la planeacién urbana, cuya
normatividad se considera de igual modo en otros leyes de caracter federal y estatal
—Ley de Planeacion, Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién del
Ambiente, Ley Organica de la Administraciéon Publica, etc.—, incluso aludiéndose
algunas de estas leyes en programas, politicas y proyectos de desarrollo urbano y la
vivienda, en la practica la aplicacién de sus principios no siempre se llevan acabo;
esto puede deberse en parte a lo que Azuela sefiala:
“Normalmente, el andlisis de la legislacion desde la perspectiva de la dogmatica juridica
nos revela el grado de coherencia interna de un conjunto de normas, pero no el modo en
que esa legislacion condiciona las practicas sociales a las que se refiere. Cuando lo que
interesa es conocer el sentido de una practica social determinada, suele ocurrir que al
andlisis juridico se opone, como alternativa, una versién de lo que pasa en la “realidad”,
con lo cual el derecho y la realidad acaban por ser vistos como objetos disociados.”
(Azuela, 1988: 1).
En otros términos, este autor argumenta que los actores sociales que intervienen en
la planeacién urbana (que no son sélo los planificadores) estan en realidad sujetos a
los dos tipos de ordenes normativos: el orden juridico, formado basicamente por las
normas constitucionales y legislativas, y el orden convencional, formado por las
normas no escritas pero a veces muy claras del ejercicio del poder politico y
burocratico en nuestro pais.
Por ultimo, y como complemento a lo anterior, Duhau (2000) enlista una serie de
rasgos observables y que han tendido a caracterizar el ejercicio local de la
planeacion del desarrollo urbano:
e Los planes no han sido el resultado de procesos de participacidn social de

los actores relevantes.
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A pesar de la existencia de un sistema de planeacién, la mayoria de los
procesos de urbanizacién del suelo ocurren sin una debida observancia de
estos; son excepcionales los casos en donde estos sistemas han operado
eficazmente en la produccién masiva de vivienda popular, tomando en
cuenta ademas esquemas de regulacion, definiciéon de reservas, provisiones,
usos y destinos del suelo.

Se carece del desarrollo y aplicacion de instrumentos que regulen el
mercado de suelo, que reviertan los beneficios privados derivados de la
inversién publica y de las externalidades urbanas hacia objetivos de interés
publico.

No se aprecia una vinculacién definida entre los planes de desarrollo urbano,
la inversién publica y privada y la realizacion de proyectos urbanos con
capacidad de estructuracion del espacio urbano.

Hay una disociacion entre la planeacion espacial, la planeacién sectorial, y la

proyeccién y promociéon econdémica, cultural y social de los centros urbanos.

4.2 Ley de Vivienda

En la Nueva Ley de Vivienda de 2006, Titulo Segundo, apartado “De la Politica

Nacional de Vivienda”, Capitulo I, articulo 6, se menciona que ésta politica debe

considerar una serie de lineamientos, entre los que destacan:

En el

Promover oportunidades de acceso a la vivienda para la poblacidn,
preferentemente para aquella que se encuentra en situaciéon de pobreza,
marginacion y vulnerabilidad.

Propiciar que las acciones de vivienda constituyan un factor de
sustentabilidad ambiental, ordenacion territorial y de desarrollo urbano.
Fomentar la calidad de la vivienda, entre otros.

capitulo II, articulo 15, se menciona que las atribuciones en materia de

vivienda corresponden al gobierno federal, las entidades federativas y los

municipios, en sus respectivos ambitos de competencia.

Asimismo, en el Titulo Tercero, Capitulo I, articulo 13, se menciona que el Sistema

Nacional de Vivienda se estable como un mecanismo permanente, que tiene por
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objeto coordinar y concertar las acciones para cumplir con los objetivos, prioridades

y estrategias de la politica nacional de vivienda.

Por lo anterior, en el articulo 14 se dice que el Sistema Nacional de Vivienda estara

integrado por:

El Consejo;

La Comisidén Intersecretarial;

El INFONAVIT; el FOVISSSTE; el FONHAPO; La SHF y la Sociedad
Nacional de Crédito (SNC);

La Comision Nacional de Vivienda;

Los gobiernos de las entidades federativas y de los municipios, asi como los
sectores social y privado, en los términos de los acuerdos y convenios que

afectos se celebren.

En el Capitulo V, del Titulo Tercero, articulo 33, se menciona que la Comision

Intersecretarial de la Vivienda sera presidida por el titular del Ejecutivo federal y por

los titulares de distintas secretarias de estado:

Desarrollo Social;

Hacienda y Crédito Publico;

Medio Ambiente y Recursos Naturales;

Energia,

Economia;

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion;
Comunicaciones y Transportes;

Educacién Publica;

Trabajo y Prevision Social;

Salud y Reforma Agraria.

Segun el articulo 34 de este mismo Capitulo V, la Comisién Intersecretarial tiene

como funciones:

Vincular las acciones de fomento al crecimiento econdémico, de desarrollo
social, desarrollo urbano, desarrollo rural, ordenaciéon del territorio,
mejoramiento ambiental y aprovechamiento 6ptimo de los recursos naturales,

con la Politica Nacional de Vivienda.
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e Acordar inversiones y mecanismos de financiamiento y coordinacién para
ampliar la oferta habitacional; facilitar el crédito a toda la poblacion,
consolidar la produccién social de vivienda y lograr una mayor transparencia
y equidad en la asignacion de los apoyos, estimulos y subsidios federales
para la adquisicién, construccibn y mejoramiento de viviendas,
particularmente los dirigidos a la poblacién en situacién de pobreza.

Por otra parte, en el Titulo Quinto, Capitulo Unico, articulo 66, se plantea que el
Gobierno Federal, por conducto de la Comisién y demas dependencias y otros
actores, instrumentara acciones, programas y estimulos para generar suelo con
servicios, para lo cual celebrara los convenios y acuerdos necesarios.

Finalmente, el Titulo Sexto, Capitulo Unico, Articulo 71, referente a la Calidad y
Sustentabilidad de la Vivienda, se comenta que para ofrecer calidad de vida a los
ocupantes de las viviendas, la Comision promovera, en coordinacién las
autoridades competentes federales y locales, que en el desarrollo de las acciones
habitacionales en sus distintas modalidades y en la utilizacién de recursos y
servicios asociados, se considere que las viviendas cuenten con los espacios
habitables y de higiene suficientes en funcién del nimero de usuarios, provea de los
servicios de agua potable, energia eléctrica, desalojo de aguas residuales que
contribuyan a disminuir los vectores de enfermedad, asi como garantizar la
seguridad estructural y la adecuacién al clima con criterios de sustentabilidad,
eficiencia energética y prevencidon de desastres, utilizando preferentemente bienes y

servicios normalizados.

4.3 Bases institucionales
4.3.1 Organismos publicos federales de atencién al suelo urbano

La transformacion cualitativa de las politicas urbanas y regionales del Estado —que
forman parte de la planeacién en general— vienen acompafiadas de una serie de
iniciativas en distintos campos y niveles. Muchas de estas iniciativas o politicas
reformistas se han manifestado mediante una serie de innovaciones institucionales
que, reorganizando sectores y niveles del aparato estatal, expresan concretamente

la voluntad del cambio.
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Las instituciones que tienen que ver directamente con el asunto del suelo urbano, su
apropiacién y regulacion, han sido desde la época de los setenta de muy diversa
naturaleza y sujetas constantemente a una transformaciéon en sus atributos y

funciones.

4.3.1.1 Comisién parala Regularizacion dela Tenencia de la Tierra (CORETT)

Para Gonzalez y Vargas (2000), la Corett se crea formalmente en 1974 como un
organismo publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonios propios,
adscrita de igual modo al sector agrario. Su objetivo era intervenir en aquellos casos
en que existieran asentamientos humanos irregulares y programar disponibilidad de
espacios libres para el crecimiento urbano.

En febrero de 1999 se expidi6 el decreto que lo reestructura, redefine sus objetivos
y amplia sus funciones (El Colegio Mexiquense, A.C., 2004: 59).

En este decreto, publicado en el Diario Oficial de la Federacién en junio de 2000, se
establece que la Comision tiene por objeto:

e Regularizar la tenencia de la tierra ejidal, asi como la del gobierno federal.

e Promover la adquisicién de suelo para el desarrollo urbano, mediante la
expropiacién, la adopcion del dominio pleno y la desincorporacién de tierra
del patrimonio inmobiliario federal.

e Promover la reubicacion de asentamientos humanos irregulares, atender las
necesidades de suelo en emergencias ambientales y urbanas, entre otras.

En general, dicho decreto le otorga la atribucién de realizar gestiones ante
autoridades federales y locales, ntcleos agrarios y particulares para cumplir con sus
finalidades, lo que le confiere el caracter de organismo promotor del desarrollo
urbano y la vivienda.

Con la operacion del Programa Suelo Libre (Suli), la Corett tiene el propésito de
facilitar mediante la expropiaciéon concertada, la incorporaciéon de tierras con uso
agropecuario que perdieron su vocacion a reserva territorial urbana para el

desarrollo urbano.
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4.3.1.2 Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL)

En 1994 la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) se transforma en
la actual Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), la cual tiene como facultad la
administracion de programas —como el Habitat, Compra de Suelo para Vivienda,
PISO, etc.— para satisfacer las necesidades de suelo urbano.

El gobierno federal, a través de la SEDESOL y el sector agrario, junto con los
gobiernos de los estados y municipios, instrumentaron en 1996 el denominado
Programa de Incorporacién de Suelo Social (PISO). Este tiene como objetivo
fundamental contar con disponibilidad legal y suficiente de suelo para satisfacer,
ordenada y anticipadamente y a costos razonables, las necesidades de vivienda,

equipamiento urbano y desarrollo regional.

4.3.1.3 Registro Agrario Nacional (RAN)

Por otro lado, y como resultado de las reforma de 1992 al articulo 27 de la
Constitucién Federal, se crearon nuevas instituciones en el sector agrario: el
Registro Agrario Nacional (RAN), la Procuraduria Agraria y el Tribual Agrario.
Dichas instituciones —a través de la Ley Agraria— tienen a su cargo establecer y
regular las acciones encaminadas a la adopcién del dominio pleno de las tierras

ejidales y su posterior incorporacion al desarrollo urbano.

4.3.2 Organismos publicos federales de atencion a la vivienda

Por lo que toca a la vivienda, el Estado ha participado a través de la creacién de

diversas organismos institucionales, siendo actualmente los siguientes:

4.3.2.1 Organismos Nacionales de Vivienda (ONAVIS)

¢ |Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT)

En el articulo 123, apartado A, fracciéon XII, de la actual Constituciéon Federal se

hace referencia a la obligacion que tienen las empresas con sus trabajadores en la
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dotaciéon de una vivienda cémoda e higiénica. Estas empresas la proporcionaran a
través de un fondo nacional de la vivienda —cuya administracién la tiene el
Infonavit— a fin de constituir depésitos a favor de sus trabajadores y establecer un
sistema de financiamiento que permita otorgar a éstos crédito barato y suficiente
para que adquieran en propiedad tales habitaciones.

Para Campos (1993), este fondo se crea con la conjugacién de los intereses de los
sectores publico, privado y de los trabajadores, para la construccién de la vivienda.
Se trata de un programa social, cuya mayor limitacién reside en las caracteristicas
exigidas para ser derechohabiente de Infonavit, y que consiste en tener un empleo

asalariado y estable.

e Fondo dela Vivienda para los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE)

Se funda en 1972 dentro del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado (ISSSTE), como organismo desconcentrado que otorga
vivienda a los servidores publicos.
Los objetivos principales institucionales del FOVISSSTE son otorgar créditos que
permitan a los trabajadores adquirir viviendas en propiedad, construirlas, mejorarlas
0 quitar pasivos por éstas, asi como financiar la construccién de viviendas nuevas
para ser adquiridas por estos trabajadores al servicio del Estado.
Los trabajadores atendidos por el FOVISSSTE son aquellos que presentan sus servicios
en las dependencias del poder ejecutivo (secretarias de Estado y departamentos), de los
poderes Judicial y Legislativo del Gobierno Federal. Ademas, aquellos pertenecientes a
organismos publicos y que estén sujetos al régimen juridico de la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, incluyendo algunas empresas y organismos

descentralizados (Campos, 1993: 160).

e Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPO)

Se trata de un Fideicomiso coordinado por la Sedesol, que financia la demanda
nacional de crédito para vivienda de las familias de bajos recursos, operando un

sistema de financiamiento acorde con su presupuesto y capacidad de crédito.
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A través de agentes operadores y Organismos Estatales de Vivienda (OREVIS)
atiende la demanda de financiamiento para mejorar, adquirir o construir vivienda
social, dando preferencia a la poblacién no asalariada, con ingresos individuales de
hasta 2.5 veces y hasta 4 veces el salario minimo vigente en el D.F., mediante un
sistema de crédito accesible que contribuye a la consolidacion del patrimonio
familiar.

Fonhapo opera programas para fomentar la vivienda en dos modalidades:

- Financiamiento de crédito. Destinado a los programas: Adquisiciéon de
vivienda nueva o usada, Ampliacién, Construccién de vivienda nueva, y
Titulacién.

- Financiamiento con subsidios. Para los programas: Tu Casa, y Programa

de Vivienda Rural.

e Sociedad Hipotecaria Federal (SHF)

La Sociedad Hipotecaria Federal, SNC., es una Institucion financiera perteneciente
a la Banca de Desarrollo. Se cre6 en el aino 2001 con el fin de propiciar el acceso a
la vivienda de calidad. Para dar respuesta a la demanda existente en este rubro
establece condiciones para que se destinen recursos publicos y privados a la oferta
de créditos hipotecarios.

De igual modo, mediante el otorgamiento de créditos y garantias, la SHF promueve
la construccién y adquisicién de viviendas preferentemente de interés social y
medio.

Asimismo, los programas de la SHF tienen como objetivo fundamental promover las
condiciones adecuadas para que las familias mexicanas de zonas urbanas o rurales
tengan acceso al crédito hipotecario y puedan disfrutar de viviendas dignas,
construidas con tecnologia moderna, espacios y servicios funcionales y seguridad

juridica en su tenencia.

4.3.3 Organismos Estatales de Vivienda de Interés Social (OREVIS)

Actualmente operan en el pais 34 Organismos Estatales de Vivienda (OREVIS).

Cada uno de los estados cuenta por lo menos con uno de ellos; excepto Baja
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California, que debido a su localizacién como estado fronterizo con los Estados
Unidos y por los procesos econdémicos, sociodemograficos y urbanos que esta
situacién conlleva cuenta con mas de uno.

Estos organismos tienen como misién central lograr un desarrollo urbano y territorial
mas ordenado y sustentable a través del cubrimiento oportuno y eficiente de la
demanda de vivienda y suelo de los diversos sectores de la poblacién, pero
principalmente de los grupos mas pobres.

Sin embargo, no s6lo la misién sino también las funciones y atribuciones de cada
uno de estos organismos se ve limitado y obstaculizado por cuestiones diversas:
insuficiencias presupuéstales, financieras, carencia de adecuados instrumentos
técnicos y fiscales para la valuacién y el cobro de impuestos sobre la propiedad
inmobiliaria, cambios de administracién gubernamental, corrupciéon, falta de
rendicion de cuentas, etc.

Ante la presencia de esta serie de cuestiones sefialadas, se tiene que los resultados
en la oferta y el cubrimiento de la demanda de suelo para vivienda y otros usos
urbanos son foco significativos e insuficientes. A esto habria que agregar lo poco
que se ha avanzado en el ordenamiento urbano y en la disminucién de los efectos

negativos por el uso del espacio y los recursos naturales que él mismo sustenta.
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CONCLUSIONES

Las bases juridicas de la planeacién espacial son explicitas en el sentido de sefialar
las instancias —los tres niveles de gobierno— y autoridades directamente
responsables de la ejecucion de acciones y lineamientos del ordenamiento territorial
de la poblacién y sus actividades.

Asi también en las mismas normas juridicas se menciona la necesidad de
establecer acciones concurrentes y coordinadas entre las instancias para el control
y vigilancia en la utilizacién ordenada del suelo, las caracteristicas que deberan
contener los planes de desarrollo urbano, entre otros elementos.

El problema sobre la serie de formulaciones normativas es mas bien en la manera
como se interpretan y llevan a la practica algunas acciones y lineamientos —por
ejemplo sobre la autorizacion de licencias y permisos de construccién de
fraccionamientos—, ya que comuUnmente se observa que obedecen mas a
cuestiones de rentabilidad econémica y asuntos politicos —a normas
convencionales como lo estableciera Azuela— que el fin social, de ordenamiento
urbano, la conservacién y preservacion ecoldgica y ambiental.

De igual modo, aunque entre las disposiciones normativas se enfatiza sobre la
necesidad de una participacién social —a través de Organos consultivos— en la
elaboracion de planes, programas y proyectos de desarrollo urbano, en la realidad
no se le desea tomar en cuenta y pareciera ser que para las autoridades y los
desarrolladores urbanos esto representa mas bien un obstaculo a sus intereses.

En cuanto al marco juridico de la vivienda, si bien se observa que varias de sus
disposiciones establecidas son convincentes y tedricamente congruentes, en la
practica son totalmente contrastantes y contradictorios; es decir, aunque se
menciona que las acciones de vivienda deben otorgar oportunidades a la poblacién
en pobreza y marginacién, considerar la sustentabilidad ambiental y el orden
territorial, asi como la calidad y los espacios suficientes de la vivienda, se observa
por ejemplo que en la mayoria de los casos la poblacién de escasos ingresos es la
menos favorecida, las viviendas ofertadas en los conjuntos habitacionales,
particularmente los de tipo econdémico e interés social, guardan caracteristicas de

hacinamiento y la calidad de los materiales de construcciéon es sumamente baja y
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sujetas a deterioro, lo que obliga a sus propietarios efectuar mantenimiento
continuo.

Para el caso de los sectores de la poblaciéon de bajo ingreso que no estan sujetos a
créditos y subsidios hipotecarios de origen publico, se tiene que sus viviendas
muchas de las veces no reunen las caracteristicas y condiciones minimas de
habitabilidad, ya que son construidas de manera precaria y por lo tanto sin apoyo
técnico y asesoria profesional.

Por otra parte, a pesar de que el Sistema Nacional de Vivienda —integrado por
organismos y secretarias, gobiernos estatales y municipales, entre otros— es el
mecanismo encargado de coordinar y concertar las acciones de la politica de
vivienda a nivel nacional, se tiene que los logros alcanzados son poco
trascendentales y de poco impacto, pues la demanda de vivienda sigue en aumento
y las ciudades siguen creciendo en sus periferias de manera constante y
fundamentalmente a través de la informalidad.

En cuanto a las bases institucionales del desarrollo urbano, el suelo y la vivienda, se
tiene que los diversos organismos creados para su atencién han manifestado
transformaciones en su estructura interna a lo largo de las distintas administraciones
federales, lo cual indica por una parte la existencia de distintos enfoques para llevar
a cabo sus politicas y programas; por la otra, que los cambios socio-espaciales son
cada vez mas complejos y requieren por lo tanto la creacién de nuevas instituciones,
con atribuciones y funciones acordes a la realidad actual.

Lo que también es claro de estas instituciones cambiantes, es que las politicas y
programas que llevan a efecto rara vez presentan una articulaciéon y coordinacion
directa entre las mismas. Por ejemplo, de las reservas territoriales federales
constituidas por la Sedesol, y distribuidas posteriormente a las entidades federativas
0 municipios para usos habitacionales, no se considera que organismo o
dependencia les dara un seguimiento de su destino final, ni tampoco quien evaluara
si realmente se utilizaron para los fines propuestos.

Dentro de los programas de crédito y subsidios hipotecarios de los ONAVIS, se
tiene que no hay una homogeneidad en su distribucién, ya que la poblacién objetivo
por atender es distinta, pues por ejemplo algunos de ellos —el INFONAVIT y

FOVISSSTE— benefician exclusivamente a sus derechohabientes con capacidad
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de pago, mientras que aquellos —FONHAPO y SHF— que tienen como fin apoyar a
la poblacién pobre, realmente no toman en cuenta a la mas vulnerable —adultos
mayores, madres solteras, viudas etc.—, ni tampoco evalian que los subsidios no
sean manejados discrecionalmente en las entidades con fines partidistas o de
clientelismo politico.

Por ultimo, aun cuando el Estado ha manifestado incrementos cuantitativos en la
cobertura y montos de sus programas de crédito y subsidio hipotecarios a la
poblacién de escasos recursos, se observa que este apoyo dificilmente representan
un alivio inmediato para este sector, ya que al aceptarlo ello implica afios de deuda
para liquidar el pago de su vivienda, ademas de que también significa el sacrificio en
la obtencion de otras necesidades elementales, la educacién y la salud por ejemplo.
Ante esta situacion, el Estado debe de establecer acciones alternas que faciliten
aligerar la carga que representa la adquisiciéon de suelo y vivienda bajo las
condiciones descritas; algunas propuestas deben considerar practicas exitosas

implementadas en otros paises.
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CAPITULO 5. LAS POLITICAS PUBLICAS SOBRE
EL SUELO Y VIVIENDA

5.1. Politicas correctivas y preventivas
5.1.1 Surgimiento de las politicas de regularizacién y reservas territoriales

A mediados de la década de los setenta se presentan una serie de hechos
relevantes que permitieron institucionalizar la planeacién urbana en el pafis, a saber:
la publicacién en 1976 de la Ley General de Asentamientos Humanos; en junio del
mismo ano se realizé en Vancouver Canada La Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Asentamientos humanos, recomendandose en ella la participacién que debe
tener el Estado en el mercado de suelo y la necesidad de crear reservas de tierras;

se crea durante el sexenio de Lopez Portillo (1976-1983) la Subsecretaria de
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Asentamientos Humanos y la Comisiéon Nacional de Desarrollo Urbano; se publica
en 1978 el primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano, principalmente.

La Ley General de Asentamientos Humanos de 1976 ya hacia referencia a los
principios mediante los cuales el Estado ejerceria sus atribuciones para determinar
provisiones, usos, reservas y destinos de las areas y predios.

Entre otras cosas, con dicha ley se crea el Sistema Nacional de Suelo y Reservas
Territoriales para el Desarrollo Urbano y la Vivienda con los objetivos de programar
adquisiciones de tierra —obtenibles por via de la expropiacion o la negociacién—,
evitar la especulacién en el mercado de inmuebles, capturar las plusvalias que
genera el desarrollo urbano y reducir la ocupacién irregular mediante la oferta de
tierras a grupos de bajos ingresos (Calder6n, 1998: 97).

Por su parte, el primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano tuvo como objetivos
fundamentales ordenar las necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios
publicos, infraestructura y equipamiento urbano; promover el desarrollo urbano
integral y equilibrado de los centros de poblacién, mejorar y preservar el medio
ambiente, etc.

En Estenoz (1994:81), se menciona que practicamente en el sexenio de 1976-1982
se realizaron acciones mas bien de caracter juridico y administrativo en lo
relacionado a los asentamientos humanos, tales como la creacién del marco legal,
la adecuacion de la administracion publica y la elaboracién de planes de desarrollo
urbano en los diferentes niveles de gobierno.

Estos intentos de regulacion de la problematica urbana se ven limitados mas tarde
como respuesta a los acontecimientos econémicos generados en la década de los
ochenta y noventa —la crisis econémica de 1982, el ingreso de México al GATT, la
reforma al Articulo 27 constitucional en 1991 y la nueva Ley Agraria publicada en
1992, la implementacion del TLCAN y la crisis econémica de 1994—, que obligan al
Estado adoptar una serie de medidas econdmicas, presupuestarias, arancelarias, de
politicas publicas, de privatizacion, entre otras, establecidas por el Estado para
“mitigar” los efectos generados. Desafortunadamente, los resultados fueron poco
alentadores, pues las acciones emprendidas intensificaron ain mas los problemas

internos de las ciudades, sobre todo los referentes a la migracion intensiva campo-
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ciudad, la urbanizacién creciente, la carencia de empleos, la reduccién en la oferta
de bienes y servicios, problemas ecolégicos, sociales, entre otros.

Respecto a la urbanizacién, se observa que la mayoria de las ciudades del pais
crecieron fisicamente en su periferia en mayor proporcién, de manera ilegal y
desordenada. Ante la agudizacion de ésta problematica, nuevamente el Estado
impulsa acciones para reducir la informalidad, causante del desarrollo urbano
anarquico, descapitalizado (por carecer de infraestructura y equipamientos basicos)
y segregado, basicamente mediante politicas de suelo orientada en dos lineas
fundamentales: de tipo correctivo y preventivo.

La aplicacién de la politica correctiva ha tenido como fin restaurar las condiciones de
legalidad en la tenencia de la tierra —su regularizacion— y asi poder enfrentar los
problemas de los servicios publicos generados por la expansién creciente de las
ciudades. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos gubernamentales emprendidos
mediante esta politica, un porcentaje significativo de la poblacién de bajos recursos
continua recurriendo a la ilegalidad e informalidad; fundamentalmente porque esta
situacion representa para muchos habitantes el no pagar derechos de titulacion, el
suministro formal de los servicios de agua, drenaje y el correspondiente al impuesto
predial.

Estos hechos provocan finalmente que no sélo la irregularidad y el precarismo
urbano se institucionalicen, sino que con ello se genere impunidad y falta de respeto
a los acuerdos institucionales y los usos de suelo establecidos en los planes de
desarrollo urbano por parte de los distintos actores sociales.

La gestion del gobierno contra la informalidad ha sido en general poco favorable por
las siguientes razones: reorientacion de politicas del gobierno federal en favor de
aquellas de naturaleza social; de las secuelas de la reforma agraria, y en general del
inicio de un proceso de reajuste de atribuciones y recursos entre niveles de gobierno
(El Colegio Mexiquense A.C., 2004: 3).

En cuanto a las politicas preventivas, que consisten en la constitucién de reservas
territoriales para sustentar los crecimientos futuros de la ciudad y particularmente
para ofertar suelo habitacional para la poblaciéon pobre, se tiene que estas enfrentan

problemas en su implementacidn.

158



En principio las reservas territoriales deben ser establecidas en zonas con
localizacion adecuada, con usos de suelo con fines urbanos establecidos en los
planes de desarrollo urbano y contar con algunos servicios de infraestructura y
equipamientos urbanos.

A estas consideraciones habria que agregar la dificultad que tienen que enfrentar
las instituciones publicas encargadas de llevar a cabo estas acciones preventivas.
Por ejemplo, Gonzalez y Vargas (2000) establecen que la falta recursos por parte de
los tres niveles de gobierno determiné que su participacién en materia de reservas
territoriales paulatinamente se viera limitada.

Ramirez (2001), por su parte, dice que fue a partir de 1989 cuando se cancela el
programa de reservas territoriales; esto como consecuencia de las limitaciones

presupuéstales generadas a partir de 1982.

5.1.2 Alcances de laregularizacion y creacion de reservas territoriales

Aunque no se puede determinar con exactitud la magnitud de la irregularidad de la
tenencia de la tierra y la generacién de reservas territoriales en el pais, es necesario
retomar algunas cifras oficiales para tener un referente comparativo de lo que los
organismos responsables han logrado en la atencion de este asunto.

De 1974 a 1997 la Comisidén para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra
(Corett) logré escriturar 1 millon 860 mil 794 lotes a nivel nacional, destacando el
Estado de México, el Distrito Federal, Jalisco, Veracruz, Guanajuato y Sinaloa como
los ambitos en donde se registran los valores mas significativos de estas acciones
importantes de regularizacion (véase el cuadro 5.1).

La primacia de los dos primeros estados es comprensible, puesto que parte de sus
territorios integran el escenario metropolitano mas importante del pais, el de la
ZMVM, en el cual ain contindan ocurriendo los procesos de urbanizaciéon bajo

caracteristicas de ilegalidad, irregularidad e informalidad.
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En otro asunto, en Medina (2006) se establece que para el periodo de 1974 a 1996,
la Corett promovié 1 mil 279 decretos expropiatorios para adquirir 115 mil hectareas,
asi también se menciona que en el mismo periodo se logran comercializar 1 millén

674 mil lotes y escriturar 1 millén 691 mil

Cuadro 5.1

Lotes escriturados por entidad federativa

Entidad 1974-1994 1995 1996 1997 Total
Aguascalientes 7,487 1,022 342 621 9,472
Baja California 31,517 3,411 2,778 2,521 40,227
Baja California Sur 3,654 175 653 539 5,021
Campeche 10,870 396 353 368 11,987
Coahuila 12,876 2,022 1,558 2,100 18,556
Colima 19,140 2,724 1,464 1,632 24,960
Chiapas 8,548 534 485 482 10,049
Chihuahua 38,892 4,079 5,475 4,580 53,026
Distrito Federal 161,457 13,014 11,203 7,167 192,841
Durango 35,991 5,455 5,553 4,157 50,956
Guanajuato 121,787 7,974 8,443 6,047 144,251
Guerrero 16,939 5,347 3,152 1,990 27,428
Hidalgo 15,997 1,737 2,167 2,084 21,985
Jalisco 136,744 14,924 14,024 14,861 180,553
México 214,203 12,882 10,052 12,142 249,279
Michoacan 49,370 9,232 4,801 4,131 67,534
Morelos 25,997 1,616 1,437 3,026 32,076
Nayarit 19,764 3,162 3,152 2,121 28,199
Nuevo Le6n 13,539 269 936 830 15,574
Oaxaca 18,584 1,103 937 733 21,357
Puebla 37,328 3,688 6,114 4,856 51,986
Querétaro 32,172 3,011 2,236 1,384 38,803
Quintana Roo 10,821 842 683 938 13,284
San Luis Potosi 11,570 1,101 1,108 1,762 15,541
Sinaloa 96,343 2,805 3,170 3,561 105,879
Sonora 60,483 2,970 2,161 2,674 68,288
Tabasco 17,305 1,094 2,750 3,811 24,960
Tamaulipas 74,167 3,310 1,978 8,119 87,574
Tlaxcala 2,182 21 265 1,295 3,763
Veracruz 139,387 4,552 14,559 14,724 173,222
Yucatan 40,585 1,541 3,687 2,475 48,288
Zacatecas 19,177 2,495 1,085 1,118 23,875
Totales 1,504,876 118,508 118,561 118,849 1,860,794

Fuente: Comisién para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (Corett), (2007), Estadisticas Basicas, Sector
Agrario, Serie: Difusion Comunitaria.

Como es de esperarse, la puesta en marcha de las acciones de regularizacion, y su
correspondiente escrituraciéon, no han detenido el crecimiento de urbano de las

grandes ciudades, observandose por lo contrario que el fendmeno de Ila
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irregularidad en la ocupacién del suelo continuara, mas cuando la reforma al articulo
27 constitucional ha permitido liberar millones de hectareas de tierras de origen
social al mercado formal e informal.

Si analizamos los datos sobre las acciones de constituciéon de reservas territoriales a
nivel federal durante el periodo de 1988 a 1993, encontraremos que en casi todas
las entidades se reportan cifras importantes, no obstante las mas significativas sélo
se presentan en Yucatan, Veracruz, Sinaloa, Sonora y Baja California; aunque
también se tiene que dichos valores en términos porcentuales de algunos de ellos

dificilmente rebasan el 18% a nivel nacional (véase cuadro 5.2).

Cuadro 5.2

Reservas territoriales constituidas por entidad federativa, 1988-1993

Entidad Superficie en Has. Porcentaje
Aguascalientes 439.52 2.02
Baja California 1,936. 45 8.91
Baja California Sur 523.09 241
Campeche 363.12 1.67
Chiapas 724.36 3.33
Chihuahua 872.02 4.01
Coahuila 470.28 2.16
Colima 786.71 3.62
Durango 257.74 1.19
Guanajuato 70.23 0.32
Guerrero 524.79 241
Hidalgo 175.18 0.81
Jalisco 500.17 2.30
México 819.96 3.77
Michoacan 637.88 293
Morelos 5.05 0.20
Nayarit 167.54 0.77
Nuevo Le6n 5.58 0.20
Oaxaca 105.55 0.48
Puebla 4.78 0.20
Querétaro 255.64 1.18
Quintana Roo 684.25 3.15
San Luis Potosi 344.68 1.59
Sinaloa 2,098.09 9.66
Sonora 1,036.57 4.77
Tabasco 387.89 1.78
Tamaulipas 895.76 4.12
Tlaxcala 8.53 3.92
Veracruz 2,270.09 12.52
Yucatan 3,800.07 17.49
Zacatecas 106.12 0.49
Totales 21,727.69 100.00

Fuente: Estenoz, Carrasco Natalia (1994), La politica de reservas territoriales del Estado Mexicano.
Estudio de Caso: Municipio de Toluca, Estado de México, Universidad Auténoma del Estado de
México, Facultad de Arquitectura y Arte, Toluca, México.
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Respecto a las acciones expropiatorias para la constitucion de reservas territoriales,
resulta que estas son insuficientes por las razones enunciadas por Calderén (1998),
saber:

e Por cuestiones econdémicas, ya que a muchos ejidatarios les conviene
vender irregularmente porque esto representa ganancias en dinero de cinco
a diez veces mas que si son expropiados.

e Debido a razones politicas, pues por una parte los fondos otorgados a las
instituciones encargadas de hacer reservas territoriales son insuficientes;
por la otra, hay conflictos entre las autoridades agrarias y urbanas.

e Por ultimo, por cuestiones urbanisticas; esto principalmente porque las
tierras requeridas para reserva no se encuentran planificadas, lo que implica
altos costos de inversion para su urbanizacion.

Lo anterior hace necesario pensar en las dificultades econdmicas, fiscales, de
planeaciéon urbana, etc, que enfrentan y deben salvar los municipios para que
efectivamente cuenten con las reservas territoriales requeridas, y estén en
condiciones de suministrar los servicios urbanos.

Por otro lado, ain cuando se registran datos muy generales sobre la adquisicion
gubernamental de reserva territorial para uso habitacional —a través de la
expropiacién y compra— realizada por la SEDESOL, se observa, por una parte, que
son poco significativas, de superficies muy pequefias e insuficientes para satisfacer
la demanda creciente; por la otra, no se sefiala con precisién su localizacién al
interior de la entidad —factor que debe tomarse muy en cuenta, ya que para
muchos habitantes les resulta dificil establecerse fuera de su lugar de residencia y
trabajo, esto por los costos que ello implica— y los medios para acceder a ellas.

Es claro que este suelo, si es para los mas pobres, necesariamente estard subsidiado,

s6lo que de manera oculta y poco transparente, (El Colegio Mexiquense, 2005: 31).
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5.2 Nuevas propuestas de politicas e instrumentos de suelo y vivienda
5.2.1 Reorientacién gubernamental en politicas de suelo

En la busqueda de soluciones al problema de la informalidad!¢ y asi poder lograr el
cubrimiento de las necesidades de las mayorias, particularmente al grupo de
familias que no pueden acceder a la vivienda formal, El Colegio Mexiquense (2004)
elaboré un documento en el que se consignan una serie de propuestas de politicas
e instrumentos de suelo a cumplirse en el corto y mediano plazos. Estas politicas se
circunscriben fundamentalmente en la reorientacion de la gestion gubernamental en
la generacion de oferta de suelo servido barato y en la regularizacién de la tenencia
de la tierra, articulada con la dotacién de servicios bdasicos y la generacién de
empleo.

Para producir suelo servido legal y barato el Colegio considera que es necesario
implementar dos acciones: por el lado de la demanda, dar solvencia a las familias
de menores ingresos para adquirir una vivienda de interés social o un lote donde
construirla; por el lado de la oferta, se hace necesario un abaratamiento de la misma
mediante la produccion eficiente de suelo servido, facilitar las iniciativas de la
sociedad, transparentar, desregular y simplificar los tramites, asi como coordinar y

concertar las acciones de los agentes productores.

5.2.1.1 Ampliacion de la demanda solvente

Este tipo de accién implica dar capacidad de compra y hacer solvente la demanda
de las familias pobres, especialmente las no asalariadas, mediante el ahorro previo,

el subsidio y el financiamiento.

e Ahorro previo

Requiere, por un lado, un esfuerzo e iniciativa individual de los beneficiarios a través
de una educacién y sensibilizacién hacia la “cultura del ahorro”; por el otro, de la

participacién institucional que gestione un ablandamiento de las condiciones

16 Causante del crecimiento anarquico, descapitalizado y segregado de las ciudades del pais
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crediticias ante las Sociedades Nacionales de Crédito (SNC) y permita la ampliacién
de la cobertura de las acciones de los organismos de vivienda.
El Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI), SNC, tiene previsto
establecer la figura del contrato de ahorro previo, que para el caso de los no asalariados
demuestre la capacidad de endeudamiento para el pago de una hipoteca y a los mas
desprotegidos los premie con un subsidio directo, al frente, que sumado al ahorro previo
permita integrar el enganche requerido para acceder a un crédito hipotecario formal en

condiciones de mercado (El Colegio Mexiquense, A.C., 2004: 20).
Otro mecanismo que se propone establecer para que el ahorro contribuya al
financiamiento de la vivienda es el establecimiento de una red de cajas de ahorro
popular a nivel nacional que hagan préstamos de monto pequefio y a corto plazo de
recuperacién, en funcién del comportamiento de pago de los ahorradores. Estas

acciones seran reguladas por el propio BANSEFI.

e Subsidio al frente

Aqui la vivienda es subsidia a través de dos mecanismos principales: un subsidio
directo a la vivienda de interés social y uno indirecto, mediante el subsidio a la tierra,
infraestructura y los servicios basicos.

La caracteristica de los subsidios directos es que son todavia reducidos, tanto en
nimeros como en monto, los cuales son financiados en su mayoria por recursos de
caracter federal. Por ejemplo, el Fondo Nacional de Apoyo Econdémico a la Vivienda
(FONAEVI) asigna este tipo de recursos a fondo perdido para demandantes de
vivienda de hasta 3 vsmm.

Los subsidios indirectos, que benefician a las familias para el mejoramiento de sus
viviendas, provienen de los programas de combate a la pobreza en el medio urbano,
principalmente del Programa Habitat de la SEDESOL.

En el proyecto de la institucion mexiquense se menciona que subsidiar a las familias
de menores ingresos, bajo cualquier esquema —subsidio directo o subsidio
indirecto—, impone también ponderar sus alcances y efectos.

En lo que respecta a sus alcances, debe considerarse la capacidad de respuesta
financiera gubernamental —siendo necesaria actualmente una profunda reforma

fiscal que permita multiplicar los recursos—, por lo cual los subsidios deben limitarse
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a los pobladores de mas bajos ingresos, con aguda y comprobada necesidad de
vivienda, asi como un tiempo de arraigo razonable en las localidades donde habitan.
En lo que se refiere a sus efectos, debe ponderarse una serie de preocupaciones. Si
el subsidio es por el lado de la oferta ello conlleva el riesgo de ser aprovechado por
los desarrolladores o los intermediarios financieros, por lo cual es necesario mejorar
y profesionalizar la practica valuatoria y el control; si por el contrario, es por el lado
de la demanda, puede traducirse en incrementos de precios de la tierra,

beneficiando finalmente a los propietarios o especuladores.

e Crédito hipotecario o financiamiento

Se dice que en este renglén es donde se han registrado los mayores avances en la
politica habitacional nacional, aunque restringidos mayoritariamente a las familias de
asalariados de ingresos medio y medio-bajos —por arriba de 4 0 5 vsmm—.

El Colegio Mexiquense (2004) destaca como nuevos instrumentos financieros a las
Sociedades Financieras de Objeto Limitado (SOFOLES) y con créditos otorgados
por la SHF, antes FOVI y hoy banca de desarrollo, cuyos recursos provienen de

préstamos internacionales del Banco Mundial con garantias del gobierno federal.

5.2.1.2 Abaratamiento de la oferta

En esta propuesta las acciones tienen como eje central a las familias pobres no
asalariadas para que cuenten con una vivienda o un lote con servicios minimos. Por
ello, se plantea ampliar la oferta de suelo urbano servido, legal y barato, mediante la
incorporacién de tierra al desarrollo urbano, medidas fiscales e implementacién de

proyectos novedosos, como los Macrodesarrollos.

e Incorporacién detierra al desarrollo urbano

Antes de la reforma de 1992, la incorporacion de tierra ejidal al desarrollo urbano
s6lo se hacia mediante expropiacion, ya fuera para la regularizar la tenencia de la

tierra o para constituir reservas territoriales.
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Con la nueva legislacién agraria, se consigna la adopcién de dominio pleno para
incorporar tierras a sociedades mercantiles —de hecho esto fue el justificante de la
realizacion de tal reforma— al desarrollo urbano.

En la practica, este procedimiento se han venido aplicando fundamentalmente para
la realizacién de proyectos mas redituables —habitacionales, industriales o de
servicios—, sin que se beneficie a los estratos de poblacién mas pobres. Estos
nuevos procesos que la reformada legislacion agraria hace factibles —aunque de
forma “no explicita”— los podemos denominar de “neoprecarismo urbano”, el cual
también contraviene con las disposiciones urbanas, ambientales, civiles y penales;

ademas de lesionar derechos publicos, privados y sociales que se involucran en él

e Recuperacion de plusvalias

Para Perlé y Zamorano (2001), la recuperacion de plusvalias representa un medio
en manos de los gobiernos para recuperar una parte del valor que generan las
obras y acciones publicas sobre la propiedad inmobiliaria.

La importancia de este mecanismo fiscal es que su eficiente aplicacién a
desarrolladores y propietarios puede permitir no sdélo financiar obras de
infraestructura urbana, sino incluso puede favorecer la incorporacion de suelo
rustico al desarrollo urbano y permitir la realizacién de proyectos sociales, como los
programas de vivienda. Sin embargo, la aplicacion generalizada de la plusvalia
requiere replantear la normatividad que la rige, ponderar su factibilidad legal y

politica, y tomar en cuenta las circunstancias particulares de cada entidad del pais.

- Origenes y conceptos de recuperacion de plusvalias

Smolka y Furtado (2000) plantean que las politicas que proponen movilizar los
incrementos del valor de la tierra y asi beneficiar a la comunidad surgen durante el
siglo XIX a través del economista y filésofo Henry George.

Para este autor la creacion de este impuesto deberia captar el valor del suelo, el
cual era atribuido al esfuerzo de la comunidad y que era injustamente capitalizados

por los duefios de la tierra. También aseveraba que este mecanismo podria
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contrarrestar las desigualdades y la pobreza que acompafiaban al progreso
econémico.

En el aspecto conceptual, Lipietz (1974) define la “plusvalia de la tierra” como la
diferencia entre el precio de compra del terreno y el tributo a la tierra
correspondiente al uso final.

Para Iracheta (1999), la plusvalia es “el sobreprecio que se aplica a un pedazo de
tierra, generado por la adicién de valor que recibe, a través de las facilidades
materiales construidas sobre él o en su entorno. Dicho sobreprecio es obtenido
basicamente por la accién publica mediante obras, asi como de politicas de
planeacién sobre los cambios de uso de suelo, lo que contribuye directamente a
elevar los precios de los terrenos”.

Igualmente enfatiza que el suelo debe ser un factor clave en la generaciéon de
recursos para el Estado y para la comunidad. Sin embargo, para recuperar parte de
este valor y canalizarlo a favor de quienes mas lo necesitan, el propio Estado debe
crear las condiciones necesarias para ello.

Las plusvalias de la tierra urbana, segtn El Colegio Mexiquense (2004), se generan
por un conjunto variado de razones: crecimiento o expectativas de crecimiento
urbano; obra publica o privada; cambio de uso e intensidad de uso del suelo;
introduccién de servicios basicos; regularizacién o expectativas de regularizacion de
la tenencia de la tierra, entre otras. Todas ellas dependientes en lo principal de la

accion comunitaria.

- Justificacién de aplicacién de larecuperacion de plusvalias

Uno de los hechos que justifica el establecimiento de este mecanismo fiscal es la
especulaciéon inmobiliaria irrefrenada, mediante la “engorda de tierra”l?, que afecta
no solo el desarrollo ordenado de las ciudades, sino también los intereses
comunitarios.

La presencia de la especulacién ha obligado a ciertos paises desarrollados
—Espana, China, entre otros— a implementar severos controles y variados

mecanismos de recuperacion de las plusvalias por el poder publico, a través de la

17 . . .
Que se mantiene vacante intencionalmente y por largo plazo, en espera de que la alcance el desarrollo urbano y
su precio aumente
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imposicion fiscal, el establecimiento de obligaciones “de hacer” y de la intervencién
directa gubernamental. Parte de estos controles y mecanismos mencionados
empiezan aplicarse en algunos paises en desarrollo —Brasil, Colombia, Venezuela
y en menor medida en México—.

Asi, implementar una politica con mecanismos de recuperacién de plusvalias no
s6lo permitird que los gobiernos se apropien de una parte de los beneficios
generados por sus acciones, sino también garantizar a través del mejoramiento de
las acciones de planificacion urbana local que los nuevos desarrollos urbanos
dispongan de infraestructura de calidad y que se den respuestas a las necesidades
de vivienda de interés social de los grupos mas pobres.

Para cumplir con los fines expuestos, El Colegio Mexiquense, A.C. (2004) propone
dos variantes en la participacién o recuperacion de las plusvalias:

La primera, creando un impuesto a las plusvalias de caracter local. Este impuesto
es generado cuando se incorpora el suelo ruastico al desarrollo urbano, cuando se
realiza el cambio de uso e intensidad del uso de suelo y la construccién de obra
publica.

El sujeto del impuesto seria el propietario del suelo al momento de darse los hechos
generadores; su base, el incremento del valor comercial del suelo —en términos de
usos autorizados y no de expectativas de uso— y calculado mediante el método
residual; su tarifa significativa, del orden del 40%; su forma de pago en efectivo o en
especie; su momento de causacién cuando el inmueble beneficiado es desarrollado
o enajenado —no cuando se produce sino cuando se materializa o monetariza—.
Todos estos elementos deben ser objeto de analisis detallado para asegurar en lo
principal que los recursos generados se apliquen a proyectos de vivienda y
desarrollo urbano de interés social.

La segunda, mediante la ampliaciéon y reorientacion de los subsidios federales a la
incorporacion de suelo rustico al desarrollo urbano, para generalizarlos y conferirles
sentido social, lo que equivale a gravar las plusvalias.

También se propone promover y gestionar que los gobiernos locales establezcan la
obligacion de los desarrolladores de producir y comercializar suelo servido barato,

con el doble objeto de generar oferta y mitigar la segregacion econémico-territorial.
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Dicha obligacién traerfa como consecuencia que los desarrollos de vivienda
econdmica —para familias con ingresos de 5 a 10 vsmm—, media y residencial
—de ingresos mayores a 10 vsmm—, asi como los industriales, comerciales y de
servicios incluyan un porcentaje de la tierra vendible para vivienda de interés social
0 para programas de lotes con servicios minimos; obligacién que puede sustituirse
por una contribucion especial, en efectivo o en tierra servida —en aquellos casos en
que no deban o puedan incorporar vivienda de interés social—.

Lo anterior acarrea finalmente una serie de ventajas, tales como aliviar los impactos
negativos de los nuevos desarrollos, incentivar su localizacién en lugares
adecuados y contribuir al establecimiento de compromisos entre propietarios,

promotores y gobiernos.

- Problemas en laimplementacion de recuperacién de plusvalias

Para Iracheta (2000), uno de los problemas centrales en la recaudaciéon de dichos
impuestos, sobre todo los relacionados a la propiedad inmobiliaria, ha sido el qué,
el cuanto y a quién gravar con dichos impuestos. En el caso de México, por razones
econdmicas, sociales, y especialmente ideolégico-politicas, este fendmeno presenta
mayor agudeza.

Este autor plantea que si el estado ha de recuperar los incrementos del valor del
suelo, ello exige en consecuencia crear o complementar las condiciones legales,
técnicas y administrativas necesarias para tal propésito. Esto implica no s6lo una
profunda evaluaciéon de los marcos juridico y administrativo en la materia, sino
también el sistema impositivo de la propiedad, para que forme parte de una politica
general de financiamiento publico, por un lado, y de ordenamiento urbano, por el
otro.

Aparte de estas consideraciones, también propone que deben tomarse en cuenta
los procesos que ocurren de manera sistemdatica y concomitante en las ciudades;
procesos en los que deben capturarse incrementos de valor en areas totalmente
consolidadas, en proceso de consolidacibn y en areas de frontera o de

reestructuracion urbana, y que independientemente de los actores que promueven
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la dotacién de infraestructura y equipamiento urbano —accién gubernamental o
accién privada— se generan plusvalias.

Conde (2000), por su parte, sefiala dos de los problemas por afrontar para el
establecimiento de un impuesto que grave el incremento del valor de los predios. En
este caso se remite a la situacion particular del Estado de México:

El primero es el desagrado que ocasionaria en la ciudadania un impuesto adicional.
Esto podria solucionarse si el propio impuesto predial incluyera un mecanismo para
captar la plusvalia en los valores catastrales.

En segundo es la inviabilidad en su aplicacién para muchos de los municipios
mexiquenses, con excepcion de los mas urbanizados y los que disponen de
mayores partidas presupuéstales.

Perlé y Zamorano (2001) argumentan que un denominador comun de casi todas las
experiencias latinoamericanas en cuanto a la recuperacion de plusvalias ha sido la
dificultad para su aplicaciéon concreta, la fuerte oposicion que han generado entre
diversos sectores de la poblacién y la escasa recaudacion fiscal que han logrado.
Como obstaculo, es que tiene que “competir” con muchos otros que ya se aplican
sobre la propiedad inmobiliaria. Esto sin duda influye en las autoridades para aplicar
un impuesto que puede provocar fuertes reacciones politicas en contra.

Muy ligado a este tipo de obstaculos, estdn los problemas de falta de las técnicas
modernas de tasacién inmobiliaria, atraso y desactualizacién de los sistemas
catastrales, dificultad para mantenerlos actualizados, desconocimiento de los
mecanismos de operacion del mercado inmobiliario, deficientes mecanismos de
recaudaciéon y falta de personal capacitado para encargarse de los distintos
momentos del proceso.

De los obstaculos mencionados por dichos autores, existe, sin embargo, uno que
afecta enormemente el establecimiento de este impuesto: su falta de especificidad
en las disposiciones fiscales de las entidades federativas, ya que de un estudio
realizado en 28 entidades y el Distrito federal, sélo 7 entidades hablan de un
impuesto que se ha extendido poco. Estas entidades son Aguascalientes, Coahuila,
Michoacan, Morelos, Nuevo Le6én, San Luis Potosi y Sinaloa.

A pesar de todo lo anterior, la alusiéon a este tipo de gravamen en estudios o

proyectos de desarrollo urbanos revelan la necesidad que tienen algunos gobiernos
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estatales y municipales de recuperar por la via fiscal parte de las cuantiosas
inversiones que se realizan en materia de desarrollo urbano y de gravar a los
agentes sociales que se benefician de las mismas.
Este rechazo contrasta con la relativa aceptacion de otros gravamenes a la
propiedad inmobiliaria, entre los cuales Iracheta (2000) destaca los siguientes:
a) Por el lado de los impuestos

- Impuesto Predial.

- Impuesto sobre adquisicion de inmuebles (Traslacion de dominio).

- Impuesto sobre venta de inmuebles.

b) Por el lado de los derechos y contribuciones
- Derechos sobre usos del suelo.
- Derechos sobre construccién, reconstrucciéon y demolicién de
inmuebles.
- Derechos sobre fraccionamientos, subdivisiones o fusiones de
predios.

- Contribuciones de mejoras (impuesto por plusvalia).

- Contribuciones para obras por cooperacion.
De todos estos instrumentos fiscales destaca el impuesto predial —consistente en el
gravamen al valor de la propiedad o posesién de predios urbanos, rusticos, ejidales,
ademas de las construcciones adheridas a ellos—, cuya base para su operacion es
el catastro.
No obstante la importancia que guarda este impuesto con relacién a los demas, su
participacién en la recaudacién de los ingresos locales se ha visto disminuida cada
vez mas. Ademas, la poca atenciéon que ha recibido el impuesto predial se debe al
hecho de que éste no ha representado la base para financiar las obras publicas, ni
tampoco estd integrado con la planeacién urbana.
Un ejemplo que de alguna forma confirma lo mencionado es que en las sociedades
desarrolladas el impuesto predial representaba en 1992 hasta el 4% del PIB,
mientras que en México apenas sumaba 0.24% del PIB en 1996 (Iracheta, 2000:
38).
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5.2.2 Macrodesarrollos

Los Macrodesarrollos son proyectos de gestion y ordenamiento urbano!8 de largo
plazo en areas periféricas de la ciudad —en la frontera entre el campo y la ciudad—;
es decir, son proyectos que tienen como finalidad crear espacios significativos para
la vivienda?9, los servicios?9, la industria2!, para las actividades primarias??, y para la
conservacion del equilibrio ecologico.

Algunas caracteristicas esenciales que deben guardar los espacios con usos
habitacionales es que debe estar ubicados en zonas con condiciones topograficas
adecuadas, esto con la finalidad de evitar los riesgos producidos por fenémenos
naturales.

Las areas necesarias para crear estos espacios serdn provistas por la propiedad
rustica —tierras ejidales y la pequefia propiedad, principalmente—. Por ello, sera
necesario establecer los mecanismos administrativos, financieros, fiscales y de
operacidon eficientes —los Fideicomisos— para garantizar la comercializacién, la
transaccion y la incorporacion transparente de la propiedad a estos proyectos
urbanisticos.

De igual modo, como este tipo de proyectos requiere la participacién de cuantiosas
inversiones financieras para la habilitacion de infraestructura basica, y dado la
limitada asignaciéon presupuestaria de los gobiernos locales, sera necesario recurrir
al apoyo de la Banca Internacional, el capital privado, el capital social, los subsidios
otorgados por los distintos programas publicos vinculados con este tipo de
proyectos, entre otros. La busqueda, consecuciéon e integracion de toda esta
inversion es lo que constituye la canasta de incentivos para la operaciéon de los
Macrodesarrollos.

En suma, la implementaciéon de este tipo proyectos requiere el establecimiento de

poligonos de actuacién coordinada y concertada entre el gobierno, propietarios y

18 En donde intervienen desarrolladores, grupos organizados, el Estado, propietarios de la tierra, etc.

19 Que permitan alojar estratos de poblacién de ingresos diferentes, entre ellos a la poblacién de bajos ingresos.

20 . iz . ‘g .
Relativos a la de salud, la educacién, el transporte, el basto, el comercio, la recreacién, la infraestructura

hidraulica y sanitaria, etc.
21 Que facilite generar empleos suficientes.

22 Agricultura y ganaderia, localizadas en espacios apropiados para dichos fines.
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desarrolladores, tanto para generar oferta de suelo al mayoreo —mediante su
adquisicién, integracién y habilitacion—, como su urbanizacién y edificacion.
Ademas de los requerimientos mencionados, algunos otros elementos importantes
que deben ser implementados con la realizaciéon de este tipo de proyectos son los
siguientes: que la expansidon urbana logre hacer ciudad; adoptar nuevos conceptos
de disefio y tecnologia en la construcciéon de viviendas, en respuesta a la crisis
hidraulica y de energia; tomar muy en cuenta el principio del desarrollo sustentable,
entre otras cosas.

La importancia de remitirnos a este tipo de proyectos es que éstos involucran al
conjunto de politicas e instrumentos de suelo a los que hemos hecho referencia con
anterioridad; es decir, aquellas que tienen como finalidad coadyuvar en la solucién

de las necesidades de suelo y vivienda de poblacién de escasos ingresos.
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CONCLUSIONES

Son ya tres décadas desde que el gobierno federal emprendi6 acciones de combate
a la informalidad —mediante las politicas correctivas y preventivas, ademas de la
formalizaciéon del proceso de planeacién urbana en 1976— y los avances logrados
hasta ahora contindan siendo poco alentadores; es decir, dichas politicas no han
impactado en lo minimo en la disminucién de esta situacion, por el contrario parece
que se agudiza cada vez mas, a tal grado de convertirse en un problema
permanente e irresoluble.

La poca eficiencia de estas politicas también se debe al hecho de que la mayoria de
las ciudades del pais colindan en su periferia con tierras de tipo ejidal, que
representan un recurso relativamente mas econémico y de disponibilidad mas facil
para la poblaciéon de bajos recursos econémicos, que como ya se analizé para el
caso de la ZMT esta constituye mas del 78% de su poblacion total.

Asi, mientras no se logre un crecimiento significativo de la economia nacional que
genere mas empleos y aumento significativo en el nivel de ingresos, la poblacién no
tendra los estimulos para el ahorro, lo que le impedira poder comprar bienes de
consumo ofertados en el mercado formal.

Sin embargo, lograr un crecimiento econémico importante depende no sélo del
impulso a las actividades altamente productivas, sino también del manejo eficiente
de las variable macroeconémicas del gobierno federal ante la economia externa;
asimismo, dicho crecimiento productivo se da en funcién del desarrollo del capital
humano, del desarrollo tecnolégico, de la organizacion social, entre otras variables.
Del mismo modo, cabe mencionar que de la salud de la economia nacional y de sus
finanzas depende la implementacién y asignacion del presupuesto a las politicas y
programas de caracter social.

Bajo este contexto, se puede sefialar que la irregularidad es un problema
estructural, ya que obedece en buena parte a las condiciones mencionadas con
anterioridad.

Respecto a las politicas de reservas territoriales —que en estricto sentido son
aquellos suelos destinados para usos urbanos, que cuentan con el minimo de
equipamiento e infraestructura urbana y que su uso corresponde realmente a lo

establecido por los planes de desarrollo urbano municipal—, se tiene que su
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generaciéon por parte de la Sedesol y los gobiernos locales se ha visto limitada por la
insuficiencia de recursos disponibles, lo que impide cubrir las indemnizaciones a los
propietarios de las tierras consideradas para este fin.

Aunque se han logrado generar, registrar y difundir algunas cifras de reservas
territoriales por parte de dicha dependencia, se infiere que éstas representan
superficies poco representativas ante la creciente demandas nacional; esta situacion
obliga a establecer no sélo acciones compartidas con los estados y municipios para
tal fin, sino también instrumentar mecanismos técnicos, fiscales y administrativos
mas eficientes sobre la recuperaciéon de incrementos de valor de la propiedad
inmobiliaria en estos ambitos locales, cuyos recursos obtenidos se canalizarian a la
compra de dichas reservas.

La serie de politicas e instrumentos de suelo referidas por El Colegio Mexiquense,
A.C. (2005), representan propuestas integrales novedosas para reorientar las
acciones del gobierno contra la informalidad; desafortunadamente, algunas de las
mas importantes en términos de desarrollo urbano, sustentabilidad ambiental y
ecolégica, beneficio a la poblaciéon de escasos ingresos, entre otros, s6lo pueden
realizarse y reflejarse en un periodo de largo plazo. Estas politicas importantes
estan relacionadas con la recuperacién de plusvalias y la realizaciéon de proyectos
urbanos novedosos llamados “Macrodesarrollos”.

Asimismo, los esfuerzos institucionales en materia de financiamiento, crédito y
subsidios hipotecarios que se tiene previsto otorgar mediante la elaboraciéon de los
“Macrodesarrollos” produciran resultados que sélo lograran beneficiar a unos
cuantos, mientras que el resto de la poblaciéon de bajo ingreso tendra que esperar
un buen tiempo para ser atendida; originando como consecuencia la continda
recurrencia a la informalidad.

A pesar de que buena parte de otros instrumentos de suelo —ahorro, créditos y
subsidios— son ya parte del conocimiento que los desarrolladores, organismos e
instituciones de fomento y apoyo a la vivienda tienen presente, no en todas sus
acciones de desarrollo habitacional adoptan dichos instrumentos en beneficio de la
poblacién de bajo ingreso.

Otra situacion que hay que tomar en cuenta y que ayuda a entender la insuficiencia

de aplicaciéon de dichos instrumentos es el incremento constante de los rezagos
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existentes —debido al desfase entre las solicitudes atendidas y el numero creciente
de formacion de nuevos hogares que demandan una nueva vivienda—, por lo que el
cubrimiento de la demanda de vivienda —que se traduce en constantes déficit—
para estratos de poblacién pobre continuara siendo hasta el momento un problema
irresoluble.

Bajo estos argumentos, también podemos mencionar que aunque ya se han
planeado acciones integrales para tratar de solucionar el problema del suelo y la
vivienda —aunque sea de modo parcial y temporal— y de la planeacion territorial,
hace falta voluntad politica y participacién comprometida de los distintos actores
sociales, todos ellos regulados bajo mecanismos e instrumentos legales, juridicos y
administrativos eficientes.

Ante las cuestiones descritas, es necesario por lo tanto remarcar dentro de las
acciones de las politicas de suelo y vivienda las siguientes orientaciones:

e Ampliacién de subsidios para ser ofertados directamente a la poblacién de
escasos ingresos y a la mas necesitada. Adicionalmente a los subsidios
otorgados por los ONAVIS, los OREVIS y otros organismos, las acciones
generales del Sistema Nacional de Vivienda deben apoyar la planeacion
territorial de las ciudades a través de una adecuada localizacion de los
proyectos habitacionales, garantizando ademas que estos proyectos hagan
ciudad y cuenten con los espacios publicos suficientes.

e Apoyar y fomentar la participacién de otros actores relacionados con la
vivienda y su construccién; particularmente, los involucrados en bancos de
materiales, estudiantes universitarios y, en general, los que ofrezcan
asesoria técnica en disefos de vivienda para autoconstruccion.

e Reorientar las politicas de reserva territorial y regularizaciéon de la tenencia
de la tierra, a través de la promocién de uso de lotes baldios, aportacién de
tierras al desarrollo urbano, aplicaciéon de los derechos de preferencia sobre
la venta de suelo de caracter social, etc.

e Conducir y orientar el desarrollo urbano via Macrodesarrollos.

e Impulsar el ejercicio real de la participaciéon social en planes, programas y

proyectos y obras urbanas.
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Crear programas alternos de financiamiento, fundamentados en convenios
con empresas privadas para que aportan un porcentaje de sus ventas o
ganancias en apoyo a la vivienda de bajo ingreso.

Fomentar la participacién de los tres ambitos de gobierno, el sector privado y
la ciudadania, para el financiamiento de vivienda de interés social, mediante
proyectos integrados y de gran escala (como los Macrodesarrollos).
Implementar el instrumento fiscal “recuperacion de plusvalias” en el marco
juridico e institucional de los impuestos a la propiedad inmobiliaria en México,
ya que este representa una forma alternativa de financiar obras publicas, de
aportar suelo para los pobres y generar condiciones Odptimas para el

desarrollo urbano.
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RECOMENDACIONES GENERALES

Como dicha investigacién fue abordada tomando en cuenta dos aspectos centrales
que se refieren al conocimiento de la problematica sobra la demanda y oferta de
suelo urbano con fines habitacionales de bajo ingreso en la ZMT, queda claro que
los resultados obtenidos siguen siendo de caracter cualitativo, esto por la serie de
limitantes existentes. Por ello, se recomienda en estudios afines profundizar en
aspectos cuantitativos, tratando de adoptar, implementar y desarrollar metodologias
que permitan un acercamiento mas amplio y fidedigno en estas dos cuestiones.

De igual modo, para determinar el tipo de propiedad sobre la cual se esta
cubrimiento la demanda de suelo para fines habitacionales se requiere no sélo
sefialar si es privada o social su tenencia, sino que ademas es importante
representar cartograficamente su localizacion, distribucién y superficie ocupada a
través del tiempo de cada uno de los poligonos de propiedad; esto desde luego
depende de la existencia de insumos cartograficos actualizados y digitalizados, asi
como su correspondiente manipulacién automatizada a través de Sistemas de
Informacion Geografica (SIG).

Por otro lado, para comprender de una manera mas amplia los aspectos
involucrados con la problematica urbana tratada es necesario revisar de manera
critica corrientes tedricas de otras disciplinas, como la geografia, la sociologia,
economia, el urbanismo, etc., desarrolladas en ambitos internacionales, procurando
al mismo tiempo que estos enfoques guarden correspondencia con las situaciones
particulares observables en nuestra zona de estudio.

Emprender estudios socio-espaciales o relacionados con lo urbano debe tener, por

lo tanto, presente esta serie de recomendaciones.
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BM Banco Mundial
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CONACYT | Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
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CONAVI Comisién Nacional de Vivienda
CORETT Comision para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra
FONAEVI Fondo Nacional de Apoyo Econémico a la Vivienda
FONHAPO | Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares
FOMEC Fondo de Fomento Econémico Regional
FOVISSSTE Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado
GATT Acuerdo General sobre Comercio y Aranceles
GEM Gobierno del Estado de México
INEGI Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
INFONAVIT | Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
IMEVIS Instituto Mexiquense de la Vivienda
IMSS Instituto Mexicano del Seguro Social
LGAH Ley General de Asentamientos Humanos
ONAVIS Organismos Nacionales de Vivienda de Interés Social
OREVIS Organismos Estatales de Vivienda de Interés Social
PEA Poblaciéon Econdmicamente Activa
PIB Producto Interno Bruto
PISO Programa de Incorporacién de Suelo Social
PNDUOT Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio
PROCEDE  Programa de Certificacién de Derechos Ejidales
PROSEM Productora de Semillas del Estado de México
RAN Registro Agrario Nacional
SEDESOL  Secretaria de Desarrollo Social
SEDAGRO  Secretaria de Desarrollo Agropecuario
SEDUE Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
SHF Sociedad Hipotecaria Federal
SIG Sistemas de Informacion Geografica
SNC Sociedades Nacionales de Crédito
SOFOLES  Sociedades Financieras de Objeto Limitado
SPP Secretaria de Programacién y Presupuesto
SULI Programa de Suelo Libre
TLCAN Tratado de Libre Comercio de América del Norte
ZMCM Zona Metropolitana de la Ciudad de México
ZIMT Zona Metropolitana de Toluca
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro 2.8

Zona Metropolitana de Toluca: Tamafo de localidad, 1980-2000

Numero de habitantes por tamafio de localidad

Municipios de la ZMT Poblacién 1980
total 1-2,499 2,500-19,999 20,000- 50,000- 100,000 y
hab. hab. 49,999 hab. 99,999 hab. mas hab.
Estado de México 7,564,335 1,556,931 1,823,276 152,167 58,739 3,973,222
Almoloya de Juarez 64,620 49,679 14,941 0 0 0
Calimaya 21,876 8,897 12,979 0 0 0
Chapultepec 3,675 709 2,966 0 0 0
Lerma 57,219 24,505 32,714 0 0 0
Metepec 83,030 26,181 56,849 0 0 0
Mexicaltzingo 6,079 124 5,955 0 0 0
Ocoyoacac 33,952 6,573 27,379 0 0 0
Otzolotepec 29,112 14,953 14,159 0 0 0
San Mateo Atenco 33,719 9,793 23,926 0 0 0
Toluca 357,071 26,439 130,854 0 0 199,778
Xonacatlan 19,546 7,869 11,677 0 0 0
Zinacantepec 60,232 19,777 40,455 0 0 0
Total ZMT 770,131 195,499 374,854 0 0 199,778
Participacion porcentual 25.39 48.67 25.94
1990
Estado de México 9,815,795 1,530,588 1,400,103 398,829 343,284 6,142,991
Almoloya de Juarez 84,147 55,093 29,054 0 0 0
Calimaya 24,906 6,020 18,886 0 0 0
Chapultepec 3,863 65 3,798 0 0 0
Lerma 66,912 28,138 38,774 0 0 0
Metepec 140,268 6,592 17,473 0 0 116,203
Mexicaltzingo 7,248 810 6,438 0 0 0
Ocoyoacac 37,395 6,755 30,640 0 0 0
Otzolotepec 40,407 17,637 22,770 0 0 0
San Mateo Atenco 41,926 5,699 0 36,227 0 0
Toluca 487,612 62,614 97,133 0 0 327,865
Xonacatlan 28,837 9,233 19,604 0 0 0
Zinacantepec 83,197 24,913 30,787 27,497 0 0
Total ZMT 1,046,718 218,962 319,965 63,723 0 444,068
Participacion porcentual 20.92 30.57 6.09 42.42
2000
Estado de México 13,096,686 1,792,276 2,094,187 592,418 330,035 8,287,770
Almoloya de Juarez 110,591 69,605 40,986 0 0 0
Calimaya 35,196 7,163 28,033 0 0 0
Chapultepec 5,735 499 5,236 0 0 0
Lerma 99,870 37,286 62,584 0 0 0
Metepec 194,463 3,282 32,486 0 0 158,695
Mexicaltzingo 9,225 1,779 7,446 0 0 0
Ocoyoacac 49,643 8,195 19,303 22,145 0 0
Otzolotepec 57,583 30,553 27,030 0 0 0
San Mateo Atenco 59,647 2,207 0 0 57,440 0
Toluca 666,596 41,737 162,405 27,329 0 435,125
Xonacatlan 41,402 12,114 29,288 0 0 0
Zinacantepec 121,850 27,108 52,139 42,603 0 0
Total ZMT 1,451,801 241,528 466,936 92,077 57,440 593,820
Participacion porcentual 16.64 32.16 6.34 3.96 40.90

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, Censo General de Poblacién y Vivienda 1980, 1990 y 2000, Estado de México.
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Cuadro 2.12

Zona Metropolitana de Toluca: Localidades con mas de 2,500 habitantes, 1980-2000

Municipios de la ZMT

Nombre de lalocalidad

Poblacién total

1980 1990 2000
Villa de Almoloya de Juarez 2,717 - 3,453
La Cabecera 3,446 3,527 4,679
Cieneguillas de Guadalupe - - 2,633
Mayorazgo de Ledn (Estacion Rio México) - - 3,269
Mextepec (Ex-Hacienda Mextepec) - - 2,543
3 Mina México - - 2,703
Almoloya de Juarez San Francisco Tlalcilalcalpan 5,840 7,668 9,936
San Mateo Tlalchichilpan - 2,739 3,136
San Pedro de la Concepcién - 3,585 2,593
Santa Catarina Tabernillas - 3,126 -
Santiaguito Tlalcilalcalli 2,938 5,274 6,041
San Miguel Almoloyan - 3,135 -
Total 14, 941 29,054 40,986
Calimaya de Diaz Gonzilez 5,228 6,726 9,350
San Andres Ocotlan 4,443 4,169 4,695
Calimaya San Lorenzo Cuauhtenco - - 2,730
Santa Maria Nativitas 3,308 4,069 5,062
Zaragoza de Guadalupe - 3,922 6,196
Total 12,979 18,886 28,033
Chapultepec : Chapultepec 2,966 3,798 5,236
Total 2,966 3,798 5,236
Lerma de Villada 5,157 9,358 16,303
Colonia Alvaro Obregén - 2,629 3,272
San Francisco Xochicuatla - - 2,920
San Mateo Atarasquillo 8,756 12,980 5,085
Lerma San Miguel Ameyalco 4,075 3,029 4,512
San Nicolas Peralta - 2,767 3,672
San Pedro Tultepec 6,668 8,011 11,496
Santa Maria Atarasquillo 8,058 - 12,180
Santiago Analco - - 3,144
Total 32,714 38,774 62,584
Metepec 15,075 116,203 158,695
Infonavit San Francisco 8,871 - -
Infonavit San Gabriel 9,030 - -
Izcalli Cuauhtemoc II 3,340 - -
Jesus Jiménez Gallardo 3,324 - -
San Bartolomé Tlaltelulco 4,134 5,021 6,607
Metepec San Gaspar Tlahuelilpan 3,640 4,414 6,094
San Lorenzo Coacalco (San Lorenzo) - - 2,676
San Jerénimo Chicahualco 5,383 - -
San Lucas Tunco (San Lucas) - - 2,794
San Miguel Totocuitlapilco 4,052 4,969 7,157
San Sebastian - - 2,846
Santa Maria Magdalena Ocotitlan - 3,069 4,312
Total 56,849 133,676 191,181
Mexicaltzingo i Mexicaltzingo 5,955 6,438 7,446
Total 5,955 6,438 7,446
Ocoyoacac 8,978 17,631 22,145
Pedregal de Guadalupe Hidalgo 5,616 - 2,960
La Asuncién Tepezoyuca 5,192 - -
Ocoyoacac San Jer6nimo Acazulco - 3,687 4,610
San Pedro Atlapulco 2,824 2,942 3,828
San Pedro Cholula 4,769 6,380 7,905
Total 27,379 30,640 41,448
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Cuadro 2.12 (Continuacién)

Zona Metropolitana de Toluca: Localidades con mas de 2,500 habitantes, 1980-2000

Municipios de la ZMT

Nombre de la localidad

Poblacion total

1980 1990 2000
Villa Cuauhtemoc - 11,306 16,445
Colonia Guadalupe Victoria - - 3,443
San Agustin Mimbres - 2,724 2,591
Otzolotepec San Mateo Capulhuac 3,921 5,129 -
Santa Ana Jilotzingo 4,586 3,611 4,551
San Mateo Mozoquilpan 2,777 - -
Santa Maria Tetitla 2,875 - -
Total 14,159 22,770 27,030
San Mateo Atenco 12,904 36,227 57,440
Santa Maria la Asuncion 3,206 - -
San Mateo Atenco Barrio de Guadalupe 4,151 - -
La Concepcién 3,665 - -
Total 23,926 36,227 57,440
Toluca de Lerdo 199,778 327,865 435,125
Barrio Santa Cruz - - 2,943
Cacalomacan 3,849 7,154 9,634
Calixtlahuaca 4,100 6,539 7,965
Capultitlan 7,405 - -
San Buenaventura 6,900 - -
Cerrillo Vista Hermosa 4,008 3,666 5,700
La Constitucion - 2,950 4,521
Ejido de la “Y” Seccidén Siete a Revoluciéon - - 4,511
Jicaltepec Autopan - 3,062 4,162
San Andrés Cuexcontitlan 3,821 5,565 14,088
San Antonio Buenavista 3,290 3,766 5,719
San Cristébal Huichochitlan 6,244 - -
San Diego de los Padres 3,780 - -
San Lorenzo Tepaltitlan 10,264 - -
San Cayetano Morelos - - 2,706
San Diego de los Padres Cuexcontitlan - - 2,771
San Diego de los Padres Otzacatipan - - -
San Diego de los Padres Cuexcontitlan - - 2,574
Secc.5B
Toluca San Felipe Tlalmimilolpan 3,996 4,823 7,232
San José Guadalupe (San José Guadalupe - 2,756 8,488
Otzacatipan )
San Juan Tilapa 3,740 5,139 7,205
San Marcos Yachihuacaltepec 2,774 3,588 4,130
San Mateo Otzacatipan 3,503 5,135 16,912
San Mateo Oxtotitlan 6,501 - -
San Miguel Totoltepec - - 3,639
San Nicolas Tolentino - 3,612 4,726
San Pablo Autopan 15,216 16,131 27,329
San Pedro Totoltepec 6,192 7,890 16,872
Santa Ana Tlapaltitlan 15,865 - -
Santa Cruz Atzcapotzaltongo 4,687 - -
Santa Maria Totoltepec - - -
Santiago Miltepec 2,897 - -
Santa Cruz Otzacatipan - - 2,990
Santiago Tlacotepec 6,108 9,420 12,906
Santiago Tlaxomulco 2,715 - -
Tecaxic - 2,622 2,984
Tlachaloya Primera Seccion 2,999 - 3,117
Tlachaloya Segunda Seccién - 3,315 3,910
Total 330,632 424,998 624,859
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Cuadro 2.12 (Concluye)

Zona Metropolitana de Toluca: Localidades con mas de 2,500 habitantes, 1980-2000

Municipios de la ZMT

Nombre de la localidad

Poblacién total

1980 1990 2000
Xonacatlan (Xonacatlan de Vicencio) 7,965 13,078 17,668
Xonacatlan Santa Maria Zolotepec 3,712 6,526 8,856
Santiago Tejocotillos (Tejocotillos) - - 2,764
Total 11,677 19,604 29,288
San Miguel Zinacantepec 16,443 27,497 42,603
Barrio de México - - 3,279
El Coporo - 2,647 4,618
Ejido San Lorenzo Cuauhtenco - - 4,105
San Antonio Acahualco 4,660 9,064 12,550
. San Bartolo el Viejo - - 3,265
Zinacantepec San juan de ias Huertas 5,497 8,420 10,718
San Pedro Tejalpa - 2,599 2,847
Santa Cruz Cuauhtenco 3,621 4,728 5,996
San Cristébal Tecolit 4,203 - -
San Luis Mextepec 6,031 - -
Santa Maria del Monte - 3,329 4,761
Total 40,455 58,284 94,742
Total ZMT 574,632 827,756 1,210,273

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, Censo General de Poblacién y Vivienda 1980,1990 y 2000. Estado de México.
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Cuadro 3.2

Costo/precio de vivienda de interés social. Tres casos de estudio

CASO 1 CASO 2 CASO 3
CONCEPTO VERSION | VERSION | VERSION VERSION | VERSION | VERSION | VERSION | VERSION | VERSION
DR. GREEN IDEAS SOFTEC DR. GREEN IDEAS SOFTEC | DR. GREEN IDEAS SOFTEC

I. DATOS FISICOS
a) Superficie de lote tipo (m%) 48.00 48.00 n.d. 60.00 60.00 n.d. 80.00 80.00 n.d.
b) Terreno en brefia por vivienda (m?) 110.77 80.52 n.d. 122.77 92.52 n.d. 142.77 120.50 n.d.
¢) Participacion de lotes tipo 43% 60% n.d. 49% 65% n.d. 56% 66% n.d.
d) Participacion de servicios e infraestructura 57% 40% n.d. 51% 35% n.d. 44% 34% n.d.
e) Densidad (viviendas por hectarea) 90 124 n.d. 81 108 n.d. 70 83 n.d.
f) Superficie construida 55 55 n.d. 80 80 n.d. 100 100 n.d.
II. COSTO/ PRECIO UNITARIO
g) Terreno en brefia 700,000 1,000,000 n.d. 900,000: 1,200,000 n.d. 1,000,000 1,500,000 n.d.
h) Urbanizacién incluidas obras de cabeza 1,400,000: 1,100,000 n.d. 1,400,000: 1,200,000 n.d. 1,400,000: 1,400,000 n.d.
Subtotal de costo de tierra urbanizada ($/ ha.) 2,100,000 : 2,100,000 n.d. 2,300,000 2,400,000 nd.: 2,400,000: 2,900,000 n.d.
i) Lote tipo en brefia 141 146 218 138 139 313 143 181 480
j) Urbanizacion incluidas obras de cabecera 282 161 382 215 139 375 200 169 320
k) Construccion (precio de constructor) 2,000 1,800 1,568 2,200 2,100 1,797 2,200 2,200 2,250
1) Indirectos de la promocién 545.4 409 600 563 469 688 800 700 800
m) Utilidad antes de impuesto de la promocién -241 211 -41 10 279 -47 657 751 150
P.U. TOTAL DE LA VIVIENDA ($/m2 construido) 2,727 2,727 2,727 3,125 3,125 3.125 4,000 4,000 4,000
Ill. COSTO/ PRECIO UNITARIO POR VIVIENDA
n) Lote tipo en brefia 7,754 8,052 11,999 11,049 11,102 25,000 14,277 18,075: 48,000
0) Urbanizacién incluidas obras de cabeza 15,508 8,857 20,996 17,188 11,102 30,000 19,988 16,870 32,000
p) Construccion (precio de constructor) 110,000 99,000 86,241 176,000 168,000 143,750 220,000 220,000 225,000
g) Indirectos de la promocion 29,997 22,498 32,997 45,000 37,500 55,000 80,000 70,000 80,000
r) Utilidad antes de impuesto de la promocion -13,274 11,578 -2,250 763,000 22,295 -3,750 65,735 75,055 15,000
PRECIO UNITARIO TOTAL DE LA VIVIENDA 149,985 149,985 149,985 250,000 250,000: 250,000 400,000 400,000: 400,000
IV. ESTRUCTURA COSTO/ PRECIO DE LA VIIENDA
S) Lote tipo en brefia 5% 5% 8% 4% 4% 10% 4% 5% 12%
t) Urbanizacion incluidas obras de cabeza 10% 6% 14% 7% 4% 12% 5% 4% 8%
u))Construccion (precio de constructor) 73% 66% 58% 70% 67% 58% 55% 55% 56%
V) Indirectos de la promocién 20% 15% 22% 18% 15% 22% 20% 18% 20%
w) Utilidad antes de impuesto de la promocién -3% 8% -2% 0% 9% -2% 16% 19% 4%
PRECIO TOTAL DE LA VIVIENDA 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: El Colegio Mexiquense, A.C. (2005) Mercado de suelo para la vivienda de interés social en ciudades seleccionadas: indicadores y orientaciones basicas.
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Cuadro 3.7

Zona Metropolitana de Toluca: Localidades ejidales, 1991

L Localidades ejidales registradas en 1991

Municipios de la ZMT Nombre Ejido al que pertenece
Los Angeles Atotonilco (San Antonio Atotonilco) Ejido San Antonio Atotonilco
Arroyo Zarco (Dilatada Centro) Ejido Presa de Arroyo Zarco
Bella Vista Ejido San Francisco Tlalcilalcalpan
Benito Juarez Ejido Benito Juarez
Boreje Ejido Salitre de Mafiones
Buenavista ( El Jacal Buenavista) Ejido Yebucibi
Casa Nueva Ejido Yebucibi
Cieneguillas Ejido Cieneguillas
Cieneguillas de Mafiones Ejido Cieneguillas de Mafiones
Dilatada Sur (Dilatada) Ejido Presa de Arroyo Zarco
Ejido de Santa Maria Nativitas (3 Barrancas) Ejido Santa Maria Nativitas
Ejido San Diego Ejido San Diego
El Estanco Ejido el Estanco
La Galera Ejido el Tulillo
Los Gavilanes Ejido San Ildefonso
La Hortaliza Ejido los Pintados
Lazaro Cardenas Ejido Ocoyotepec
Loma de la Tinaja Ejido Benito Juarez
Loma del Salitre Ejido Santa Catarina Tabernillas
Mayorazgo de Le6n Mayorazgo de Concepcion Le6n
Mextepec Ejido Mextepec
Ocoyotepec (Ocoyotepec Centro) Ejido Yebucibi
Ocoyotepec Unién ( La Unién de Ocoyotepec) Ejido Ocoyotepec
La Palma Ejido Centro de Santa Juana
Pareddn Ejido Seccién Paredon

Almoloya de Juarez Piedras Blancas (Piedras Blancas Centro) Ejido Mina Vieja
Plan Barrio de Ocoyotepec Ejido San Agustin Citlali
El Resbaloso Ejido Santa Catarina Tabernillas
Ri6 Frio Ejido Yebucibi
Rosa Morada Ejido San Nicolds Amealco
Salitre de Manones Ejido Salitre de Manones
El Salitrillo Ejido Benito Juarez
San Agustin Citlali Ejido San Agustin Citlali
San Agustin las Tablas Ejido San Agustin Citlali
San Agustin Poteje Sur Ejido el Tulillo
San Agustin Tabernillas Ejido Ocoyotepec
San Antonio Buenavista Ejido Presa de Arroyo Zarco
San Antonio Ocoyotepec Ejido Ocoyotepec
San Cristobal Ejido San Cristébal
San Isidro (San Isidro El Reservado) E. San Francisco Tlalcilalcalpan
San Mateo Tlalchichilpan C.A. San Mateo Tlalchichilpan
San Nicolas Ejido San Lorenzo Cuauhtenco
San Nicolas Amealco Ejido San Nicolds Amealco
San Pedro (La Estanzuela) Ejido San Pedro
San Pedro de la Hortaliza Ejido Los Pintados
Santiaguito Ejido San Diego
El Santito Ejido Yebucibi
La Soledad Ocoyotepec Ejido Ocoyotepec
La Tinaja Ejido La Tinaja
El Tulillo Ejido San Agustin Poteje
La venta Ejido Ocoyotepec

Total =51
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Cuadro 3.7 (Continuacién)

Zona Metropolitana de Toluca: Localidades ejidales, 1991

Municipios de la ZMT

Localidades ejidales registradas en 1991

Nombre

Ejido al que pertenece

Analco (Colonia Agricola)

Ejido Santiago Analco

Barranca Grande

C.A. Sta. Maria Tlalmimilolpan

Colonia Alvaro Obregén

Ejido Sta. Maria Tlalmimilolpan

Colonia Guadalupe Victoria

C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan

La Concepcién Xochicuatla

Ejido San Francisco Xochicuatla

Espino (EIl Espino Peralta)

Ejido Sta. Maria Zolotepec

Flor de Gallo

C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan

Francisco 1. Madero

Ejido Sta. Maria Zolotepec

Lopez Mateos

C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan

Los Manzanos

Ejido San Francisco Xochicuatla

Las Mesas (Las Mesas Huitzitzilapan)

C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan

Metate Viejo (Metate Viejo Tlalmimilolpan)

C.A. Sta. Maria Tlalmimilolpan

Penias Cuatas

C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan

Pueblo Nuevo (Pueblo Nuevo Tlalmimilolpan)

Ejido Sta. Maria Tlalmimilolpan

Puente de Le6n

Ejido Santa Maria Zolotepec

Rancho Viejo

Ejido San Francisco Xochicuatla

Lerma Reforma Tlalmimilolpan Ejido Sta. Maria Tlalmimilolpan
San Agustin Huitzitzilapan C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan
San Francisco Xochicuatla Ejido San Francisco Xochicuatla
San Lorenzo Huitzitzilapan C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan
San Martin Huitzitzilapan C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan
San Mateo Atarasquillo Ejido Santa Maria Atarasquillo
San Nicolas Peralta Ejido San Nicolas Peralta
San Pedro Huitzitzilapan C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan
Santa Catarina Ejido Santa Catarina
Santa Cruz Huitzitzilapan C.A. Sta. Maria Tlalmimilolpan
Santa Maria Tlalmimilolpan C.A. Sta. Maria Tlalmimilolpan
Santiago Analco C.A. Santiago Analco
Unidad Huitzitzilapan C.A. San Lorenzo Huitzitzilapan
Zacamulpa Huitzitzilapan C.A. Sta. Maria Tlalmimilolpan
Zacamulpa Tlalmimilolpan Ejido San Francisco Xochicuatla
Santa Cruz Chignahuapan Ejido San Miguel Ameyalco
Total =32
Metepec Ejido San Salvador Tizatlali
Metepec San Francisco Atizapan E. San Miguel Totocuitlapilco
San Lucas Tunco E. San Miguel Totocuitlapilco
Total =3
Mexicaltzingo i San Isidro (Mexicaltzingo) : Ejido Mexicaltzingo
Total =1
Cafiada Honda C.A. San Juan Coapanoaya
Cima Ejido San jer6onimo Acazulco
Colonia Ortiz Rubio Ejido San Miguel Ameyalco
La Conchita C.A. San Juan Coapanoaya
Loma Bonita C.A. Sta. Maria la Asuncién T.
Loma de los Esquiveles C.A. Sta. Maria la Asuncién T.
La Marqueza Ejido San Jerénimo Acazulco
Ocoyoacac El Pefi6on C.A. San Juan Coapanoaya
El Pirame Ejido san Martin Ocoyoacac
Quinta Los Barandales Ejido san Martin Ocoyoacac
Ri6 Hondito Ejido San Juan Coapanoaya
San Jer6nimo Acazulco C.A. Sta. Maria la Asuncion T.
San Pedro Atlapulco Ejido San Pedro Atlapulco
Valle del Silencio Ejido San Pedro Atlapulco
Joquicingo (Xochicingo) C.A. Sta. Maria la Asuncién T.
Total =15
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Cuadro 3.7 (Continuacién)

Zona Metropolitana de Toluca: Localidades ejidales, 1991

Municipios de la ZMT

Localidades ejidales registradas en 1991

Otzolotepec

Nombre Ejido al que pertenece
El Capulin Ejido Santa Maria Tetitla
Ejido de Mozoquilpan Ejido San Mateo Mozoquilpan
Ejido de Tetitla Ejido Santa Maria Tetitla
Loma de Maguey Ejido de Santa Ana Jilotzingo
La Loma Ejido San Bartolo Otzolotepec
Mayorazgo (Santa Ana Mayorazgo) Ejido Mayorazgo
El Oxco Ejido de Santa Ana Jilotzingo
La Paja Ejido San Bartolo Otzolotepec
La Presa Ejido de Santa Ana Jilotzingo

La Purisima Concepcion

Ejido San Bartolo Otzolotepec

Rancheria Bernal

Ejido de Santa Ana Jilotzingo

La Rosa Ejido de Santa Ana Jilotzingo
San Juan Ejido San Bartolo Otzolotepec
Santa Ana Jilotzingo Ejido de Santa Ana Jilotzingo
La Trampa Ejido de Santa Ana Jilotzingo

Las Trojes ( San Isidro Las Trojes)

Ejido La Concepcién Hidalgo

Villa Seca ( La Providencia Villa Seca)

Ejido La Providencia

LayY

San José Buenavista El Grande

Total =18

San Mateo Atenco

: La Bomba

: Ejido San Mateo Atenco

Total =1

Toluca

Arroyo Vista Hermosa (Col. Cerrillo V. Hermosa)

Ejido San Pedro Totoltepec

Aviacién (Col. Aviacién)

Ejido San Pablo Autopan

Barrio Calvario

C.A. Santiago Tlacotepec

Barrio Cristo Rey

C.A. Santiago Tlacotepec

Barrio de Jesus Fracc. 1

Ejido San Pablo Autopan

Barrio de Jesus Fracc. 2

Ejido San Pablo Autopan

Canalejas Ejido San Mateo Otzacatipan
Cerrillo Vista Hermosa (El Cerrillo) Ejido San Pedro Totoltepec
El Coecillo Ejido San Pedro Totoltepec

Colonia Altamirano

Ejido San Mateo Oxtotitlan

Colonia el Pacifico

Ejido Capultitlan

La Concepcién

E. San Cristébal Huichochitlan

La Constitucion

Ejido San Pedro Totoltepec

El Cajén

E. de San Lorenzo Tepaltitlan

Ejido de Almoloya de Juarez

Ejido San Martin Totoltepec

Ejido de Calixtlahuaca

Ejido Calixtlahuaca

Ejido de Nova (La Era)

C. A. Calixtlahuaca

Ejido San Andrés Cuexcontitlan

Ejido San Diego Linares

Ejido San Lorenzo Tepaltitlan

Ejido Santiaguito Tlalcilalcalli

Ejido San Mateo Otzacatipan

Ejido Santiaguito Tlalcilalcalli

Ejido Santa Cruz Atzcapotzaltongo

E. Santa Cruz Atzcapotzaltongo

El Embarcadero

Ejido San Mateo Atenco

Jicaltepec Autopan

Ejido San Pablo Autopan

Jicaltepec de Cuexcontitlan (Cuexcontitlan)

Ejido San Andrés Cuexcontitlan

Magdalena Otzacatipan

Ejido San Mateo Otzacatipan

Ojo de Agua Ejido San Pablo Autopan

La Palma Ejido Santiaguito Tlalcilalcalli
Palmillas E. Santa Cruz Atzcapotzaltongo
La Planada C. A. Calixtlahuaca

Rancheria San Isidro

Ejido Calixtlahuaca

Rancho La Presa

Ejido San Pablo Autopan

Rancho las Lupitas

Ejido de Almoloya de Juarez

El Refugio

C.A. Santiago Tlacotepec

Total =33
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Cuadro 3.7 (Continuacién)

Zona Metropolitana de Toluca: Localidades ejidales, 1991

Municipios de la ZMT

Localidades ejidales registradas en 1991

Nombre

Ejido al que pertenece

Toluca

San Carlos

Ejido San Pablo Autopan

San Cayetano Morelos ( San Cayetano)

Ejido la Cabecera

San Diego de los Padres Cuexcontitlan Secc. 5A

Ejido San Diego de los Padres

San Diego de los Padres Cuexcontitlan Secc. 5B

Ejido San Diego de los Padres

San Diego de los Padres Cuexcontitlan

Ejido San Andrés Cuexcontitlan

San Diego Otzacatipan

Ejido San Mateo Otzacatipan

San Francisco Totoltepec

Ejido San Pedro Totoltepec

San Juan 4 Seccién de San Andrés Cuexcontitlan

Ejido San Andrés Cuexcontitlan

San José Buenavista Chico

Ejido Tlachaloya

San José Guadalupe (San José Guadalupe
Otzacatipan

Ejido San Mateo Otzacatipan

San José La costa

Ejido San José Pathe

San Juan Tilapa

C.A. Santiago Tlacotepec

San Marcos Yachihuacaltepectl

San Marcos Yachihuacaltepectl

San Miguel Totoltepec

Ejido San Pedro Totoltepec

San Miguel Zacango (Rancho)

Ejido Cacalomacan

San Nicolas Tolentino

Ejido San Mateo Otzacatipan

San Salvador

Ejido Santiago Miltepec

Santa Maria Guadalupe

C.A. Santiago Tlacotepec

Santiago Tlacotepec

C.A. Santiago Tlacotepec

Sebastian Lerdo de Tejada

Ejido San Martin la Puerta

Tlachaloya 2da. Seccién

Ejido Tlachaloya

La Trinidad

E. San Cristébal Huichochitlan

Zimbrones (Ejido de Santiago Tlaxomulco)

Ejido Santiago Tlaxomulco

Total =23
La Canada Ejido Santa Maria Zolotepec
Cumbre de Dos Caminos Ejido San Miguel Mimiapan
Dos Caminos Ejido San Miguel Mimiapan
, Emiliano Zapata Ejido San Francisco Xonacatlan
Xonacatlan El Espino Ejido San Bartolo Otzolotepec
Jardona Ejido San Francisco Xonacatlan
El Potrero Ejido San Miguel Mimiapan
Santa Cruz Ejido San Miguel Mimiapan
Total = 8
Buenavista Ejido Buenavista
Canada Ejido San Antonio Acahualco
Cerro del Murciélago (El Murciélago) E. San Francisco Tlalcilalcalpan
Ciendabajo Ejido San Antonio Acahualco

Zinacantepec

Colonia Guadalupe

E. San Francisco Tlalcilalcalpan

Contadero de Matamoros (San José el Contadero)

Ejido San José el Contadero

Cruz Colorada

Ejido San Cristobal Tecolit

La Herradura

Ejido San Antonio Acahualco

La Huerta (Morelos)

Ejido San Juan de las Huertas

La Joya E. San Francisco Tlalcilalcalpan
La Laguna Ejido San Luis Mextepec

La Lima Ejido San Nicolas Amealco
Loma Alta Ejido Loma Alta

Loma de San Francisco E. San Francisco Tlalcilalcalpan
El Molino E. San Francisco Tlalcilalcalpan
Ojo de Agua Ejido Ojo de Agua

Puerta del Monte (La Puerta) Ejido La Puerta

Total =17
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Cuadro 3.7 (Concluye)
Zona Metropolitana de Toluca: Localidades ejidales, 1991

. Localidades ejidales registradas en 1991
Municipios de la ZMT Nomb Fiido al T
ombre jido al que pertenece
Recibitas (Reciditas) Ejido Zinacantepec
Rinconada Tecaxic Ejido Tecaxic
San Bartolo del Llano Ejido Santa Maria del Monte
. San Lorenzo Cuauhtenco Ejido San Lorenzo Cuauhtenco

Zinacantepec San Pedro Tejalpa Ejido San José el Contadero
Serraton C.A. Tecaxic
Tejalpa Ejido Tejalpa
Transfiguracion Ejido San Cristdbal Tecolit

Total =8

Total localidades ejidales ZMT =211

Fuente: Elaboracién propia con base en el INEGI, Indicadores Basicos Censales, VIl Censo Agropecuario 1991. Estado de

México.
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