Politicas piiblicas y mercados de suelo.
Incorporacion de suelo ejidal a usos urbanos

enl Aguozscoz/imm“
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Aguascalientes ¢s un caso de singular im-
portancia que pruebz que la intervencién del Estado a
través de politicas pablicas, aun en un conrexto de po-
breza comeo el que se vive ¢n la mayoria de ias ciudades
de América Latina, puede rener gran influcncia en los
mercados del suelo. Tal puede ser su injerencia que
podrian anticiparse al crecimiento irregular de la ciu-
dad. Este trabajo presenta algunas de las politicas pii-
blicas mds imporrantes que tuvieron éxiro en Aguas-
calienres duranre dos déecadas. Finalmenre, cuesriona
si verdaderamenre la cristalizacion del objetivo vale la

pena o si no seria mejor buscar soluciones distintas.

Aguascalientes constitutes a peculiar case in
importance that proves that the ntevvention of the state
trough public policies even on an economic disadvantage
context such as the one experienced on the majority of
Latin Ameriean cities can bave a grear impact on the
market for and we of land. This influence can induce to
the irregular growih of cities. This work presents some of
the most omporiant public policies that were 5145(65{ﬁtf0f1
Aguascalientes duving rwo decades. Finally, it guestions
if the crystallization of the object is worth it or even bet-

te1. to Jook for other solutions.
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Aguascalientes' es una de las pocas ciudades donde el sector

ptblico ha sido capaz de adelantarse a la urbanizacién infor-

mal,? ofreciendo suelo barato, legal y urbanizado a la pablacidn,

asl como vivienda con esras mismas caracreristicas.’ Esro no se

debe a la falta de oportunidades para quienes desarrolian asen-

ramientos irregulares en los ejidos que colindan con las zonas

82

Esrc rrabajo se basa en informacién obrenida en el desarrollo de un
proyecro de investigacion financiade por el gobicino del esrado de
Aguascalienres v Conacyt. Se llevd a cabo entre 1993 y 1999 y ¢
aplicaron 742 cuestionarios. Asimismo, se incluyd informacién
sobre la ublcacién y las caracrerfsticas generales de todos los asenta-
mientos Ireegulares identificados en el estado hasea abril de 1998,
Ademads, se aplicaron nuiluples entrevistas semiestructuradas a in-
formanres clave en los asentarnientos humanos y a funcionarios
publicos, lideres y fraccionadores formales ¢ informales.

" Aguascalientes es uno de los estados mds pequeiios del pais. Su po-
blacién en 1995 era de 862 720 habitanres y el 62 por ciento de ella
se concenrraba en su capital (INEGT, 1993}, Su economia empess a
desarrollarse en los afios serenra, unas décadas después de orros esra-
dos que empezaron a desarollarse en 1940, Su dindmica industrial es
sorprendente y se manruve incluso en temnpos de crisis en ¢l pafs.

? En este trabajo se udlizarin indistintamente los términos infor-
mal e irregular.

* Este es un imporzante logre ya que ¢s una excepeién no solo en ¢
pais, sino también en el conrexto de los paises en desanollo. Uno
de los otros pocos lugares donde la ocupacidn ilegal de terrenes no
es un problema generalizado es Chile a paccir de 1975, poco des-
pués del golpe milicar contra el gobierno del presidente Salvador
Allende (1970-1973) (véase Ducci, 1997).
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urbanas, pues existen suficiente terrenc ejidal v facilida-
des para hacerlo. Aliededor de la capital, en un radio de
ocho kildmetros, el 31 por ciento de la superficie es tierra
ejidal. Algo similar ocurre en los demds municipios del
estado, aunque en algunas cabeceras muaicipales el por-
centaje de suelo ejidal es mucho mayor, como ecurre en ¢l
caso de San fosé de Gracia, donde en un radio de 1.5 kilo-
metros el 86 por ciento de la superficie es ejidal. Ln Aguas-
calientes el 67 por ciento de los asentamientos irregulares
del esrado se desarrollaron sobre suelo ejidal, el 31 por
ciento en suelo privade y el 2 por ciento en suelo pertene-
ciente al secror publico.

La ocupacidn informal de suelo en Aguascalientes cs
minima si se le compara con los porcentajes entre el 30 y
el 90 de orras ciudades (UNCHS, 1996). En promedio, en
las 11 cabeceras municipales sélo ¢l 1.1 por cienro de sus
habitantes vivian en asentamienros irregulares y ocupa-
ban el 4.5 por ciento de la superficie. En la capiral las
properciones eran similares (el 0.9 por cienro de la pobla-
cién de la capiml, que ocupaban €l 3.9 por ciento de la

superficie) (Jiménez, 2000).

Hasea 1998 habian sido idennificados 119 asentamiientos
irregulares en el estado, los cuates ocupaban una superficie
de 890.30 hecrdreas; en cllos vivian 13 160 personas. Pues-
to quee existe una concenrracién muy marcada de la pobla-
cidn estatal ez el municipio de Aguascalientes (08 por cien-
to}, no sorprende que en €l se halle una tercera parte de
todos los asenramienros irregulares del estado ni que con-
centre el 69 por ciento de la superficie comercializada en el
mercado informal de suelo del estado y €l 67 por cicnro de
todas Jas personas que viven en ellos, En el municipio de
Jestis Maiia se halla el 13 por ciento de los asentamientos
irregulares de b2 endidad. Esta cabecera municipal estd co-
nurbada con la capital y sus politcas de suelo son menos
estrictas que Jas de esta dltima, por Jo que su crecimiento
en los dlrimos zios ha sido acelerado.

Al analizar la distribucidn de los asentaimientos trregula-
res en cada municipio se encontd que el tnico caso del
estado en que el mayor niimero de asentamientos del mu-

nicipio se concenua en su cabecera es el de la capital (69

por cienro, como ya se dijo) vy no en orros nidcleos urbanos.

En los owos municipios la distribucién de asentamientos
irregulares se comportd de manera diferente. En promedio,
el 72 por ciento de los asentamienros irregulares de los orros
nueve municipios, sin contar ¢l de Aguascalientes ni el de
San José de Gracia -—del que no se cuenta con informacién
suficiente—, se ha desarrollado fuera de la cabecera
municipial. En algunos municipios todos los asentamien-
tos irtegulares se localizan fuera de su cabecera.’

Siantes el fenémeno de la irregularidad se presentabaen
las capirales del pais y de los estados, éste ya no es el caso.
Ahoralairregularidad en algunos municipios pucde ser ma-
vor en localidades urbanas que no sean la cabecera munici-
pal, por lo que al disefar politicas publicas es importante
tomar en cuenra sus patcones de localizacién, En Aguasca-
lienres seria mucho mds rediruable para el ordenamienro
terrirorial dirigir dichas politicas a la zona conurbada del
municipio de Jests Maria y a los asenwamienros irregulares
que se encuenrran fuera de las cabeceras de Jos nueve muni-
cipios v no concentrarse principalmenre en la capital.

La tendencia al crecimiente de los asenramiencos irre-
gulares aporra indicios de que puede presencarse un cam-
bio en el futuro. A partir de las modificaciones hechas al
articulo 27 constitucional, que abrieron la posibilidad de
privatizar el ejido, el ntimero de asentamientos irregulares
se incrementd ea forma sustancial. De los 1 176 asenta-
mientos irregulares de la entidad surgidos a lo largo de
tres décadas,’ la cuarca parre se desarrollé en un lapso de
31 afios, mientras que en sélo siere se generaron las otras
tres cuarras parres. Esra rendencia se acentué a parur de
1999, cuando el niimero de asentamienros irreguiares fuera
del municipio de Aguascalientes se duplico en sélo ano y
medio (1999 v la mirad de 20007,

PEl poreentaje de asenwmientos irregulares ublcados fuera
de la cabeccra municipal de cada uno de dos 11 municipios
era: Aguascalientes, 31 por clento; Asienros y El Llano, 100
por ciento; Calvillo y Coslo, 30 por cienro; Jests Maria, 59
por ciento; Pabellén de Arteaga, 62 por ciento; Rincén de
Romos, 67 por ciento: San Francisco de los Romo, 87 por
ciente, v Tepezald, 82 por ciento. Para San José de Gracia no
hay daros.

* Sin romar en cuentz dos para los que no se tene inferma-

cién del afio en que se arlpinaron.




El rdpido crecimienro de los asentamientos irregulares
no necesatiamente es un problema, lo es cuando llega a un
punto —desconocido hasta el momenro— en el que el ace-
lerado proceso de urbanizacidn propicie el quebranto de
las bases de su buen funcionamiento: las relaciones de con-
fianza que existen entre comprador y vendedor. El buen
funcionamiento del mercado informal en Aguascalienres,
que se sustenra cn este tipo de relaciones, se rraduce en
buenas condiciones de venta para compradores y vendedo-
res. En el primer caso, hasta ahora, la gran mayoria de Jos
habirantes de los asentamientos itregulares rienen seguri-
dad en la tenencia de la tierra aunque sea ilegal, el precio
inicial es accesible, se ubican en zonas que no panen en
pelig Ja salud o la vida de sus habitanes, tienen acceso a
crédiros informales con los que han podido cubrir su deu-
da en menos de dos afios; ademds, no denen limitaciones
de movilidad como en el mercado formal, ya que pueden
tentar, vender, presrar y subdividir sin que el vendedor lo
impida,

Toinando en cuenca esra experiendia, se puede ver que
un mercado informal reducido, con menos intermediarios
«comercialess v en el que los duefios o quienes tienen la
posesién (cjidatarios) viven cerca de las rierras que venden,
lo que propicia que se establezcan relaciones de confianza
murua; v esro disminuye la posibilidad de que se presenren

fraudes, como la venta miltiple de un mismo lore.

I 141 Lids 1T 1
[Lainvestigacién hecha para este trabajo indica que la mayo-
ria de las personas que habitaban en los asentamientos irre-
gulares del estado eran otiginarias de la misma enridad,®
particulatmente de zonas urbanas. Los asentamientos irre-
gulares se han conformado sobre todo por medio de un
proceso de migracién urbana interna que ha renido lugar en
rodos los municipios, incluyendo el de Aguascalientes, don-
de se encuentra la capiral. La migracién rural directa a los
asentamientos irregulares se da en una proporcién mucho

inenor. Sin embargo, aunque en menor proporcién, ram-

" El 78 por ciento de los hombres v las mujeres cabezas de
hogares que habiraban en asentamiencos irregulares en los

municipios, y el 54 por clenro de la capical, eran originarios

del estado de Aguascalientes.
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bién existe migracién rural de otros estados a la ciudad,
mientras que las cabeceras del resto de los municipios estdn
reteniendo, en wna proporcién similar, la migracién de su
propia poblacién rural. Esto indica que se podrian disefar
politicas piblicas de suelo para reforzar la tendencia a rete-
ner en el municipio de origen a la migracién provenjente de
sus propias zonas rurales. Una de tales politicas podria ser el
mejoramienro de La infiaestructura y el equipamiento de las
cabeceras municipales. Por lo que toca a la capiral, es nece-
sario considerar que la pobreza de los esrados vecinos es una
de las externalidades que las politicas pablicas del esrado de
Aguascalientes no pueden controlar. El éxiro econdmico de
la ciudad capiral ejerce una atraceidn incvitable sobre Ja po-
blacion de entidades come Zacatecas.

Entender la tazén principal de la migracién podria dar
pautas para orientar las politicas pablicas del gobierno. El
Instituro de Vivienda de Aguascalientes (IVEA}, para ha-
cer menos atractiva la migracién a la capiral, incluyd entre
los requisiros para solicitar suelo o vivienda subsidiada que
los solicitantes tuvieran por lo menos rres anos de residir
en la ciudad. El problema es que este requisito rdciramen-
te deja fuera del mercado formal del suelo a los migrances,
con lo que alienra el desarrollo del mercado informal. El
problema se puede tornar mds agudo, pues los migrantes
buscan suelo o vivienda a wavés de sus coterrdneos que
llegaron antes que ellos: s1 éstos residieron antes en asen-
tinientos irregulares, lo mds probable es que Jos fiucuros
migrantes lleguen a ellos ambién como resuirado de las
redes sociales exisrenres. Por ello seria convenienre teducir
laanrigiiedad a un ano o quitar este requisito por comple-
ro. Posiblemente los beneficios que se obtengan por ello
sean mayores que los perjuicios, ya que fa migracién no es
arraida por la vivienda, sino fundamentalmente por la dis-
ponibitidad de fuentes de trabajo.

Las tendencias anteriores obedecen a una variedad de
circunstancias que no seria oportuno discutir aqui. Sin
embargo, el hecho de que la poblacién que vive en los
asentamientos ircegulares de los municipios provenga de
una migracién interna que no se dinge a la capital posi-
blemenre se deba, aunque sélo parcialmente, a una rela-
cién que han establecido las fabricas de Ja capiral con ta
mano de obra que llevan de fuera. Esra relacién consiste
en que empresas como Nissan recogen diariamente traba-

jadores que habitan fuera de la mancha utbana de la capi-
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wl, en otros municipios del estado y de estados como Za-
cacecas v Jalisco, y los regresan a sus casas al cerminac la
jornada de tabajo. Todos los dias entran en la capial de
Aguascalienres unos [ 500 aurobuses.

Esto significa que unas 54 000 personas que rrabajan en
la capiral no demandan vivienda para ellas ni para sus fami-
lias en este lugar. Me patece que el arreglo enrre habiranres
de otros municipios cercanos al de Aguascalientes y algunas
empresas ubicadas en esta localidad puede explicar, a mane-
wa de hipdresis que tendrid que probarse en campo, que exis-
ra una baja migracién a la capital de poblacién procedente
de los municipios y que ne se haya desarrollado mds el mer-
cado informal. Sin embargo, es Importante considerar que
este arrgzlo depende del secror privado, que lo puede cam-
biar cuando le convenga, por ejemplo en |z evenrualidad de
que las empresas cierren o cambien su ubicacidn para loca-
lizarse fuera del esrado, Si esto sucediera, el volumen de per-
sonas que buscan dénde vivir en la zona conurbada del esra-
doy sus alrededores podria incremenrarse con personas que
quisieran vivir cerca de sus fuentes de trabajo. Y ral vez.
rambién a corto plaze, los trabajadores jGvenes se casen v
deseen establecer su hogar en la ciudad, lo cual rambién

cjerceria mayor ptesidn en el mercado informal.

1 4L IEall 11 [Ta 1 (]
El movimiento popular de roma de tierras de Las Huer-
tas, ¢l mas connorade en su ambito, causé en 1978 un
profundo impacto en las politicas habitacionales y de sue-
fo en el estada, y fue factor determinante ¢n el impulso
que el gobierno estatal dio a los ambiciosos proyectos ha-
bitacionales v de suclo. En el sexenio de Landeros, que
siguid al de la toma de tierras, se regularizé la tenencia de
los rerrenos ejidales de Las Huerras y se les asigné el nom-
bre de colonia Insurgenres,” dando pot sentado que con
esras accienes se habian rerminado los asentamienros irre-
gulares en el esrado y que, por lo tanro, el mercado infor-
mal del suele era pricricamente inexistente. Incluso a ni-
vel federal se reconocio que en Aguascalicntes no exisrian

asencamienros irtegulares {Rébora, 1994)."

7 Ala colonia Insurgentes se le conoee mds con el nombre de

Las Huertas.

¥ Desde luego que en Aguascaliences si habia algunos a-..=¢

Hasta 1993, por primera vez en 12 afios, el sector pu-
blico reconacid abiertamente, aunque con reticencia, que
existia el mercado infounal de suelo en la entidad. En sep-
tiembre de 1996, el gobierno del estado cred la Comisién
Estaral para la Prevencién y el Mancjo de los Asentamien-
tos Humanos liregulares.” Esta comisién renia la funcidn
de discudr la problemartica de los asentamientos irregula-
res para romar medidas conjuntas entre dependencias fe-
derales, estatales vy municipales, con el fin de conrrolar la
expansion del mercado informal y evitar problemas que
afecraran la seguridad de 1a poblacidn o las finanzas de las
aurondades locales.

Esta experiencia fue ril porque a rafz de ella se hizo
evidente entre los funcionarios que las diversas insritucio-
nes que acrian en el estado alientan o desalientan el desa-
rrollo de los asentamientos irregulares en su tercirorio.
También se evidencid que existe un profundo desconoci-
miente del proceso de conformacién de los asentzmien-
tos irregulares, del funcionamienro de los mercados del
suelo v del papel que cada institucidn debe cumplir.

A instancias del gobierno estacal, que acruaba de ma-

nera c¢laramenre cenrralista, al menos hasea que inicio la
alrernancia politica en el estado (1996), se instrumentaron
una serie de poliricas complementrarias entre s que dieton
como resulrado ¢l logro de una urbanizacién predomi-
nantemente formal en lz ciudad y en las orras 10 cabece-
ras municipales del estado. Aqui sélo presentaré tres de
estas politicas: la inrroduccidn minima de servicios publi-
=6 senmamientos irregularcs, pero cran n pocos que pasa-
ban madvertidos.
YMiembros dela Comisién para la Prevencion y ¢l Manejo de
Asentamientos Humanos [oregulares: el gobernador del esta-
do de Aguascalienres, los presidentes municipales, ia Secreza-
ria de Desarrollo Social del Estado (Sedeso), el Comniré de
Planeacién para el Desarrcilo del Estado (Coplade), el Insu-
tte de Vivienda del Esrado de Aguascalientes (IVEA), la Se-
creraria de Obras Piblicas del Estado, la Procuraduria Gene-
ral de Seguridad Publica y Vialidad del Esrado, la Direccién
General de Seguridad Poblica del Municipio de Aguascalien-
tes, la Procuraduria Agraria, el Registro Agraric Nacional, la
Comision para fa Regularizacién de la Tenencia de la Tierra
(CORETT}. la Secreraria de Desarrollo Social del gobierno fe-
deral (Sedesol) v |a Comisién Nacional del Agua (CiNa}.




cos a los asentamientos irregulares, el freno a las ventas
irregulares de los fraccionadotes intermediarios «comer-
ciales» y, la mds importante, la creacién de reservas terri-
toriales y la oferta masiva de suelo v vivienda.

La introduccia

|
TR T TR s 1Tl Aares

a lo
Una politica estatal y municipal que ha concribuide a fre-
nat el desarrollo de los asentamientos irregulares es la de
introducir un minimo de servicios piblicos (agua, drena-
je v elecericidad); es una politica deliberada que se aplics
en Aguascaliences a lo largo de veinte aftos. La cobertura
de servicios en el estado es de cerca del 100 por ciento, lo
que gontrasra matcadamente con la baja cobertura que
tenen los asentamienros irregulares. De los estudiados sélo
el 30 por ciento contaba con todos los servicios. '

Lo rescarable de la experiencia de Aguascalientes es que
la introduccién de servicios comeo resultado de relaciones
clientelares no es la regla, sino la excepcién. Por ello, aun-
que ne se aplica rigurosamente, la politica de introducir
un minimo de servicios ha contribuido a desalentac el
mercado informal de suelo.

Con la posibilidad de regularizar la tenencia de la rierra
utilizando procedimientos menos burocrdricos que los
empleados por la Comision para la Regularizacion de la
Tenencia de lz Tierra (CORETT) (véase Jiménez, }999) se
facilitard el camino legal para que los municipios puedan
incroducir servicios sin infringic la reglamenracién vigente
v con recursos provenientes del Ramo 33, Con ello se po-
drdn introducir servicios en forma paulatina pero consis-
tente a los asentamienos regularizados, para de esta forma
seguir con la politica de desalienro al mercado informal.

renn de fraccionadores informales d
Entre 1993 y 1998 sc aplicé exirosamente una politica

que consistié en frenar el desarrollo de asentamiencos irre-

1 Desde luego que hay excepciones y que la politca de no
introducir servicios no se ha aplicado en forma rigui osa; ade-
miés, en algunos casos, cuando se han inroducido servicios
si ha existido una relacién dlienrelar. Un cjemplo ripico es la
introduccién de servicios a través de la politica federal del
programa Solidaridad duranre el sexenio de Salinas de Gortari,
enree 1991 y 1994,
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' median-

gulates ptomovidos por fraccionadores privados,!
te la compra de suclo y su comercializacién entre la pobla-
cién de escasos recursos. Generalmente pertenecia a algin
partido politico que no respetaba la legislacién vigente.
Pot ejemplo, no introducia servicies y fraccionaba sin de-
jar dreas de donacidn. Ademds, comercializaba slgunoes lotes
en zonas de resgo, bajo lineas de sl rensidn, en zonas
inundables o en el drea de restriceion de poliducros de
Pernex, carreteras y vias del fecrocarril.

Esta politica publica de [renar el desarrollo de asenra-
mientos irregulares resulcd efectivay frend el desarcollo de
los mismos en terrenos comprados por lideres de partidos
politicos como el Partido de la Revolucién Democrddca
(PRD), el Pardido Revolucionario Insrirucional v el Parci-
do del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional
(PECRN), especialmente los desarrollados en zonas riesgosas

0 que representarian altos costos de urbanizacién,

ofert 1TAS1 Y 1« N LI e
En Aguascalientes las teservas cerritoriales, hasea finales de
los novenra, cumplieron su papel de anticiparse al creci-
miento, cubrir las necesidades de vivienda de la poblacién
de escasos recursos y ser la principal herraniienca para or-
denar el crecimiento urbano de la ciudad capiral. Encre
1972y 1998 se expropid en Aguascalientes una superficie
cuatro veces mds grande para reservas rerricoriales que para
regularizar la renencia de la derra.' Este logro es tnico en
el pafs. En este suelo se construyé vivienda de inrerés so-
clal v se urbanizd suelo bararo para la poblacién de escasos
recursos. Durante rees sexenios el sector publico ha sido el
principal oferrante de suelo y vivienda de incerés social

para la poblacién de escasos recursos.

" Esra forma de ocupactdn del suclo consiste en que un lider
organiza a un grupo de personas, fes pide uiv anticipe, com-
pra un predic, le subdivide con 1ayas de cal y erganiza su
ocnpacién con los adquirentes.

"¢ En la capital mienrras que se expropiaron | 679.88 hectd-
reas para la constitucién de reservas rerritoriales enrre 1981
y 1998, sélo sc expropiaron 298.40 para regularizar la re-
nencia de la tierra desarrollada por ¢l mercado informal (In-

formes de gobierno 1981-1986 e Instirure de Vivienda de

Aguascalientes, 1998}
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A nivel nacional, las reservas territoriales han sido insu-
ficientes para dar respuesra a las necesidades de suelo para
el crecimiento de las dreas uibanas (Irachera, 1997: 199),
razén por la cual el mercade tnformal estd muy desarrolla-
do en otras entidades. Las reservas rerritoriales han sido
instrumentos mds formales que reales (Lépez, 1997: 17;
véase rambién Fausto Brito, 1997) v en ocasiones se ha
cuestionado su desrino argumenrando que con ellas se ha
beneficiado a grupos sociales de ingresos medios y altos
(Rébora, 1994, mencioaa los casos de Mérida y Morelia).
Laconsttucidn de reservas terricoriales ha dado pie a fuerres
contradicciones entre los sectores agrario y urbano. Como
dice Azuela (2001), las politicas de conformacién de re-
servas teg{i[oriales han perdido consistentemente frente a
las de regularizacién de la tenencia de la derra, lo cual se
debia al mayor interés del sector agrario por expropiar para
regularizar, ya que podia establecer v fortalecer las relacio-
nes clientelares durante el proceso de expropiacién y tra-
miracién de un segundo pago por la derra que ya habfan
vendido los ejidacarios.

Uno de los logros mds grandes de Aguascalienres es que
se ha mantenido fuera del circulo vicioso de la ocupacién
irregular y la posrerior regularizacién. La CORETT ha in-
tervenido muy poco en el estade porque ha sido poca Ja
superficie que se ha tenido que regularizar por el desarto-
llo de asenramienros irregulares en terras ejidales. Esto
significa que se han generado pocos intereses alrededor de
la regularizacion de ta tenencia de la tierra. Tal vez esta sea
una de las razoncs por las cuales en Aguascalientes han
surgido nuevas formas de regularizacion sin mayores con-
flictos sociales (Jiménez, 1999). La regularizacién de la
tenencia de la rierra se podria realizar al margen de la
CORETT, por métodos mds directos, que convienen ranto
a los compradores como al sector puiblico. Existen gran-
des posibilidades de que esta suceda, considerando quie a
la CORETT se le cambio del secror agrario al urbano en
1999, con lo que disminuyen rodavia mis las presiones
del sector agrario para que se utilice la regularizacién de la
tenencia de la tierra como principal via para transformar
suelo de uso agricola a usos urbanos.

Aguascalientes también difiere del resto del paisen que
los conflictos entre los dmbitos urbano y agratio no han
caracterizado al proceso pata constiruit reservas tertitoria-
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pais, ha prevalecido la negociacién. Cuando se iniciaron
los programas de expropiacién para conformar reservas
territoriales, el secror puiblico pagé un precio mayor que
¢l recomendado por la federacidn v lo hizo a tiempo, con
lo cual se evitaron inconformidades con los ¢jidararios que
eran comunes en orros esrados.

Tomando en cuenta el caso de Aguascalientes, es posi-
ble considerar que la politica de constitucién de reservas
territoriales puede ser exitosa, pues por medio de ella el
Estado puede seguir desempefiando su papel recror en el
ordenamienco rercirorial urbanc v como principal pro-
veedor de suelo barato para ta poblacién de escasos re-
cursos.

Dresafortunadamente, es inevitable que haya un cam-
bio sustancial en estas politicas a partit del aiio 2000. Las
condiciones favorables que han permirido que Aguasca-
lientes haya conformado reservas terriroriales estdn cam-
biando. A rafz de los cambios que trajeron consigo las
modificaciones al articulo 27 constiwcional, v ante la in-
capacidad de los gobieimos municipales y estarales de adap-
tarse a dichos cambios, el futuro no se ve ran promisorio.
Esto quiere decir que tervenos que antes se hubieran desa-
irollado parala poblacién de escasos recursos ahora se uti-
lizan para vivienda de clase media (en el oriente de la ciu-
dad) y para las clases altas (en el poniente de la misma).
Los ejidatarios, especialmente Jos que tienen mayor expe-
riencia, estdn adoprando el dorninio plene sobre sus erre-
nos y los estdn vendiendo a desarrolladores privados (para
una descripcién mis detallada de este proceso véase
Jiménez, 2000, y para una confirmacidn de esta rendencia
a nivel nacional, Azuela, 2001).

Aguascalientes es una ciudad con problemas de pobreza
similares a los de otras ciudades del pais a pesar de que
sueconomia entre 1970 v 2000 fue a menudo mds dind-
mica que la nacional. Esto se refleja por ejemplo en el
deterioro salavial que sigue un patrén similar al nacio-
nal. En 1980 el 40 por ciento de la poblacién ganaba
menos de dos salarios minimos y en 1995 esta pobla-
cién se incrementé a 58 por clento. Sin embargo, ha
logrado anticiparse a la irregularidad a través de la oferta
legal del suelo y la vivienda a precios accesibles, Esta
experiencia es importante porque es un logro que nin-




gtin otro estado o gobierno democratico de América Latina
ha logrado. Es imporcante rescatar esta experiencia para
poder aplicarla en otros contextos, cuestionar algunas
polfticas o simplemente dar fe de que es posible la urba-
nizacidn formal en ciudades latinoamerticanas. A conti-
nuacién planteo algunas reflexiones sobre esta experien-
clia, sus virtudes y limitaciones.

La primera es que la irregularidad no es resulrado dni-
camente de la pobreza, sino también de politicas piblicas
que desempefian un papel crucial para evirarla.

Lasegunda es que la creacién de reservas territoriales por
parte de los gobiernos es una politica central para ofrecer
suelo y vivienda a bajo precio. lnevitablemente, la expropia-
cién, como se ha venido practicando en Aguascalientes,
tendrd que cambiar a orras modalidades. Por ejemplo, es
posible que para que los gobiernos federal, esraral y munici-
pal puedan inrervenir a gran escala en el mercado del suelo
tendrdn que vincularse con los ejidatarios y desarrolladores.

Ia tercera es que si los gobiernos no adapran sus legis-
laciones locales a los cambios constirucionales, como el
articulo 27, su incidencia en el mercado del suelo dismi-
nuird drdsticamente, lo que tracrd una mayor participa-
cién del sector privado.

La cuarta es que ya es un hecho lo que se planteaban
los académicos antes de los cambios al articulo 27 consri-
rucional: el mercado del suelo a disposicién de los pobres
sc estd encogiendo y esrdn quedando fuera del mercado
informal las mejores dreas (Aguilera, 1993; Nava, 1993;
Palafox, 1993; Pradilla, 1993). Importantes canridades de
suelo mejor ubicado las estd adquiriendo legal e ilegal-
mente el sector privado para desarrollar suclo para las cla-
ses media y alta (véase Jiménez, 2000, para un plantea-
miento detallado del caso de Aguascalientes, y Azuela,
2001, para conocer las tendencias generales).

La quinra reflexién es que el mercado informal de Aguas-
calientes funciona muy bien. Esto indica que la irregulari-
dad por sf misma no necesariamente es negativa para los
pobres ni para la ciudad. Al contrario, presenta condicio-
nes positivas para el Estado, compradores y vendedores.
El mercado informal funciona ventajosamente porque es
un mercado pequefio que no habia venido creciendo de
manera acelerada, [o que permite que se conformen, man-

engan y renueven 183 estrucruras socialcs basadas en redes

de apoyo mutuo entre la poblacién,
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La sexta y lcima reflexion se reficre al escenario que pla-
nificadores y académicos han considerado como crecimien-
to ideal de las ciudades: legal, ordenado, en suelo bararo y
urbanizado, y con acceso al crédito para que la poblacién
pueda adquirir su lote, construir una vivienda o pagar pot
una vivienda ya construida total o patcialmente (véase
Lincoln Institute of Land Policy, 2002). Es decir, tal como
ha sucedido en Aguascalientes. Sin embargo, €l aspecto ne-
gativo de este logro es que los pobres viven en casas peque-
fas, en lotes que generalmente no sobrepasan los 100 me-
tros cuadrados y con créditos a diez afios que se incremen-
tan con la inflacién. Ademds, la poblacién que las habita
tiene restricciones, ya que no puede vender, rentar o prestar
mientras dure su crédiro (diez afios para quienes compraron
vivienda), so pena de perderla. Finalmente, por errores de
disefio y de enrendimiento del desarrollo urbano, los frac-
clonamientos carecen de dreas verdes y son homogéneos
porque son construidos para la poblacién pobre (aunque ya
se sabe que nunca son roralmenre para pobres).

Dada esta sttuacion, es conveniente evaluar cémo lo-
grar ¢l ideal que se ha venido planteando, para no llegar a
él y cometer otros errores de politica publica que hardn

que el ideal se torne nuevamente una pesadilla,
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