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* Este articulo es producto de una investigacién mas amplia sobre instrumentos para la politica del suelo que se inicié en
1996 con un planteamiento general (Kunz, 1997) y se ha seguido trabajando en aspectos particulares, en especial, en instru-
mentos fiscales para el estimulo al redesarrollo (reciclaje) y la rehabilitacion (Kunz, 1998). Por esta razén los datos sobre

valores de suelo y cilculo de impuestos se refieren a 1996, no obstante, las relaciones y los cilculos que se establecen siguen
siendo constantes y por ranto vilidos para este momento.



El crecimiento de la ciudad de México se ha basado
en un modelo extensivo de desarrollo urbano. En este
articulo, compuesto de tres grandes apartados (el
planteamiento de la problematica, los antecedentes
politicos en el control del crecimiento y la propuesta
de instrumentos de aplicacion en las zonas de
conservacion), lgnacio Kunz analiza el origen de este
modelo y las consecuencias que ha traido consigo,
haciendo propuestas para reqular la preocupante
expansion de la mancha urbana.

Problematica general del suclo en ¢l Distrito Federal
El acceso legal al suelo y a la vivienda es una condicién
inalcanzable para gran parte de la sociedad mexicana,
fundamentalmente por la diferencia existente entre la
capacidad de pago de la poblacidn y los costos minimos
de estos bienes en los mercados formales. En este con-
texto se han hecho esfuerzos para dar acceso al suclo v a
la vivienda a los sectores mds pobres de la poblacién; sin
embargo, la imposibilidad de sarisfacer los grandes
volimenes de demanda ha dado lugar a soluciones
informales que han tenido profundas repercusiones en
el desarrollo urbano de las ciudades mexicanas.

En el Distrito Federal este fendmeno ha sido intenso
desde los afios 40 y sc ha visto favorecido por una serie de
condiciones politicas, econdmicas, administrativas e
incluso juridicas, que lo han convertido en un proceso
normal y cotidiano, colaborando a la fuerte expansion de
la mancha urbana de la ciudad de México en zonas no
aptas para la urbanizacién y al desequilibrio ambiental de
la cuenca creando graves consecuencias ecologicas.

Para analizar la problemdrica del aceeso al suelo en el
Distrito Federal se revisa, en primer lugar, la evolucidn
del problema urbano y, posteriormente, se estudian las
causas generales del mismo.

Evolucidn del problema en la cindad de México

El ramafio v la dindmica urbana de la capital nacional
han dado lugar a problemas complejos, pero fue a par-
tir de 1940, con la industrializacion derivada de la adop-
cion del modelo de sustitucidn de importaciones, la
inmigracién y ¢l aumento en el crecimiento natural
consecuencia de la reduccion de las tasas de mortalidad,
que las colonias populares aparecen en el escenario de la
ciudad con el 6% de la poblacién del Distrito Federal
(Perld 1981, p.60).

El gobierno tuvo que tolerar los asentamientos
ilegales aunque carecieran de los servicios piiblicos ele-
mentales como una salida a la gran presién que se
tenia sobre la vivienda y los servicios. Empezd
entonces a realizar expropiaciones de terrenos para su
posterior regularizacién,

“Asi de 1940 2 1960 la poblacién en aumento encon-
tré fuentes de empleo y un lugar en donde residir; en
contrapartida, la concentracion de la mano de obra
barara y la obra piiblica en infraestructura permitieron
crear un importante impulso al desarrollo industrial. Sin
embargo, las nuevas caracteristicas de la induscriali-
zacién que afloran a partir de los setenta agudizaron la
concentracidn del ingreso e hicieron aparecer mayores
obstdculos para la absorcidn de mds trabajadores, auna-
do a esto, ¢l gobierno local se vio desbordado al hacer
frente a las mayores necesidades de servicios publicos
que demandaba una poblacién en rdpido crecimiento y
pauperizacion, lo que generd nuevos conflicros sociales”
(Ibarra, et. al., 1986, p.99).

Los asentamientos populares se han desarrollado
sobre suelo de cualquier dpo de tenencia; daros de
Schteingart (1989) establecen que entre 1940 y 1976 el
Distrito Federal crecid en un 52.8% en terrenos priva-
dos, un 26.5% en tierra comunal ¥ un 20.7% cn
propiedad ejidal; no obstante, con ¢l tiempo la incorpo-
racién ilegal de suelo comunal y ejidal se ha extendido,
por supuesto, en casi todos los casos de manera ilegal.

Debemos mencionar que los bajos rendimientos del
sector agrario contribuyeron de manera imporante
para transferir el suelo hacia las ciudades. Los beneficios
de vender el suelo de manera ilegal, superan a los bene-
ficios de la explotacién agricola o forestal.

El régimen de tolerancia y regularizacion se con-
virtieron en un instrumento de fomento a la urbani-
zacion clandestina, en la prictica se convirtid en ¢l
mecanismo mds Importante, v casi exclusivo, para
acceder al suelo. Se llegé incluso a la instituciona-
lizacién del proceso ¢n 1973 con la creacidén de la
CORETT, Comisidn para la Regularizacién de la Tenen-
cia de la Tierra.

La regularizacién de la tenencia de la tierra “se ha
convertido en la mds comiin de las acciones para
enfrentar las invasiones, fraccionamientos, adquisi-
ciones irregulares de predios ejidales, comunales,
estatales o privados. Esta es sélo una accidén correctiva,
transforma en legal la tenencia de los pobladores, sin
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incidir necesariamente en las causas que provocan estas
situaciones de ilegalidad o irregularidad™ (lrachera
1988, p. 67). Pero debe reconocerse también que ha
sido la tinica opcidn que ha tenido el Estado para pro-
porcionar un lugar donde vivir a la poblacidn mds
necesitada y que ha permitido a las familias constituir
un parrimonio.

El proceso de regularizacién ha sido permanente;
solo entre 1990 y 1991 en ¢l Distrito Federal se otor-
garon casi 34 000 titulos de propiedad en el sector pri-
vado y mds de 48 0000 en el sector gjidal (Mathicu y
Tomas 1992, p. 49).

Causas Generales del Desarrollo del Modelo Hovizontal
Las principales causas de la grave situacién urbana ac-
tual de la ciudad de México, tanto en lo habitacional
como en lo referente al acceso del suelo, son problemas
que tienen un origen estructural pero que se han visto
favorecidos por circunstancias de coyuntura.

La principal causa, como va se afirmd, es la diferencia
entre la capacidad de demanda de un sector cada vez mis
amplio de la socledad y el costo de los bienes suclo y
vivienda, es decir, la pobreza; segiin Garza (1988, p. 29)
el 65% de las familias en México no tienen acceso al mer-
cado privado o al pdblico de la vivienda, mientras que en
la ciudad de México ¢l porcentaje se reduce a 47%.

Se agrega a lo anterior el fuerte crecimiento
demogrifico que tuvo la ciudad durante varias décadas,
lo que imposibilitd aplicar una politica de vivienda sub-
sidiada capaz de satisfacer la creciente demanda.

La solucidn basada en el financiamiento y subsidio a
la vivienda por parte del sector puiblico se experimenté
desde 19235, cuando se cred la Direccidn de Pensiones
Civiles para proporcionar crédito v construir vivienda
para los empleados federales: posteriormente BANOBRAS
financiaba obras de vivienda. Durante los sesenta, “la
accién publica en la materia se despliega a través de sus

bancos de fomento y de fideicomisos especializados vin-
culados a la banca central (FOVI-FOGA), creadas tanto
para regular ¢l uso privado de los recursos provenientes
del ahorro bancario, como para derivar subsidios a la
vivienda de mds bajo costo” (Michel 1988, p. 13). Para
1972 nacen el INFONAVIT, FOVISSSTE y algunos otros
organismos encargados de proporcionar vivienda a los
asalariados y a los trabajadores del Estado respectiva-
mente. En afios mds recientes surge ¢l FONHAPO, con
recursos  presupuestales v ode crédito, ororga finan-
ciamiento a la poblacién no asalariada con ingresos
menores a dos y media veces el salario minimo. Por su
parte, FIVIDESU se ha encargado de construir vivienda
en el Distrito Federal. A pesar de los esfuerzos del go-
bierno v de la existencia de no pocas instituciones, es
una respuesta limitada que no tiene capacidad de satis-
facer la demanda de todas las familias pobres.

El crecimiento horizontal de la ciudad, denivado de
las soluciones informales de produccién de vivienda,
paraddjicamente ha encarecido el suelo, aumentando el
diferencial de valores centro periferia, lo que a su vez
expulsa atin mds a la poblacién mds desproregida hacia
la periferia.

Por otro lado, algunas medidas de politica de vivien-
da, como los decretos de conerol de rentas en los anos
40 v su prorroga indefinida, han agudizado el problema
de la vivienda y favorecido las soluciones informales, ya
que se desestimuld una solucidn de vivienda que hasea
los afios 30 fue urilizada por los sectores pobres y
medios de la sociedad del Distrito Federal, ya que se
evitaba el problema de la liquider para acceder a la
vivienda en propiedad vy ofrecia un modelo de ocu-
pacion urbana mds vertical y eficiente.

A los decretos mencionados deben agregarse otras
medidas de cardcrer fiscal v condiciones juridicas que
afectan negativamente al arrendamiento inmobiliario

(Cadige Civil, Cadigo de Procedimientos Civiles) y




contribuyeron a que la oferta de vivienda en renta, for-
mal v nueva desapareciera en el Distrito Federal en los
setenta y ochenta.

La prapia normatividad urbana favorecié en algunos
momentos los procesos informales al encarecer de di-
versas maneras los costos de la produccion inmobiliaria,
al complicar su tramitacion, e incluso al limirarla en tér-
minos de intensidad.

Fl modelo de politica fiscal local de la acrualidad
rambién ha contribuido a reforzar la urbanizacién hori-
zontal, en primer lugar con un impuesto predial que
obtiene cast el 50 % de la recaudacion de las cuentas de
arrendamiento que representan un 8% aproximada-
mente, lo cual ha contribuida a la caida de la oferea de
vivienda en renta; en segundo lugar, con una débil par-
ticipacidn del suelo con relacién a la construccion como
componentes de la base gravable, lo cual ha favorecido
un aprovechamiento extensivo del espacio urbano ¢
incide negativamente sobre la inversién en construc-
cién, cuando ¢l esquema deseable para el Distrito Fe-
deral es exactamente el contrario; en tercer lugar, con
una determinacidn de valores catastrales que responde
mis a politicas sociales que a una politica de racionali-
dad de la ciudad; y finalmente, hasta hace algunos afios,
con una fuerte imposicién a las transacciones inmobi-
liarias, lo que desestimulaba el mercado y encarecia el
valor de los inmuebles.

No son los tinicos elementos que han reforzado los
procesos informales de acceso al suelo y a la vivienda y
el esquema de urbanizacidén extensiva, pero son de los
mis importantes v sobre los que se puede influir.

Entre las principales consecuencias del modelo
descrito se pueden cirar:

a) S¢ SENEra UNa OCUPACion extensiva que aumenra los
costos de urbanizacién v el funcionamiento de la ciudad;

b) los costos de la edificacién de la vivienda en
estas dreas resulran ser mds altos como consecuencia
de sistemas de construccién poco eficientes durante
grandes periodos de tiempo, lo que encarece los mate-
riales v aumenta la carga de trabajo para la poblacién
que participi;

¢) los costos de urbanizacion a poiteriori también
resultan ser mds altos, tanto en lo social como en lo
ECONOMICH;

d) se reduce la capacidad de normar el desarrollo
urbano, ya que los procesos de ocupacién sc imponen a
la toma de decisiones y la regulacién;

¢} se aumenta la distancia de los desplazamientos
provocando mayor gasto y mayor contaminacion;

f) se pierden dreas de importancia agricola y am-
biental, tanto por razones de recarga del acuifero coma
de conservacion forestal;

g) se favorecen condiciones de deterioro social en las
periferias urbanas y se genera una inequidad derivada
de las ventajas de localizacién de los habitantes del cen-
tro respecto a los que se ubican en las periferias.

Antecedentes politicos de control de la expansion en
México

Los diferentes gobiernos del Distrito Federal han ofre-
cido una seric de respuestas administrativas y de
planeacién para tratar de enfrentar la problematica de la

La propia normatividad urbana
favorecié en algunos momentos
los procesos informales, al
encarecer de diversas maneras |os
costos de la produccion
inmobiliaria, al complicar su
tramitacion, e incluso al limitarla
en términos de intensidad.

expansian, A continuacién se describen algunas de esas
medidas con el fin de evaluar la experiencia propia y asi
detecrar los principales obstaculos y logros.

El 31 de diciembre de 1928 se cred el Departamento
del Distrito Federal (DDE), dindose la posibilidad de
lograr una mejor planificacién de la ciudad; se promul-
g6 la primera Ley Orgdnica, en la que se establecia que
¢l DDF deberia de formular el Reglamento de la Planifi-
cacion Urbana del Distrito, siendo el antecedente de la
primera Ley sobre Planeacién General de la Republica
expedida en 1930

El 17 de enero de 1933 se promulgd la primera Ley de
Planificacién y Zonificacién del Distrito Federal y Terri-
torios de Baja California, y ¢l 22 de febrero se publica el
reglamento respectivo. En estos mismos afios, se da a
conocer ¢l primer Plan Regulador del Distrito Federal y
para 1940 aparece la versién definitiva en la que se
definen las zonas industriales, comerciales y residenciales.

Para 1936, como explica Gil Elizondo (1987, p. 396),
“s¢ volvid a sentir la necesidad de ajustar los mecanis-
mos legales que guiaban la actividad planificadora. Esto
respondia a diversas dificultades, como resultada de la
poca prictica de planificacién que se tenfa a tres afios de
haberse decretado la primera Ley de Planificacién y
Zonificacién del Distrito Federal y Territorios de Baja
California”, uno de esos ajustes fue la creacion de un
organismo auxiliar de la Comision Nacional de Planifi-
cacién, cuyo fin era “preparar y revisar los proyectos,
presupuestos, estudios econdmicos y programas de
financiamiento de las obras consideradas como nece-
sarias... v fijar las normas sobre las cuales se desarrollaria
la planificacién” (ibid}.

En los cuarenta se cred la Oficina del Plano Regu-
lador del Distrito Federal, dependiendo de la Direccidn
General de Obras Pablicas. En la Gaceta Oficial del 31
de mayo de 1941 se publicé el acuerdo que creaba la
Comisién Reguladora del Crecimiento de la Ciudad,
con ¢l fin de revisar los problemas de planificacion y de
zonificacion del drea urbana. El 31 de diciembre de este
mismo afio se publica ¢l Reglamento de Fraccionamien-
tos del Distrito Federal v para 1942 sale el decreto de
rentas congeladas, que serd rarificado en 1948 en apoyo
1 la economia de la poblacién de bajos recursos.

Segtin Hiernaux (1989), el modelo de estado liberal
que buscaba el gobierno después de los cuarenta, no con-
templaba medidas radicales para cvitar enfrentamientos
entre fracciones del capital y el Estado o entre éstas y el



proletariado urbano. El Estado aprendié que mds valia
promover la tranquilidad que genera el crecimiento

econdmico, que engendrar conflictos que desestabi-
lizaran su poder. Es por ello que la administracién publi-
ca del Distrito Federal respondié ante las colonias
populares o asentamicntos irregulares con ¢l decreto del
30 de diciembre de 1949, en el que se dictamina de uti-
lidad puiblica el fomento y la mejoria de las habitaciones
de clases pobres, nombradas colonias proletarias, con una
base juridica que las diferenciaba del resto de los
fraccionamientos, e¢n cllas, las obligaciones del frac-
cionador privado se transferian a las auroridades, lo que
indica una medida de tolerancia.

Se trata de la formalizacién del régimen de tolerancia
que permitid, y en cierto sentido fomentd. ¢l modelo de
urbanizacién extensivo provocado por la ocupacidn
ilegal de las dreas periféricas de la ciudad y su posterior
regularizacion y adecuacion urbana.

En afios posteriores, se lleva a cabo la consolidacién de
la administracién urbana; para 1952 se nombra regente
del Distrito Federal a Uruchurru, el cual permanece de
1952 a 1966, con ¢l cambian algunos aspectos de la politi-
ca urbana del Distrito Federal, va que realmente buscé
controlar su crecimiento, Prohibe la creacidn de nuevos
fraccionamientos y el asentamiento de industrias, logran-
do que el D.E ya no creciera, pero sus acciones empu-
jaron los desarrollos mas alld del limite territorial hacia el
Esrado de México, donde fueron estimulados.

A pesar de este fuerte control, Irachera (1988), explica
que entre 1960-1970 los asentamientos humanos irregu-
lares se siguieron dando, predominando asentamientos
espontineos, con una casi nula intervencion del Estado.

Lo anterior nos establece una de las lecciones de la
planeacion urbana en la ciudad de México v se refiere a
la incapacidad de la normatividad para controlar los
procesos informales cuando se limita al uso de instru-
mentos administrativos como los permisos de frac-
cionamientos, construccion v uso del suelo.

El 17 de diciembre de 1970, en el Diario Oficial de la
Federacidn se publicé la implantacién de la zona de veda
en el Distrito Federal, quedando establecido que el
limite del desarrollo del drea urbana de la ciudad de
México era la curva de nivel de 2,350 metros sobre el
nivel del mar, por lo que se prohibia la realizacién de
cualquier tipo de fraccionamiento mds alld de ella.

En la década de los serenta, el Distrito Federal vio
aumentar su superficie urbana principalmente por las

colonias populares, ¥ €5 cuando el Estado enfrenta por
primera vez, como un problema masivo, la tenencia
irregular de los asentamientos, por lo que se establecen
en la legislacion las expropiaciones de terrenos, para
posteriormente regularizarlos. Hasta 1971 la permura
habia sido una solucién comin.

Las expropiaciones se convirtieron en ¢l mérodo de
incorporacidn de suelo ejidal v comunal al drea urbana
mds usado por el Estado, para ello se crea en 1973 la
Comision Reguladora de la ‘lenencia de la Tierra
(CORETT).

Durante el sexenio de Echeverria (1970-76), la
planeacién del desarrollo urbano adquiere un nuevo
auge, va que tomo algunas medidas significativas; entre
ellas, Hiernaux (1989, p. 245) destaca:

— la reforma v adicién a la Ley de Planificacién del
Dhistrito Federal, actualizando la desgastada ley de 1953;

— la creacidn del Consejo Consultivo (1975);

— la separacién de la dependencia encargada de la
planificacién de Obras Publicas, creando en 1975 la Di-
receidm General de Planificacion;

— el decreto de una Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal en enero de 1976;

— el decreto de un plan director ese mismo afo;

— la ereacion de una zona de conurbacion alrededor de
la ciudad de Meéxico, que hubiera debido encargarse de
tomar decisiones sobre el conjunto del drea urbana (1976).

Ademas, a finales de su mandato se reformaron los
arriculos constitucionales 27, 73 v 115 dando lugar a la
Ley General de Asentamientos Humanos, publicada en
el Diario Oficial el 26 de mayo de 1976, Esta es modi-
ficada en 1983, destacindose la incorporacién de un
nuevo capitulo: “De Tierra para el Desarrollo Urbano y
Vivienda”, en donde se establecen las bases normarcivas
para un sistema nacional de suelo v reservas territoria-
les, articulando la accién de los tres niveles de gobierno
en la materia y senalando normas especificas para la
enajenacién de suelo de propiedad piablica y para la re-
gularizacion de la tenencia de la tierra.

En 1979, durante el sexenio de Lépez Portillo, se
establece una “nueva versién” del Plan Director de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, a cargo de la
Direccion de Planeacidn, que contiene los planes
parciales referentes a la planeacién de las delegaciones
del D.F, los lineamientos bdsicos de organizacién del
espacio urbano actual v futuro ¥ un nimero de
estudios especificos sobre aspectos secroriales como la




vivienda v el transporte. Este plan sufre modifica-
clones ¢n 1982,

Tanto en el Plan de 1979 como en el de 1982, se
definicron 3 zonas para ¢l Distrito Federal: a) el drea
urbana: b) la zona de amortiguamiento, que constituia
un 4rea de transicién con bajas densidades urbanas para
contener la expansion fisica; y ¢} la zona de conser-
vacion ecoldgica, donde los usos del suelo urbano esta-
ban prohibidos.

l.a zona de amortiguamiento fue definida en 1982
como una franja de uno a tres kildmetros de ancho y
con un drea de 194 kilémerros cuadrados (DDE 1982, p.
105). Los principales controles aplicados a ésta fueron:
la zonificacién, normas de ocupacidn y licencias de
construccion. Pero los controles de uso del suelo no
fueron aplicados adecuadamente, ya que los desarrollos
residenciales no cumplieron en lo absoluto con las nor-
mas de ocupacion del suelo, lo que llevo a una fuerte
expansion urbana hacia esta zona. Lo anterior confirma
la insuficiencia de los instrumentos administrativos
para el control de la expansidn informal.

Ademds, respecto al control del erecimiento urbano,
tanto el plan de 1980 como el de 1982 plantean como
objetivos: “ordenar y regular el crecimiento y desarrollo
del 4rea urbana del Diserito Federal, para lograr una dis-
tribucién equilibrada de las actividades econdmicas v de
la poblacién” y “propiciar las condiciones favorables
para que la poblacion del Distrito Federal tenga acceso
1 los beneficios del desarrollo urbano, en materia de
suelo urbano, vivienda, infraestructura, equipamiento y
servicios publicos.

Para la realizacion de cada uno de los objerives, en
ambas versiones, se establecen varias politicas (DDF
1980; DDF 1982):

a) politicas de crecimiento: controlar la expansién
urbana del Distrito Federal, particularmente en la parte

sur poniente, sur, y sur oriente; densificar ¢l drea urbana
para optimar la ocupacién de zonas actualmente subu-
vilizadas en lo referente a su capacidad instalada; orien-
tar el crecimiento demogrifico a zonas dentro del drea
susceptible de desarrollo urbano;

b) politicas de conservacién: establecer y mantencr
una zona de transicién entre el drea susceptible de desa-
erollo urbano v las dreas no urbanas del Distrito Federal;

¢) politicas de mejoramiento: propiciar una distribu-
cién més equilibrada del uso urbano a través de la reloca-
lizacion de establecimientos industriales, administrativos
v de abasto; e incrementar las acciones de mejoramiento o
renovacion urbana acordes con la mayor densificacion de
Jas zonas acrualmente consolidadas”.

En ¢l Plan General de Desarrollo Urbano del Distri-
to Federal de 1982 se ¢specifican varios instrumentos:

a) de control: ejercer el control sistemidtico sobre la
ocupacién; regular los usos y destinos complementarios
por tres tipos de control: téenico, econémico y tempo-
ral; gravar el desarrollo de los usos condicionados con ¢l
equivalente a los costos sociales que el propio uso
imponga a la zona o a la ciudad en general;

b) de fomento: orientar vy estimular la inversion pri-
vada a pardr de la inversion piblica; y estimular la
inversién privada y social mediante medidas que
fomenten el desarrollo urbano, tales como la invitacion
a participar en programas de construccion de vivienda
v en la provision de servicios bdsicos... aplicar incen-
tivos diferenciales por zona como forma de impulsar su
establecimiento y consolidacion,

La politica de uso del suclo en la ciudad de México,
para estos afios, se caracterizd por dos aspectos cen
trales: una estrategia de redensificacion urbana en las
ireas construidas y ¢l control de la expansion urbana.
Pero estudiosos de la plancacion urbana establecen que

las normas de ocupacién del suelo planteadas en los
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planes directores del Distrito Federal carecian de con-
troles del mercado de la terra, pues la Ley de Desarro-
llo Urbano sélo establecia en su Articulo 3: “evitar la
especulacion excesiva de los terrenos v de los inmuebles
dedicados a la vivienda popular”, pero nunca se derer-
minan mecanismos de control a la venta ilegal de suelo,
como tampoco hubo sanciones reales a las mismas.

De lo que sucede en materia de planeacién urbana
en el Distrito Federal entre 1979 y 1982 se desprenden
conclusiones imporrantes: hay un avance significativo
en la comprensién de la problemdtica v en la estraregia
para enfrentarla; aparece va la articulacién entre el con-
trol de la expansién v ¢l fomento a la redensificacién
como una alternativa al crecimiento, incluso se
plantean ya instrumentos que rebasan el esquema
administrativae con algunos gravimenes ¢ Incentivos.
No obstante, no se lograron los efectos deseados, por un
lado, porque algunos de esos planteamientos no se lle-
varon a la practica, y por el otro, porque no se tuvo un
pleno dominio con relacidn al funcionamiento de los
procesos que se buscaban evitar v de cémo los instru-
mentos alteraba el mecanismo para lograr los efecros
buscados, resultando unas veces neurralizados o sienda,
otras veces, insuficientes.

En 1983 se formulé un Programa Estratégico para la
Descentralizacidn de la Zona Metropolitana de la ciu-
dad de México y se creé el Programa de Reorde-
namiento Urbano v Proteccidn Ecolégica (PRUPE) cuya
visién de la problemdtica urbana fue mis integral, no
obstante, siguieron dominando las propuestas de cardc-
ter administrativo.

Afios despuds, como consecuencia de los danos
derivados de los sismos de 1985, se establecieron 3 pro-
OrAMas emergentes:

a) Renovacion Habitacional Popular, que atendié a
46 500 familias reconstruyendo y edificando nueva-
mente 41 300 viviendas, por lo regular en el mismo sitio,
sin modificar la traza urbana v cambiando la condicién
de ocupantes inquilinos a ocupantes propietarios;

b} el programa de reconscruccidn de Tlateloco-No-
noalco, dirigido a la reconstruccién de 10 560 deparra-
mentos en 37 edificios; v,

¢} el programa emergente Fase T1 que aprobd 9 574
créditos, 5 135 para vivienda nueva y 4 439 para rcha-
bilitacién de las danadas.

A pesar de las politicas urbanas existentes, el cre-
cimiento urbano continué, por lo que en ¢l dmbito te-
reitorial se generalizan las colonias populares al amparo
de la politica de tolerancia.

Para 1986 Irachera (1988, p. 69) calcula, con base en
informacion proporcionada por ¢l DDE que existian
“cerca de 300 000 lotes en situacién irregular (25.9% en
tierras privadas, 40.6% en tierras v unidades habira-
cionales del DDF. vy 33.5% en tierras ejidales y comu-
nales), en una superficie total de 11 126 hecrireas v
afectando a mds de 1.6 millones de habitantes”.

El Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal de
1982 es modificado en 1987. Este nuevo Programa de De-
sarrollo Urbano del Distrito Federal ha tratado de respon-
der a los problemas de control de crecimiento: “por un
lado, se elimina la zona de amortiguamiento, proponien-
do en su lugar una ‘linea de conservacién’, que separa la

zona de desarrollo urbano de la zona de conservacion
ecoldgica y otra linea que define los limites de crecimiento
de los poblados rurales. Ta definicién fisica de la linea se
logra mediante la colocacidn de letreros, MO|OIETas v mi-
llas ciclénicas. Por otro lado, se crean normas de uso del
suelo para toda la zona de conservacién y para los pobla-
dos rurales, orientadas hacia usos agricolas, forestales y de
conservacion” (Wilk 1989, p. 336).

En este programa también se establecen una serie de
objetivos ¥ politicas relacionadas con el control del
crecimiento urbano, ademds se debe sefalar, que este
programa ya cuenta con una cstrategia definida, en la
que se determinaron los Programas Sectoriales,
destacdndose principalmente ¢l Programa de Vivienda
{DDF, 1987) cuyos objetivos eran: arender a la poblacion
de bajos ingresos; rescatar aquellas dreas dererioradas o
suburilizadas con el fin de aprovecharlas para uso
habitacional; fomentar la participacién de la comu-
nidad en la conformacién de parques de materiales de
construccion; desalencar la construccion de casas
habitacién unifamiliares v horizontales induciendo la
vivienda tipo vertical, bajo un amplio margen de seguri-
dad y convivencia sana. Para el logro de rales objerivas
se establecen 3 lineas de accion: a) reconscruccion, b)
reserva para vivienda; y ¢} vivienda nueva.

El Programa de Desarrollo Urbano del Distrito Fede-
ral de 1987-1988 se complementa con instrumentos
financieros, administrativos v legales que fomentan y
controlan el aprovechamiento del uso del suclo, y pueden
ser definidos como las disposiciones juridicas reglamen-
tarias, técnicas y administrativas para que ¢l programa se
institucionalice, se haga operativo v responda a los
requerimientos del desarrollo urbano. Es a rravés de ellas
que se establecen los mecanismos de fomento v control
de dreas, zonas v actividades.

La mayoria de los inscrumentos se limitaron a lo
normativo y lo administrativo y tenfan poca capacidad
de modificar las decisiones de los agentes urbanos, en
particular de los relacionados a la racionalidad
economica de los procesos de produccion informal, que

hasta ahora, son los responsables de las principales
problemiricas de la ciudad y une de los protagonistas
principales del modelo de urbanizacion extensivo.
También en 1987 se fusiona la Comisidn Coordinado-
ra de Desarrollo Agricola (Ccocopa) v la Comisidn de
Ecologia en lo que se denominé Comision Coordinadora
del Desarrollo Rural del Distrito Federal (coconer), a la




que se le dieron atribuciones de administrar y otorgar las
licencias de construccion v usos del suelo en ¢l drea de
conservacion ceoldgica.

Por otra parte, las necesidades de habitacién no fueron
cubiertas por los programas de vivienda de las diferentes
instituciones del Estado, presentindose un fuerte déficic
en esta materia. Por lo que, para tratar de solucionar este
problema ¢l gobierno establecié una serie de acuerdos,
entre los que se destaca el “Decreto que establece los
Estimulos Fiscales para Fomentar la Construccidn y
Adquisicion de Vivienda destinada al Arrendamienta”,
promulgado ¢l 11 de febrero de 1987 y que vencia el 32 de
diciembre de 1989. Para 1989, bajo la presidencia de Car-
los Salinas de Gortari se cred el Programa Nacional de
Solidaridad, orientado a financiar programas comunita-
rios en condiciones de extrema pobreza, incluyendo el
mejoramiento de Ja vivienda precaria.

Los asentamientos irregulares, la mayoria de las
veces, estdn ligados al crecimiento de la ciudad, por lo
que resulta conveniente comentar que la regularizacion
de la tenencia de la tierra “se ha convertido en la mas
comin de las acciones para enfrentar las invasiones,
fraccionamientos, adquisiciones irregulares de predios
gjidales, comunales, estatales o privados. Esta es soélo
una accidn correctiva, transforma en legal la tenencia de
los pobladores, sin incidir necesariamente en las causas
que provocan estas situaciones de ilegalidad o irregula-
ridad” (Iracheta 1988, p. 67).

Pero también debe reconocerse que los procesos
informales han permirido ¢l acceso a la vivienda y a la
formacién de un patrimonio a gran parce de la
poblacidén urbana de menores recursos.

Esta caracreristica dio lugar a una situacion circular
donde se facilitd la regularizacién de los asentamientos
v se fomenta, a la vez, la formacidn de otros. Situacian
que, si bien ha tenido ventajas en términos del acceso a
la vivienda y de la propia estabilidad politica, ha tenido
también consecuencias negativas en la urbanizacién,

Con Salinas de Gorrari se dio un fuerte impulso a la
regularizacion: en dos afios (1990-1991), tan sdlo en el
Distrito Federal, fueron otorgados cerca de 54 (000 ritu-
los de propiedad en el sector privado ¥ mas de 48 000
en el secror ¢jidal (Mathien y Tomas 1992, p. 49).

A finales de 1991, el Articulo 27 constitucional sufre
modificaciones, por lo que ahora las tierras ejidales se
podrdn vender, arrendar, ceder o transmitir en [orma
legal, segtin las decisiones del niicleo agrario. Medida
que se podria interpretar como un golpe a los procesos
de urbanizacién informal, pues impacta a la alza los pre-
cios de venra de la propiedad ¢jidal; no obstante, este
efecto sélo se ha dado en las dreas mas atractivas para la
urbanizacién, las mds inapropiadas e inaccesibles conti-
niian incorpordindase de manera informal; ¢l resultado
final se puede describir en dos tipos de consecuencias:
a) se crea la posibilidad de incorporar legalmente y a
valor comercial las mejores dreas ejidales en términos de
su localizacién urbana potencial; v b), se limita el acce-
so de la poblacién de menores recursos a las buenas
localizaciones v se les restringe a las zonas mds inade-
cuadas, con lo que se mantienen presentes los procesos
de incorporacion ilegal v se estimula la ocupacidn de las
peores dreas, lo que en general supone: altos costos de

Debe reconocerse que los procesos
informales han permitido el
acceso a la vivienda y a la
formacion de un patrimonio a
gran parte de la poblacion

urbana de menores recursos.

urbanizacién, deterioro ambiental y aumento de la
diferencia de calidad de localizacion entre los diferentes
grupos de poblacién.

El 19 de octubre de 1992, se realizé la Reunidn
MNacional para el Fomento y Desregulacién de la Vivien-
da, en el que se suscribieron tres acuerdos: a) Acuerdo
de Coordinacién para ¢l Fomento de la Vivienda, para
ecstimular la produccion de vivienda; b) Convenio de
Concertacion para Agilizar los Trdmites de Produccién
¥ Titulacién de Vivienda, en el que rodas las instancias
de vivienda deberdn simplificar y actualizar los meca-
nismos y acciones para la regularizacion y ticulacion de
la vivienda de interés social y popular; v ¢) Convenio de
Concertacion para el programa de Materiales, para
abaratar los materiales y proporcionar apoyo técnico v
capaciracion al autoconstrucror.

El Programa General de Desarrollo Urbano 1996
(sEpuvI, 1996) logra hacer un buen diagnéstico de los
procesos de transformacién demografica, econdmica,
politica v territorial de la ciudad de México y de su con-
secuente problemdtica ambiental y urbana. Concibe un
modelo de desarrollo para ¢l Distrito Federal que tiene
dos virtudes que deben destacarse, Por un lado, se pro-
pone revertir ¢l modelo de ocupacién horizontal y
transformarlo en otro de ocupacién mds vertical, idea
que habia sido va sugerida en otros momentos y en di-
versos niveles del discurso sobre desarrollo urbano en la
ciudad de México, pero no habia sido llevada a la pric-
tica; de hecho, los programas de 1987, que a nivel de
intenciones sugiere la idea, en la pricrica refuerzan el
modelo horizontal,

La segunda virtud es reconocer e intentar dar cabida
a una instrumentacion que superaba las ya comunes
disposiciones administrativas ¥ normativas.

Del andlisis de este apartado se concluye que el pro-
blema del crecimiento urbano de la ciudad de México
obedece, por un lado, a un proceso tipico de la urbani-
zacion subdesarrollada, v por el otro, a la falta de inscru-
Mentos concretos, v no, como se ha afirmado muchas
veces, a la falra de planeacién. Esta existe desde hace
varias décadas, pero no ha sido capaz, por un lado, de
descifrar la problemdtica de la ciudad de México, no ha
logrado entender el origen, la naturaleza v los mecanis-
mos de funcionamiento de los procesos urbanos que
dan lugar al modelo de urbanizacién, proponiendo
medidas que refuerzan los mecanismos de funcio-
namiento de modelo que se pretende combatir; por
ejemplo, los fuertes controles a la densidad de los planes
de 1987 que favorecieron el crecimiento horizon tal, o
bien, medidas que se enfrentan abiertamente a la logica
urbana dominante y que dificilmente serin viables.
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El problema del crecimiento
urbano de la ciudad de México
obedece, por un lado, a un
proceso tipico de la urbanizacion
subdesarrollada y, por el otro, a la
falta de instrumentos concretos, y
no -como se ha afirmado muchas
veces- a la falta de planeacion.

Por otro lado, como resulta del andlisis, las politicas
y planes urbanos que han intentado regular el creci-
micnto del Diserico Federal tienen en comin la gran
debilidad de su instrumentacién, la cual, como va se
afirmd, se limita a lo indicativo v a medidas adminis-
trativas que ficilmente pueden ser evadidas por los pro-
cesos informales; en cambio, no se han aprovechado
una serie de mecanismos, algunos de ellos instituidos,
que tienen mayor poder de convencimiento o disua-
sion, seglin sea el caso.

Debe resaltarse ¢l hecho de que los programas con-
cretos, como Renovacién Habitacional Popular, han
sido exitosos porque han logrado identificar clara-
mente problemdrica y objetivos, y porque, al ser un
programa especifico, crea y tiene control sobre sus
Propilos INstrumentos.

En cuanto al uso de instrumentos fiscales se puede
afirmar que han sido limitados, ya sea en el ticmpo,
como los estimulos al arrendamiento del 11 de febrero
de 1987, 0 en su alcance, por ejemplo entre 1983 v
1992, 22 entidades habian gravado diferencialmente a
los baldios (Morales 1992) que es una buena medida de
racionalidad urbana pero que estd muy lejos de una
politica de suelo.

La politica del suclo y su instrumentacion

El suelo es un recurso partcular, entre muchas razones,
por ser sustento de cualquier actividad. De lo que se
desprende que la politica del suelo es siempre una politi-
ca intermedia, es decir, una politica de apoyo a otras
politicas. La politica del suelo se convierte asi en un
recurso para lograr objetivos sociales (bienestar) v
econdmicos (eficienca) en un buen ambiente fisico.

Cualquicr politica del suelo debe procurar los si-
guientes objetivos:

*Crear una oferta de suelo que responda en cantidad
y momento a las necesidades de crecimiento de la ciudad.

*lener continuidad en el dempo.

*Mantener el control sobre el destino final.

*Y, en ciertos casos, susticuir la logica de mercado
por una de desarrollo social.

En el contexto del Programa General de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal vigente, la creacién legal de
suelo significa crear los espacios para el desarrollo de la
ciudad en un esquema de: a) eficiencia econdmica,
aprovechando la inversion acumulada: b) equidad
social, permitiendo ¢l acceso a la vivienda y al espacio

urbano a los grupos mds desfavorecidos; ¥ ¢), protec-
cion al medio ambiente, evitando la urbanizacién de las
dreas de preservacidn ecoldgica.

[.a normartividad urbana pretende, entre otros obje-
tivos, establecer una distribucian de usos, clertas ten-
dencias espaciales de crecimiento, incluido su conerol y
¢l nivel de intensidad de ocupacidn del espacio urbano,
aspectos que en realidad estin condicionados por varios
factores entre los que destacan los de caricter econémi-
co, de lo que resulta un enfrentamiento entre las
disposiciones urbanisticas v los procesos economicos,
con resultados favorables, casi en todos los casos, para
estos tltimos.

Uno de los determinantes fundamentales de tales
procesos es la economia del suelo, en particular lo rela-
tivo a la formacién y apropiacién de la renta del suelo
por parte de las actividades urbanas.

Este fendmeno se puede describir, de manera por
demds sintérica, en los siguientes términos: las activi-
dades que sean capaces de obrener los mayores beneficios
del aprovechamiento de una localizacidn dada, seran las
que puedan pagar mds por ella, v por tanto, serin las que
obrengan tal localizacidn; mecanismo por ¢l cual se da la
distribucion de las actividades o usos en la ciudad. Por su
paree, la intensidad en la ocupacion del espacio serd una
funcién del costo de la localizacién.

Por lo anterior la normacividad influye en los valores
inmobiliarios a través de sus efectos sobre la competen-
cia, eliminando o concentrando competidores, y
también, a través de las restricciones impuestas a la
intensidad de ocupacidn, lo que limita la capacidad de
obrener beneficios de una localizacién y, por tanto, la
capacidad de pagar por ella.

Asi, un excelente mecanismo para influir sobre la
distribucidn e intensidad de ocupacion de las acrivi-
dades es la medificacién en la l6gica econémica del
suclo a través de imposiciones fiscales a éste.

La intervencidn a través de mecanismos fiscales
sobre las formas ¢ intensidades de ocupacién del suelo
urbano se justifica como una manera de gravar los cos-
tos (o estimular los benehicios) sociales derivados de ral
forma ¢ intensidad de ocupacion del suelo, Es decir, se
trata de que el actor que decide aprovechar el suelo de
cierta manera retribuya a la sociedad los costos que
sufre ésta como consecuencia de su actuacién, o bien,
que la sociedad le recribuya parte del beneficio que €l le
genera (véase Prud’homme 1976, pp. 323-341).

Ademads, csta forma de asignacion de costos es una
manera de controlar los procesos urbanos, ¢n especial,
los relacionados al crecimiento, ya que, se rebasan los li-
mites deseables del crecimiento urbano cuando los cos-
tos o deseconomias derivadas de éste superan a sus
beneficios, lo cual se presentard mientras los costos sean
transmitidos {y disimulados) a la sociedad, en cambio,
sitales costos son asignados al actor responsable, su
decisidn a favor del crecimiento se verd nulificada.

Por owo lado, la articulacion entre la politica
territorial v la fiscalidad urbana permice: lograr obje-
tivos extra recaudacién; aumentar la rransparencia del
mercado inmobiliario; facilitar y no penalizar transmi-
siones econdmicas deseables; penalizar el uso inadecua-
do y la especulacién; facilitar el acceso a la vivienda de




los grupos mds pobres; facilitar el acceso al suelo a
actividades econdmicas, lo que genera empleo v las hace
mds competitivas; y aprovechar la inversién acu mulada
en la ciudad.

Instrumentos para el control de la expansion urbana
Como se puede deducir de la problemdrica planteada y
de los antecedentes en México, el problema de la expan-
sion no es la falea de normatividad sino la carencia de
instrumentos para lograr que dsta sea efectiva,

A continuacidn se presentan una serie de instru-
mentos fundados en dmbitos que si tienen alcance
sobre las decisiones privadas involucradas en los proce-
sos de incorporacion del suclo, de tal manera que, a
diferencia de la normarividad urbana, dificilmente
pueden ser evadidos.

Instrumentos fiscales y financieros

En la actualidad existe un problema de inequidad fiscal
que favorece la incorporacidn ilegal del suelo de origen
rural, se trata de las altas tasas impuestas al suelo rural
derivadas de un problema de valuacién.

Al suelo rural se le grava por su valor especularivo, es
decir, por ¢l valor que puede representar su eventual
incorporacion a la ciudad. Este fendmeno estd provoca-
do por las metodologias de valuacién basadas en el
andlisis del mercado inmobiliario urbano2 y su errénea
aplicacién al suelo rural (Consejeria de Politica Territo-
rial p. 100; Instituto de Valuacion Agropecuaria A. C.
entrevista),

Lo anterior provoca una carga excesiva para ¢l suclo
rural, la cual se demuestra con la aplicacidn del 50% de
descuento, que debe considerarse como la débil correc-
cidn de un error ¥ no como una medida redistriburiva
ni de proteccién al sector rural,

A pesar del descuento establecido, la carga fiscal no
es resultado del rendimiento del suclo rural, ¥ por
tanto, de su valor real. Sila carga es excesiva se reduce
la expectativa de beneficios en el sector y aumenta, al
mismo tiempo, la expectativa a ravés de la venta del
suelo con fines de ocupacién urbana.

En este contexto seria conveniente que el impuesto
predial grave el suelo de las diferentes dreas de conser-
vacion en funcion de su valor de uso, ¢s decir, de su
rendimiento derivado de la especificacion establecida
por la propia normatividad urbana.

En la actualidad en el Distrito Federal se exenta a los
predios ejidales y comunales dedicados a la actividad
agropecuaria (Art. 155 del Cadigo Financiero del Dis-
trito Federal), no obstante, como ya se menciond, el
resto de los inmuebles del drea rural estin valuados en
funcién de su expectativa de desarrollo urbano y no de
su actividad agropecuaria, lo cual no se compensa con
el descuento del 80% (Inciso 1, fraccion TV, Art. 152 del
Cédigo Financicro del Distrito Federal).

El gravar la propiedad rural en funcién de su
rendimiento s¢ justifica plenamente porque no repre-
senta siquiera un tipo de subsidio, sino una correccién
en la concepeidn valuatoria de ese suelo. No ohstante,
s¢ podria argumentar la necesidad de estimulos fiscales
e incluso de un aparente subsidio a las acrividades
rurales en funcién de las economias externas derivadas

de la preservacidn del drea: conservacion ecoldgica;
mantenimiento de las dreas de recarga del acuifero;
abasto de producros del sector agropecuario; v dismi-
nucion del traslado de mano de obra del sector primario
al secundario y terciario.

Con datos de 1997 se establecié que los terrenos
agricolas del sur del Distrito Federal con expecrarivas de
incorporase al medio urbano se cotizan, en su mayoria,
arriba de los $80 por m?, y de manera casi absoluta por
encima de los $50 por m2.

Esos mismos terrenos agricolas en produccion
maicera de remporal tenfan rendimientos promedio de
3 tons./ha. con una valor de $1,300 por ton. lo que sig-
nifica § 3,900 por ha. El costo de produccién por ha. es
de 52,100 lo que arroja una urilidad, también por ha. de
$1,700. Asumiendo una tasa de capitalizacién del .14 se
estima que ¢l precio del suelo por ha. es de 512,143, es
decir, $1.20 por m? (Instituto de Valuacién Agrope-
cuaria A, entrevista),

Como se podrd observar la diferencia entre ¢l valor
derivado de la demanda del suclo para urbanizacién
($80 por m?) y ¢l derivado de su renta ($1.20 por m?)
es muy pronunciada (66 veces mayor el primero respec-
to al segundo). Lo que provoca que hoy en dia, los
campesinos del Distrito Federal realicen la mayor con-
tribucion relativa por predial, v como resulta evidente,
resulta mejor negocio vender sus tierras para ser incor-
poradas a la ciudad.

En términos operativos convendria que la valuacion
del drea rural del Diserito Federal se realice por peritos
valuadores agropecuarios del Instituto de Valuacion
Agropecuaria A.C., ademds de que podrian ser consulta-
dos en caso de controversias.

Gravar la propiedad rural en funcién del rendimien-
to de la actividad establecida por la propia normartivi-
dad urbana puede contribuir a evitar la incorporacién
de suelo rural a la mancha urbana, pero debe comple-
mentarse con otras medidas.

Se propone la creacién de un impuesto a la conver-
sidn del uso del suelo rural a urbano en dos posibles
esquemas:

El primero supone gravar el cambio de uso del suelo
medido por el incremento a la densidad.

Pueden establecerse diversos niveles de densidad:
rural, semiurbano y urbano, cada uno supone una
valoracién derivada de su rendimiento particular,
Cuando una determinada superficie de suelo rural se



convierte en semiurbano o urbano deberd rerribuirse

como impuesto el diferencial de valor entre ¢l de-
rivado del rendimiento rural y el comercial semi-
urbano o urbano para toda esa superficie. Tal
impuesto tiene como fundamento social ¢l costo de
las economias externas negativas producto de la incor-
poracion de suelo a la ciudad y de la pérdida superfi-
cie del drea de conservacidn.

La diferencia de valor que corresponde al impuesto
serd distribuida entre vendedor y comprador, pagan-
do el primero la diferencia entre el valor carastral de
suelo establecido para la zona en funcién de su ren-
dimiento y el precio pactado, mientras que el segun-
do pagard la diferencia entre el precio pacrado y el
valor comercial que tendria ¢l suelo en su condicion
semiurbana o urbana segiin sea el caso.

De no cumplirse las obligaciones derivadas del pi-
rrafo anterior la operacidn no podrd ser reconocida por
Notario Pablico, estando la autoridad en capacidad de
declarar nula la compraventa y ejercer el derecho de ex-
propiacién con fundamento en la importancia piblica
de mantener el drea de preservacion.

La principal desventaja de este sistemna es el intenso
trabajo de fiscalizacion que va implicito, ya que sc
requiere una vigilancia permanente para identificar el
cambio de densidad en el suelo rural.

Una alternativa que conserva la misma filosofia es
gravar la superficic incorporada a la ocupacidn urbana.
Par ejemplo, si el valor por ingreso de media hectirea
agricola es de $6,070, y en uso urbano puede alcanzar
fos $400,000 (5,000 m? x §80). El vendedor estaria
obligado a pagar un impuesto que seria el diferencial
entre el valor agricola $6,070 y ¢l semiurbano $400,000,
es decir, $393,930, lo que significa que no se beneficia
del valor especulativo de suelo periférico y que le re-

tribuye a la sociedad, a través del impuesto, las exter-
nalidades gencradas por su decisién de vender.

En caso de que ¢l precio pactado fuera menor al valor
comercial de expecrariva urbana, el impuesto gravaria al
vendedor por la diferencia entre el valor agricola v el pre-
cio pactado, y al comprador por la diferencia entre el
precio pactado v el valor comercial estimado.

Asi, si el precio de transaccion es $30 por m? v se
im_'m[_mrumn 5,000 m<, o sea, una transaccion de
$130,000, el vendedor serd gravado por $143,930
($130,000-$6,070) v el comprador, o conjunto de com-
pradores, por $250,000 {$400,000-$150,000).

El segundo esquema se refiere al Impuesto Diferido
o Aplazado (Greenwood y Whybrow, p. 219). Partien-
do de que existe un valor de mercado resultado de una
expectativa de urbanizacion y un valor resultado del uso
restringido, en este caso, de conservacién, la diferencia
en el impuesto predial entre ambos podrd ser diferido
micntras se conserve ¢ uso restringido. De no
cumplirse con ¢l principio de conservacidn del uso,
podrd exigirse el pago de los impuestos mds los intere-
ses ¥ recargos que se hubieran generado, a partir de un
momento dada.

Por ejemplo, si el valor derivado del rendimiento
agricola de una propiedad de una hectirea es de
512,143, el propietario estarfa obligado a pagar un
impuesto predial anual de $212.88, en cambio, si el
valor derivado de la expectativa urbana se establece en
$800,000 el impuesto anual seria de $30,091.25, ddn-
dose una diferencia anual de $29,878.38 (no se cstin
considerando los descuentos previstos en el Cadigo
Financiero por no ser relevantes al ejemplo).

El concepro de impuesto diferido permiriria al
propictario pagar la primera cantidad mientras el predio
se dedique a actividades agropecuarias, no obstante, si
decide incorporarlo, tendria que pagar el diferencial
para todos los afios desde la encrada en vigor de esra dis-
posicidn, de tal manera que, de realizarse la venra con
fines de incorporacion urbana después de 5 afos, el
vendedor estaria obligado a pagar el diferencial del
impuesto $29,878.38 por 5 afos, es decir, $149,391.90
mais los incrementos, mds los intereses, mds las multas
correspondientes.

Lste esquema supone un convenio de adhesién vo-
luntaria por parte del contribuyente para lograr bajar
sus contribuciones a cambio de mantener ¢l uso rural.
El convenio establecerd los tiempos minimos y las
condiciones de retroactividad en el impuesto.

El sistema se tundamenta en las economias externas
positivas derivadas de la conservacién del suelo rural.

Para el caso particular de las dreas forestales se pro-
ponen como 1nstrumento para su conservacion el pago
a la conservacion forestal equivalente al valor de la pro-
duccion forestal potencial de la propiedad en un deter-
minado periodo de tiempo.

Este planteamienco no sélo permirte la conservacién
de las dreas boscosas, sino que motiva el cuidado v
densificacién del bosque, ya que, ¢l valor de la pro-
duccién depende del volumen de madera existente v
de los incrementos que se logren entre periodos. Si el
incremento del volumen de madera supera el deseable
desde el punto de vista ambiental, se auroriza la



explotacion del excedente v se paga la conservacidn del
volumen ideal.

La estimacién del valor deberd ser realizada a vravés
de estudios dasondmicos por peritos reconocidos por ¢l
Colegio de Ingenieros Agrénomos de México a. C.
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Una de los mejores mecanismos para mantener usos
compatibles con la po][rica de conservacion es que €stos
resulten atractivos v redituables para los propietarios
por lo que se sugiere facilitar el establecimiento y
desarrollo de actividades compatibles con la politica de
conservacion, para lo cual deberd establecerse un catd-
logo de actividades deseables y de los requisitos mini-
mos necesarios para su aprobacidn, estableciendo los
ticmpos en que deberd darse ésta.

Tales acrividades deberdn ser benehiciarias de esti-
mulos fiscales como el diferimiento del pago de la licen-
cia de construccion hasta que entre en funcionamiento
la actividad.

Subsidios por concepro del impuesto de adquisicion
de inmuebles, contribucidn de mejoras, derechos por
expedicién de licencias de construccidn, subdivisidn,
relotificacién v fusion de predios, del servicio de ali-
neamiento de inmuebles, de sefalamiento de nimero
oficial, v por los derechos del Registro Publico de la
Propiedad v ¢l Comercio para las actividades caralo-
gadas como compatibles con la politica del Area de
Conservacidn. No obstante, debe establecerse que tales
beneficios no suponen la obligacién para la adminis-
tracion local sobre la expansion de redes de infraestruc-
tura hidrdulica v de drenaje.

Para las actividades que demuestren el cumplimicn-
to de las caracteristicas dispuestas en el catdlogo, los
permisos de construccidn, uso del suelo y fun-
cionamiento y otras licencias que se consideren perti-
nentes deberdn expedirse de manera automdtica e
inmediara. Incluso se podrian exentar de la manifes-
tacidn de impacto ambiental.

También es necesario considerar sanciones relativas
al proceso de incorporacién ilegal de suclo, por lo que
€ PIOpOIC:

Incrementar la sancidn a los incorporadores ilegales
del suclo.

Establecer sanciones administrativas para los fun-
cionarios publicos responsables del control del Area de
Conservacion.

Establecer sanciones a los propietarios de predios
ocupados ilegalmente salvo denuncia previa del hecho.

Establecer sanciones a los que se establezcan en el
Area de Conservacién.

Instrumentos de Planeactin Programactdn
Se deben establecer limites definidos, del conocimiento
piblico ¢ inamovibles de las redes de agua, drenaje y
electricidad, los cuales deberdn ser incorporados a los
Programas Delegacionales por lo que cualquier modifi-
cacién en la definicion de tales redes deberd seguir el
procedimiento establecidos para las modificaciones de
los mencionados Programas Delegacionales.

Definir el Area de Conservacién con zona con
restricciones al gasto publico, el cual deberd limitarse al

La aplicacion de los instrumentos
de control para el desarrollo
urbano supone una congruencia y
una disciplina entre dependencias
del gobierno del Distrito Federal
que no existe ni ha existido, al
menos en la ultima decada. Su
eficacia depende de su inclusion
en las estructuras juridicas y
administrativas pertinentes.

fomento y soporte de las actividades comparibles con la
politica de conservacidn,

[nstrumentos de orden social

Constituir mecanismos permanentes de difusién a
través de medios de comunicacidn masiva v por medio
del contacto directo con los pobladores de las dreas de
conservacion para dar a conocer:

a) La imporrancia de la politica de conservacidn en
la cuestion ambiental, econdmica v social del Distrito
Federal, sus efecros positivos y las consecuencias negati-
vas producidas por su incumplimiento;

b} las ventajas v beneficios (fiscales, financieros y
administrativos) que se pueden obrener de la politica de
CONSErVACion; v,

¢} los costos y sanciones a que estardn sujetos aqué-
llos que no cumplan con lo dispuesto en la politica de
Cconservacion.

Conclusiones

Como se menciond al principio del articulo, estos
serfan solo algunos de los instrumentos que podrian
aplicarse al control del crecimiento urbano, ¢n especial
sobre zonas de conservacion. Pero deberin estar acom-
pafados de otros que actien sobre la ciudad interior
para crear las condiciones de asimilacién del crecimien-
to, favoreciendo el redesarrollo v la densificacion.

Para ¢l caso del Distrito Federal es indudable que ha
existido planeacién, sin embargo, sus profundas e
histéricas incongruencias y conrradicciones y su debili-
dad inscrumental han sido la causa de su ineficacia.

Por otro lado, se debe tener en cuenta que la apli-
cacion de muchos instrumentos para el desarrollo
urbano supone una congruencia y una disciplina entre
dependencias del gobierno del Distrito Federal que no
existe ni ha existido al menos en la dltima década.

Por lo anterior, se debe reconocer que la concepeidn
y aplicacién de instrumentos para el desarrollo urbano
son un requerimiento apremiante, pero su eficacia
depende no sélo de su inclusion en las estrucruras
juridicas y administrativas pertinentes sino de una apli-
cacién honesta, por lo que parece que, como muchas
orras cosas, se depende de la voluntad politica. @
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