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DEFICIENCIAS JURIDICAS Y ADMINISTRATIVA EN EL CONTROL DE
LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
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Héctor Campos Alanis?

Resumen <
El presente trabajo tiene como objetivo analizar los instrumentos, bases juridicas y mecanismos
en el ambito nacional y del Estado de México en materia territorial dirigidos a ordenar, orientar,
regular y controlar el crecimiento de los asentamientos humanos y centros de poblacién, con la
finalidad de identificar los problemas y deficiencias normativas y juridicas que han limitado la
producciéon de vivienda formal y propiciado la irregularidad. Se toma como fundamento el
proceso de urbanizacién que se ha desarrollado en las principales ciudades del pais,
caracterizado por fenémenos fisicos y territoriales que inciden en la satisfaccion de las
necesidades de la poblacién, determinando formas espaciales de expansion y crecimiento de
los asentamientos humanos y centros de poblacion. Asimismo, se parte del precepto que la
ordenacién del territorio corresponde al Estado, para lo cual se establecen instrumentos
juridicos y mecanismos de control del crecimiento urbano que se caracterizan por tener
deficiencias que limitan el aprovechamiento del espacio con fines urbanos y habitacionales y, en
consecuencia, no satisfacen las necesidades de la poblacion, originando una irregularidad en el
desarrollo y conformaciéon del territorio, cuyo proceso se complementa con una falta de
mecanismos de regularizacién y la proliferacion de areas carentes tanto de un reconocimiento
juridico como de los satisfactores urbanos en materia de infraestructura y servicios.

Palabras clave: Crecimiento descontrolado, asentamiento humano, irregularidad.

Abstrac

Summary This paper aims at analyzing instruments, legal bases and mechanisms at the national
level and the State of Mexico in the territorial field order, guide, regulate and control the growth
of human settlemeﬁfs and population centres, with the aim of identifying problems and policy
and legal shortcom“ingbs that have limited the production of housing, formal and fueled the
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irregularity. Taken as a basis the process of urbanization that has developed in the main cities of
the country, characterized by physical and territorial phenomena that affect the satisfaction of
the needs of the population, determining spatial forms of expansion and growth of human
settlements and population centres. Also, are based on the precept that the management of the
territory corresponds to the State, which established legal instruments and mechanisms of
control of urban growth that are characterized by shortcomings which restrict the use of space
for urban and housing purposes and therefore do not meet the needs of the population, giving
rise to an irregularity in the development and formation of the territorywhose process is
complemented with a lack of mechanisms for regularization and the proliferation of underserved
areas of the urban community in terms of infrastructure and services both legal recognition.
Keywords: uncontrolled growth, human settlement, irregularity.

Introduccioén.

El proceso de urbanizacién que se ha desarrollado en las principales ciudades del pais, se ha
caracterizado por una serie de fendmenos fisicos y territoriales que se vinculan e inciden en la
satisfaccion de las necesidades de la poblacion en materia de infraestructura, servicios basicos,
equipamiento y vivienda, entre otros, que han determinado formas espaciales heterogéneas de
expansion y crecimiento de los asentamientos humanos y centros de poblacion. Los aspectos
involucrados en estas formas de crecimiento estan relacionados con varios indicadores: la
tenencia de la tierra, que determina la disponibilidad de suelo acorde a los requerimientos
juridicos que legitiman la propiedad como a los procesos de regularizacién; el régimen de
propiedad, que asegura una legitimidad de la tierra que se posee para utilizarla con fines
urbanos; usos y densidades, establecidos en los planes de desarrollo urbano, que determinan la
configuracion de suelo apto para fines urbanos y habitacionales en un sentido de racionalidad y
acordes a las necesidades de la poblacion; procedimientos juridico-administrativos, que se
sustentan en la consolidacion de mecanismos y procedimientos de control en el
aprovechamiento de.las areas urbanizables y de regularizacion de las acciones de irregularidad
desarrollados al mafge_n de la normatividad juridica establecida por el Estado.

Al respecto, si bien se considera que la facultad de ordenar el territorio corresponde al Estado,
para cumplir con dicha encomienda, en primer lugar, se han establecido diversos instrumentos
juridicos, administrativos y de planeacién que involucran la participacion de los diferentes
agentes sociales y privados en el desarrollo urbano y la promocién inmobiliaria, y que son
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regulados por el sector publico en el nivel federal, estatal y municipal, para asegurar un
crecimiento formal y ordenado; en segundo lugar, el establecimiento de mecanismos de control
del crecimiento urbano que operan las autoridades estatales y municipales, para frenar y
detener la irregularidad y asegurar un desarrollo urbano ordenado; sin embargo, la realidad
conjuga un fenémeno de desarrollo del crecimiento urbano que se caracteriza por dos procesos:

El primero, corresponde a las deficiencias en la normatividad establecida en los instrumentos
juridico-administrativos y que limitan el aprovechamiento del espacio urbano para satisfacer las
necesidades de la poblacién mayoritaria y, en consecuencia, no permiten satisfacer sus
necesidades de suelo, vivienda y demas satisfactores basicos urbanos.

El segundo, considera acciones de ocupacion del espacio urbano para fines habitacionales de
manera informal, fuera de toda la normatividad juridica y administrativa establecida por el
Estado, originando una irregularidad en el desarrollo y conformacion del territorio, cuyo proceso
se complementa con una falta de mecanismos de control y regularizacién y, por consiguiente, la
proliferacién de areas carentes de un reconocimiento juridico y de los servicios urbanos
minimos para satisfacer las necesidades de la poblacién.

Conforme a lo anterior, se plantea que si bien los instrumentos juridicos y normativos, vigentes,
facultan al Estado para ordenar y regular la ocupacién del espacio, éstos presentan deficiencias
en su contenido y, por lo tanto, en su aplicacién; en consecuencia, las acciones irregulares
desarrolladas por la sociedad para satisfacer sus necesidades de suelo y vivienda, rebasan la
facultad del Estado de regular el crecimiento ordenado del territorio. A su vez, a pesar de ser un
proceso ordinario, la normatividad juridica vigente no presenta las condiciones, procedimientos
ni mecanismos juridicos y administrativos viables para su regularizacion.

Objetivos.
El presente trabajo fier_we como objetivo analizar los instrumentos, bases juridicas y mecanismos
de control establecidos por el Estado en el ambito nacional y del Estado de México, para
orientar, regular y controlar el crecimiento de los asentamientos humanos y centros de
poblacién, a fin de identificar los problemas y deficiencias normativas y juridicas que han

limitado la ocupacion del espacio y la produccion de vivienda formal, propiciado la irregularidad.
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Materiales y métodos.

La metodologia para el desarrollo del presente trabajo se sustenta en el Método Deductivo y
Cualitativo, a partir de la aplicacion de técnicas de investigacion bibliografica y documental; con
ello se formulan tres marcos de referencia:

El primero, se refiere a un marco de referencia de las principales variables tedricas y
conceptuales en materia de ordenamiento territorial y la ocupacfén del espacio para fines
urbanos, a fin de comprender de manera explicita las principales condicionantes tedricas que
permiten la identificacion de la problematica.

El segundo, se dirige a la formulacién de un marco de referencia juridico que dé cuenta de la
normatividad en materia de ordenamiento del territorio y del aprovechamiento del espacio con
fines urbanos, a efecto de hacer un andlisis de las principales deficiencias que presenta esta
normatividad en su aplicacion a casos empiricos.

El tercero, se dirige a la realizacion de un analisis critico que permite explicar las principales
deficiencias que presenta la normatividad juridica objeto de estudio, a fin de derivar las posibles
medidas de solucién, para modificar su naturaleza juridica con fines de desarrollo y bienestar
para la poblacion.

Resultados.

- Marco tedrico-conceptual.

existen opiniones en torno a que las aserciones cognitivas de la ciencia son invenciones
humanas cuyo origen y validez se establece en procesos sociales contingentes que debe
investigarse como fenémenos empiricos, resultado de los problemas que en ellos puedan
identificarse (Barnes, 1991); Popper (1969) manifiesta que el conocimiento no comienza con
percepciones u observaciones o con la recopilacién de datos o hechos, sino con problemas.

-
-

Algunos estudios han analizado las relaciones sociales, donde subyace la cuestion sobre el
ambito espacial en que se desarrollan, escenificando la heterogeneidad sobre las formas del
comportamiento humano, como principal condicionante de su subsistencia y cuyo determinante
es la transformacién del medioambiente natural, de lo geografico, a través de la fabricaciéon de

objetos fisicos-artificiales: vivienda, infraestructura, equipamientos, comercio y servicios basicos
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(Childe, 1954, Santos, 1996, 2000 y Browne, 1978), determinando una configuracién territorial y
un particular espacio.

En una sociedad en la que el modo de producciéon capitalista es dominante, los modos de
produccién del espacio no son homogéneos, el hombre interactia de manera diferente en un
territorio, modificandolo y transformandolo de manera distinta y especifica. Al respecto, ha
prevalecido la idea de que en el proceso de ordenacion del territorio coexisten procesos
sociales que determina su configuracién; se considera a la ciudad como el lugar donde se
desenvuelven las mas diversas formas de alienacién social (Lefebvre, 1973, 1991; Castells,
1977, 1978, 1988), y es en el territorio donde se observan las formas de socializacién.

El territorio es producto de las relaciones sociales que modifican su entorno, que son las
manifestaciones de las relaciones sociales que se desarrollan y desenvuelven en él. Borja
(2000) sefala que cada comunidad territorial se ha ido formando como consecuencia de las
relaciones y vinculos de intereses de sus grupos y actores sociales, de la construcciéon de una
identidad y de una cultura propia que la diferencia de otras comunidades. Es en el territorio
donde se desarrollan las mas diversas formas de relaciones sociales, transformando la
naturaleza, sustentadas en una plena identidad y formas de organizacion, por lo que su
transformacion y su configuracién territorial, s6lo son posibles por las relaciones sociales.

Si bien es en el territorio donde se desarrollan acciones y actividades de los actores sociales,
conformandolo y configurandolo, los nuevos enfoques consideran a la variable espacio para
abordar estudios de indole territorial; al respecto, Lefebvre (1991) sujeta al espacio a tres
condiciones fundamentales: su naturaleza, su condicién urbana y su condicién social,
necesarios para lograr su produccién; por su parte, Santos (2000) lo define “como un conjunto
indisoluble de sistemas de objetos y sistemas de acciones” que se integra y se relaciona con la
naturaleza, donde se construyen y consolidan los elementos fisicos, naturales y artificiales, para
darle vida y funcior{aligad, para mas tarde ser la esencia fisica donde se desenvuelven las
relaciones sociales; el origen natural del espacio se sustenta en la transformaciéon de un ente
natural a uno artificial, en cuyo proceso la naturaleza no deja de existir cuando se transforma,
mas bien se manifiesta a través de formas y objetos fisicos-artificiales y que son sujetos de las
relaciones sociales.
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El espacio entonces tiene su origen en el proceso de transformacién de las caracteristicas
naturales y geogréficas del territorio. Por su parte, Lezama (2002) considera que la naturaleza
no es sino materia prima con la cual producen su espacio las distintas sociedades; Santos
(2000) sefiala que el espacio es resultado de la accién de los hombres sobre la naturaleza, por
medio de los objetos naturales y artificiales.

Asi, el estudio del espacio se sitla con relacion a otras realidades: |a naturaleza y la sociedad.
La transformacion de la naturaleza por el hombre se manifiesta como un proceso donde se
desarrollan relaciones sociales y es en el espacio donde se congregan las mas diversas formas
de objetos construidos y transformados por el hombre. El espacio tiene su origen en la
naturaleza, en cuya transformaciéon se manifiesta la participacion del hombre para satisfacer sus
necesidades; Lefebvre (1991) considera que el espacio aparece como fuerza productiva para
desplazar y suplantar a la naturaleza; alli se concentran los progresos técnicos, el conocimiento,
las formas de la organizacién social y se potencializan las capacidades productivas de una
sociedad.

Castells (1983) manifiesta que el espacio es un producto material en relacién con otros
elementos materiales, entre ellos los hombres, quienes contraen determinadas relaciones
sociales que dan al espacio (y a los otros elementos de la combinacién) una forma, una funcién
y una significacién social; este autor reconoce la existencia de una teoria social del espacio, que
tiene una relacion ineludible con la teoria social general (1983: 141). Por su parte, Harvey
(1979) manifiesta que el espacio debe ser entendido como una relacién entre objetos, que
existe sélo porque los objetos existen y se relacionan entre si.

Derivado de las relaciones sociales que se gestan en él, Rueda (1999) y Del Soto (1987, 2002)
identifican dos mecanismos de ocupacién del espacio: el primero de ellos se refiere al
mecanismo legal, que se se sustenta en acciones reguladas por el Estado, el cual no es un
sujeto dotado de voiurltad, es un conjunto de aparatos que realizan el interés general de la
clase dominante; eh palabras de Pérez (2002) es un conjunto de ordenamientos juridicos e
instituciones para intervenir en las relaciones sociales y basa su legitimidad en la busqueda del
bien comun que se define a partir de un sistema racional y tecnocratico, convirtiéndose en un
conjunto de instituciones que regula, ordena y orienta la transformacion del espacio urbano.



1er Congreso Iberoamericano sobre Desarrollo Regional
17° Encuentro Nacional sobre Desarrollo Regional, AMECIDER Cerrar 0
Ciudad de México, Septiembre 2012

El Estado y la sociedad, en su conjunto, interactian y contribuyen a la formacién de un espacio
social heterogéneo, donde las conductas de los grupos sociales enmarcan las formas de
ocupacion del espacio para satisfacer sus necesidades, no obstante se observa una
incapacidad para hacer frente a los problemas de la colectividad; Abott (2001) sefiala que la
causa fundamental de esta incapacidad se centra en los sistemas y procedimientos de atencién
de las demandas y necesidades colectivas, donde los servicios publicos son sujetos de una
burocracia que no esta en condiciones de hacer frente al problema; respecto a las
Burocratizacién, Habermas (1981) sefiala que es un fenémeno clave para entender las
sociedades modernas.

De esta manera, las acciones del Estado se manifiestan en los instrumentos juridicos y
sistemas administrativos, que incorporan al espacio al proceso de urbanizacion programado en
los planes de desarrollo urbano y destinado al futuro crecimiento de la mancha urbana, a cargo
de organismos publicos o empresas promotoras privadas, en donde la planeacion es una
herramienta para elevar la calidad de vida de sus habitantes mediante el ordenamiento de los
espacios que ocupan, asi como de las actividades urbanas que en éstas se desarrollan
(Hernandez, 2002).

Allmendinger (2002) sefiala que las caracteristicas urbanas del espacio no pueden ser
separadas de la planeacién y no pueden ser tratadas como objetos de estudio separadas de la
sociedad; esta nocién considera que la planeacion soélo es un instrumento de politica,
sustentada en las acciones e intervencién del Estado, a través de la adopcion de acciones de
regulacion, procreacion y abastecedor del bienestar social, la cual debera ser fundamentada en
la adecuada planeacién y ocupacién del espacio (Cortés, 1991)

Lezama (1998) sefiala que la planificacion y la ciencia de lo espacial emergen como una arma
ideolégica mediante la cual se impone la voluntad del centro sobre los grupos de poder de la
periferia, sean éstos qe extraccion burguesa o proletaria, cayendo dicha apreciacion en una
lucha constante de>las relaciones sociales; por su parte, Robirosa (2000) manifiesta que la
finalidad legitima de la planificacion (su razén de ser) es la accion interventora, modificadora de
una realidad, accion modelada de la manera mas racional posible, gracias a la aplicacién de
conocimientos cientificos a dicha acciéon, en persecucion de objetivos (o de una politica)
definidos. :
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Pérez (2002) considera que el papel de la planificacion se orienta a convertirse en un
instrumento propio del Estado. Para Hernandez: (2002), la planeacion urbana es una
herramienta necesaria para elevar la calidad de vida de sus habitantes mediante el
ordenamiento de los espacios que ocupan, asi como de las actividades urbanas que en ésta se
desarrollan. Sin embargo, esta actividad no debe ser desarrollada inicamente sobre el espacio
sino también sobre todos los objetos fisicos-artificiales que lo forman, lo estructuran y le dan
funcionalidad, entre ellos el suelo, vivienda, equipamientos, infraestructura y servicios basicos, a
fin de regularlos y ordenarlos en un espacio determinado.

El segundo mecanismo es el ilegal, definido como el proceso de ocupacién del espacio
mediante mecanismos ilegales y corresponde la construcciéon sobre terrenos no calificados ni
programados para este fin, llamado también por Rueda (1999) como crecimiento espontaneo,
caracterizado por la movilidad y, por tanto, imprecisién de sus limites, asi como por ausencia de
orden y perificidad socio espacial frente a las areas centrales; al respecto, Rueda (1999) y Del
Soto (1979) identifican dos tipos: por un lado, la invasién, reconocida como un proceso de
produccion del espacio urbano, cuyo origen descansa sobre la ocupacion ilegal de terrenos
agricolas o forestales de propiedad ejidal, comunal, publicos o privados y se realiza,
fundamentalmente, a través de dos mecanismos: la “invasion paulatina” y la “invasion violenta”.

La primera de ellas se produce gradualmente sobre asentamientos humanos ya existentes, que
por lo general se trata de rancherias anexas a fundos o haciendas; en estos casos el propietario
del terreno tiene una relacién particular con los ocupantes. En el segundo no existe vinculacién
previa entre los pobladores y el propietario del terreno, y esto es precisamente lo que determina
que deba ser violento e intempestivo, lo cual no quiere decir que no sea el fruto de una
compleja y detallada planificacion.

Por otro lado, la quta ilegal se hace sobre tierras agricolas, conducidas éstas acciones a la
transaccion de tierra por dinero a traveés de asociaciones y cooperativas, donde es el propio
ejidatario quien negocia la venta ilegal de algunas de las parcelas que le fueron dotadas. La
causa mas frecuente, sefiala Rueda (1999), por la que los campesinos optan por vender sus
parcelas, es la reducida superficie de las mismas, que les impide acceder a las subvenciones y
créditos oficiales.
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- Marco juridico-administrativo.

Si consideramos la postura de Pérez (2002), al sefialar que el papel de la planificacion se
orienta a convertirse en un instrumento propio del Estado, los antecedentes juridicos nos
remontan a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuyo instrumento
adjudica esta facultad en el articulo 26 constitucional, al hacer referencia que el Estado
organizara un sistema de planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y la
democratizacién politica, social y cultural de la Nacién.

Asimismo, dicho articulo sefiala que la planeacion sera democratica y que la participacion de los
diversos sectores sociales recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra un plan nacional de desarrollo al que
se sujetaran obligatoriamente los programas de la Administracién Publica Federal.

La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos de participacion y consulta
popular en el sistema nacional de planeacién democratica, y los criterios para la formulacion,
instrumentacién, control y evaluacién del plan y los programas de desarrollo. Ademas,
determinar4 los érganos responsables del proceso de planeacion y las bases para que el
Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades federativas e
induzca y concierte con los particulares las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion.

Al respecto, una de las primeras nociones que se derivan de éste precepto constitucional es
que determina la participacion de la sociedad en el proceso de planeacion, eso es correcto si
consideramos que existen una etapa de consulta popular previa a la formulacion de los planes
para su posterior aprobacién; no obstante, podemos considerar que esta participacion solo es
parcial, en virtud de que no existen mecanismos de participacion permanente de la sociedad en
la operatividad de.'!‘os planes, siendo la mayoria de la poblacién, incluso, excluida de los
beneficios sociales dug los programas de desarrollo determinan.

Por su parte, en materia del régimen de propiedad de la tierra, el articulo 27 constitucional
sefiala que la propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio
nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y tiene el derecho de
transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada. A su \)ez, en
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materia agraria, se exponen los objetivos de las expropiaciones, que sélo podran hacerse por
causa de utilidad publica y mediante indemnizacién. -

También se manifiesta que la nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en
beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion,
con objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacién,
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacioén rural y urbana.

En consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos
y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a
efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio
ecolégico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los términos de la ley
reglamentaria, la organizacion y explotacion colectiva de los ejidos y comunidades.

En este sentido, si bien este articulo constitucional determina al Estado la facultad para regular
las acciones en materia de ordenamiento del territorio y la ocupacién del espacio, es importante
sefialar que los mecanismos administrativos para regularizar la tenencia de la tierra no es
procedente en los casos de aprovechamiento de tierras de régimen social, por lo que el
desarrollo, particularmente inmobiliario dirigido a sectores sociales de bajos recursos
econémicos estan limitados, ocasionando que la mayoria de la poblacién adquiera tierras de
origen social y no tengan fehacientemente el dominio pleno de la propiedad al no estar sus
documentos inscritos en el Registro Publico de la Propiedad y, por lo tanto, no puedan
incorporarse a los programas y acciones desarrolladas por el Estado

Otro instrumento juri&i09 que ha sido determinante en el proceso de ordenacién del territorio es
la Ley General de Asentamientos Humanos, promulgada en 1976, en la que se establecen las
bases juridicas y normativas para el ordenamiento del territorio en México, cuyo papel del
Estado es conducir el fenémeno urbano, en los patrones de distribucién de la poblacién y en el
crecimiento de las ciudades; asimismo se establece un sistema nacional de planeacién urbana
para ordenar el desarrollo urbano en los niveles regional, municipal y local.
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Por lo que se refiere al nivel, estatal, tomando como caso de estudio la legislacién del Estado de
México, las acciones en materia juridica se iniciaron en el afio de 1979 con la publicacién del
Reglamento de Construccién; asimismo, aun cuando en el afio de 1983 se realizaron reformas y
adiciones al articulo 115 Constitucional, en el que se precisaron las atribuciones al municipio en
cuanto a la planeaciéon y administracion urbana, permitiendo al municipio la competencia para
administrar el desarrollo urbano en su territorio, el gobierno estatal mantuvo las atribuciones
mas importantes en materia de desarrollo urbano(Jiménez, 1998a).

Asimismo, a pesar de que en 1983 se aprobd la primera Ley de Asentamientos Humanos en el
Estado de México, la facultad para autorizar la division del suelo, la emisién de la Licencia
Estatal de Uso del Suelo aun le correspondia al gobierno del Estado (Jiménez, 2006, 19983,
1998b), mientras que la Licencia de Construccién que antes expedia éste ultimo, correspondid
ya a los ayuntamientos. Con este logro debemos destacar el reconocimiento de las figuras
juridicas de division del suelo: subdivision, fusion, relotificacion y fraccionamiento; éste ultimo
fue determinante en el desarrollo de los centros de poblacion y, sobre todo, en la participacién
de la iniciativa privada en acciones inmobiliarias dirigidas a la producciéon de vivienda de tipo
medio y residencial (Jiménez, 2007).

Posteriormente, con la expedicién de la nueva Ley General de Asentamientos Humanos de
1993, resultado de las modificaciones al articulo 27 Constitucional en materia agraria, incorporé
aspectos de ordenamiento territorial y desarrollo regional; al respecto, un ordenamiento
resultante en nuestra entidad fue la aprobacién de la nueva Ley de Asentamientos Humanos del
Estado de México en 1993 (GEM, 1993), a partir de la cual se inicia un proceso sistematico de
delegacién de funciones a los ayuntamientos para emitir la Licencia de Uso del Suelo,
responsabilidad que hasta ese momento era del gobierno del Estado. A su vez, se
complementan las figuras juridicas de division del suelo, incorporando la figura del conjunto
urbano y la Iotificacisn en condominio, los cuales determinaron el “desplazamiento” de la figura
juridica del fraccionémiento, al incidir de manera importante en el desarrollo y promocién de
vivienda de tipo interés social y medio en el Estado de México (Jiménez, 2007).

Sin embargo, a pesar de considerarse estos instrumentos juridicos de vanguardia a nivel
estatal, se observa que la normatividad establecida en las mismas determina un proceso tajante
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de exclusién de una mayoria de la poblacién, particularmente aquellas que no cumplen con
todos los tramites, requisitos y procedimientos para la adquisicion de acciones desarrolladas por
el Estado. Asimismo, la normatividad establecida en esta nueva legislacién se dirige Gnicamente
al beneficio de la sociedad que cumple estrictamente con los requerimientos juridicos y
administrativos establecidos. Por lo tanto, podemos sefialar que esta ley excluye a aquella
poblacién que no cumple con todas las condicionantes juridicas sefialadas.

Con la aprobacion del Libro Quinto del Codigo Administrativo del Estado de México en el afio
2001 vy, posteriormente, la publicacion de su Reglamento en el afio 2002, se establecen las
bases juridicas para que los municipios ordenen, regulen y controlen su propio desarrollo
urbano; un resultado de ello fue la modificacién en el desarrollo de la planeacion urbana, en
virtud de que los planes de centros de poblacién fueron sustituidos por los planes municipales
de desarrollo urbano, y con ello la seguridad de que la mayoria de los municipios cuenten con
un instrumento de planeacién acorde a las nuevas politicas de ordenamiento territorial
establecidas en los niveles federal y estatal.

Sin embargo, a pesar de esta nueva legislacion, persisten una serie de aspectos normativos
que siguen excluyendo a la mayoria de la poblacién, que no cuenta con todos los determinantes
y condicionantes juridicas para hacer uso y aprovechamiento del espacio bajo los preceptos
legales establecidos por esta nueva legislacién; ello considera que todo el territorio estatal esta
sujeto a normas juridicas y administrativas que dificiimente el total de la poblacién puede
cumplir, sea por el régimen de la tenencia de la tierra o de propiedad que posee o por los tan
complejos procedimientos que el Reglamento del Libro Quinto determina. La respuesta es una
irregularidad derivada de las acciones de la sociedad, al satisfacer sus necesidades de suelo y
vivienda por sus propios medios y recursos propios y en espacios no aptos, la mayoria de las
veces, para el desarrollo urbano.

En el ambito munici{)aI: el articulo 115 establece las facultades en materia territorial, al sefialar
que los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales relativas, estaran
facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacién y planes de desarrollo urbano municipal;

b) Participar en la creacién y administracion de sus reservas territoriales;
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c) Participar en la formulacién de planes de desarrollo regional, los cuales deberan estar en
concordancia con los planes generales de la materia;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacién del suelo, en el ambito de su competencia, en sus
jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creaciéon y administracion de zonas de resgrvas ecoldgicas y en la
elaboracion y aplicaciéon de programas de ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de transporte publico de pasajeros
cuando aquellos afecten su ambito territorial;

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo tercero del articulo 27
Constitucional, expediran los reglamentos y disposiciones administrativas que fueren
necesarios.

Esta facultad, sin embargo ha dejado de lado muchas condicionantes de desarrollo, sobre todo
aun existe una dependencia de las decisiones del Estado, en virtud de que, en particular, la
mayoria de las acciones en materia habitacional (subdivisiones, conjuntos urbanos vy
lotificaciones en condominio), aun siguen siendo autorizadas por las dependencias de nivel
estatal y condicionando la intervencién del municipio hasta el acto de entrega recepcion.

- Figuras juridicas de division del suelo.

Los instrumentos juridicos abordados en el punto anterior, sugieren la existencia de un marco
juridico acorde a los fendmenos territoriales desarrollados en nuestra entidad que, junto con los
instrumentos de planeacion del desarrollo urbano, son una herramienta que eleva la calidad de
vida de sus habitantes mediante el ordenamiento oportuno del espacio social que ocupan y del
control y regulacién de las actividades sociales, econdémicas y urbanas que en éste se
desarrollan (Hernéndez, 2002).

El crecimiento planeado, ordenado y regulado, permite que organismos publicos o empresas
promotoras privadas urbanicen espacios previamente programados en los planes de desarrollo
urbano, no obstante, corresponde a un crecimiento sobre espacios con régimen de propiedad
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social, obligando a la administracion publica a su expropiacién y regularizacion del régimen de
tenencia de la tierra para proceder luego a su lotificacion, urbanizacion y edificacion, a traves de
diversas figuras juridicas establecidas por la legislacion estatal.

En términos de lo establecido tanto en el Libro Quinto del Codigo Administrativo del Estado de

México como en su Reglamento, actualmente las figuras juridicas de division del suelo que se

reconocen legalmente para el uso y aprovechamiento del espacio son las siguientes:

Conjunto urbano.- El conjunto urbano es una modalidad en la ejecucion del desarrollo urbano

que tiene por objeto estructurar, ordenar o reordenar, como una unidad espacial integral, el

trazo de la infraestructura vial, la divisién del suelo, la zonificaciéon y normas de usos y destinos

del suelo, la ubicacion de edificios y la imagen urbana de un sector territorial de un centro de

poblacién o de una region. Al respecto, los conjuntos urbanos podran ser de los tipos

siguientes:

|. Habitacional, que podréa ser: social progresivo, de interés social, popular, medio, residencial,
residencial alto y campestre;

Il. Industrial o agroindustrial;

1. Abasto, comercio y servicios;

IV.Mixto.

Subdivisién.- Es el acto mediante el cual se divide un predio en dos o mas lotes.

Fusién.- Es el acto mediante el cual dos o mas predios que estén contiguos se convierten en

uno solo.

Relotificacién: Es el acto por el cual a dos o més lotes resultantes de una fusién o division del

suelo, se le modifican sus dimensiones y superficies o su localizacion originalmente

establecidas en la autorizacion respectiva.

Lotificaciéon en condominio.- Es el acto mediante el cual se parte o divide un predio en areas

privativas y areas comunes. Los condominios podran ser de tipo vertical, horizontal y mixto.

Sin embargo, esta ffigyras juridicas son las Unicas que determinan la forma de ocupacién del

espacio y que se sujetan a una complejo sistema de tramites y procedimientos para su gestion y

autorizacién; en su caso, no son acordes a los intereses, modelos y formas de ocupacién y

desarrollo de la mayoria de la poblacién, operando mecanismos sociales de produccion del

espacio urbano, que rebasan la normatividad juridica y administrativa establecida por el Estado

y, en consecuencia, determinan un crecimiento descontrolado de los centros de poblaciéh.
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- Mecanismo de control de la ocupacién del espacio urbano.

Los mecanismos de control de la ocupacién del espacio urbano son aquellos instrumentos que
deben asegurar la transparencia y permanencia de las acciones, dar seguridad juridica a los
agentes urbanos involucrados, garanticen la participacion equitativa de los benéficos y costos
del desarrollo urbano entre las partes y aseguren la satisfaccion de las necesidades basicas de
las mayorias; al respecto, el gobierno municipal puede incidir sobre los procesos urbanos a
través de dos tipos de instrumentos: 5

1) Instrumentos de actuacién Directa.

Estos instrumentos son reconocidos como “los mecanismos a través de los cuales el gobierno
en cualquiera de sus niveles realiza o financia directamente obras de diferente naturaleza
(basicamente vivienda, infraestructura y equipamiento). De acuerdo a Rebora (2000) incluye la
construccion de importantes elementos de infraestructura y equipamiento regional, que impone
la necesidad de adquirir el dominio o asegurar el usufructo de importantes extensiones de tierra;
entre algunos de ellos, destacan: acuerdos de coordinacion; designacion del suelo; de
integracién y habilitacion del suelo; derecho de preferencia;, permisos y licencias, Y;
reintegracion parcelaria.

2) Instrumentos de Actuacién Indirecta.

Se reconoce a estos instrumentos como “aquellos mecanismos y procedimientos de que se
sirven las dependencias de los poderes ejecutivos estatales y locales para orientar la actuacion
de los sectores sociales y econdémicos, en funcién de politicas de desarrollo preestablecidas.”
Estos instrumentos no implican la realizacién de obras por parte de los 6rganos de gobierno,
sino la implantacion de procesos de coordinacion y concentracion tanto, entre los niveles y los
érganos de gobierno, como, entre éste y los diferentes sectores de la sociedad civil. Para
Rebora (2000), estos son los mecanismos e instrumentos de coordinacién y convenios en los
tres niveles de gobierno donde se hace necesario intensificar los esfuerzos tendientes al
saneamiento de las finanzas municipales, ejerciendo al maximo las nuevas capacidades que le
han sido otorgadaé a los ayuntamientos para administrar los impuestos a la propiedad
inmobiliaria.

Conforme a lo anterior, el presente andlisis se vierte sobre la operatividad que tienen
instrumentos de actuaciéon Directa reconocidos como permisos y licencias, en donde el
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municipio tiene una participacion prioritaria en su aplicacién para el control de la ocupacion del
suelo; al respecto, se abordan tres instrumentos:

Cedula informativa de zonificacion.- Estas seran expedidas por los respectivos municipios y
tendran por objeto precisar usos del suelo, densidades e intensidades de su aprovechamiento u
ocupacion, asi como restricciones aplicables a un determinado predio.

Licencia de uso del suelo.- Tendra por objeto autorizar el uso del suelo; densidad de
construccién; intensidad de ocupacién del suelo; altura maxima de edificacién; numero de
cajones de estacionamiento; alineamiento y numero oficial.

Licencia de construccion.- Esta licencia tendra por objeto autorizar obra nueva; construcciéon de
edificaciones en régimen de condominio; ampliacion o modificacion de la obra existente;
reparacion de una obra existente; demoliciéon parcial o total; excavacion y relleno; construccion
de bardas; obras de conexion de agua potable y drenaje, realizadas por particulares; cambio de
la construccion existente a régimen de condominio; ocupacién de la via publica; modificacion
del proyecto de una obra autorizada; construccidon e instalacion de antenas para
radiotelecomunicaciones y de anuncios publicitarios que requieran de elementos estructurales.

Sin embargo, a pesar de que existen estos tres mecanismos de control en la ocupacién del
espacio, se observa que no han repercutido positivamente en el control de la ocupacién del
espacio ni mucho menos ha establecido mecanismos para regularizar todos aquellos
fenomenos fisicos que se desarrollan en nuestra entidad, particularmente aquellos
asentamientos que no cumplen con las condicionantes juridicas y administrativas minimas
establecidas por el Estado para su reconocimiento legal y, en su caso, su regularizacion
(Jiménez, 2007)

Conclusiones.

A manera de concIu_éiQn podemos sefialar que a pesar de la existencia de toda una legislacion
dirigida al ordenamiento territorial y de la existencia de mecanismos dirigidos al control de la
ocupacién del espacio en nuestra entidad, existe una incapacidad de los tres niveles de
gobierno para hacer frente a los problemas de la colectividad, cuya causa fundamental se

centra en los sistemas y procedimientos de atencion de las demandas y necesidades colectivas
(Abott, 2001).
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De manera complementaria, se refleja una incapacidad de las autoridades municipales para
controlar la ocupacién ilegal del espacio y, por consecuencia, la creciente aparicién de
asentamientos humanos irregulares, mismos que dificiimente son sujetos a un proceso de
regularizaciéon por parte de las autoridades estatales y municipales, en virtud de que la
legislacién que opera no presenta ninguna alternativa juridica para su proceso o, en su caso, la
que existe se sujeta a complejos procedimientos administrativos que desestiman la intencién de

~

la sociedad para su desarrollo.

A ello se suma la incapacidad y la falta de interés de las autoridades municipales para satisfacer
las necesidades de la poblacion en materia de suelo, vivienda, infraestructura y servicios
basicos, al no contar con recursos presupuestales acordes a las necesidades actuales y del
rezago existente en la entidad en esta materia.

En general, los resultados del presente analisis muestran que las bases normativas contenidas
en los instrumentos juridicos y normativos en materia de ordenamiento territorial y habitacional,
presentan deficiencias en su contenido y, de manera particular, en su operatividad, que han
determinado limitaciones tanto en el ordenamiento del territorio y la produccién de vivienda a
cargo del Estado que satisfagan las necesidades de la poblacion.

En caso de no corregir esta situacion, la poblaciéon seguira satisfaciendo sus necesidades de
suelo y vivienda con sus propios recursos y seguira proliferando el crecimiento descontrolado e
irregular, conformando mayores asentamientos irregulares, razén por la cual a pesar de tener
todo un cuerpo legislativo en materia juridica para ordenar el crecimiento urbano, todo el
territorio del Estado, al estar sujeto a una normatividad y procedimientos rigidos, tienen la
tendencia de desarrollarse de manera irregular, en virtud de que no se tienen alternativas para
ser de otra manera.
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