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LA NUEVA LEY AGRARIA Y LA REGULACION Y ORDENAMIENTO DE
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E’E Congreso de la Unidn aprobd recientcmente una
nueva Ley Agraria' que reglamenta el lambién modi-
ficado Articulo 27 constitucional * La discusién pre-
via a la aprobacién de dichos cambios legislativos se
centrd fundamentalmente cn asuntos relacionados
con el impacto de éstos en ¢l campo mexicano.

Los delensores de la nueva legislacidn han argu-
mentaderque Jas relormas introducidas buscan darle
un mayor impulso aJa justicia ya la libertad en el agro,
va que propiciaran mayor fiujo de capitales hacia ¢l
campo, producto de la certidumbre juridica en la te-
nencia de la tierray la posibilidad de asociacion de los
¢jidatarios y comuneros entre si y con {os pequenos
propietarios € inversionistas y capitalistas en general,
entre los que se cuentan las sociedades mercantiles.
Los anteriores elemenlos, se dice, permitirdn incre-
mentar la produccidn y productividad del campo me-
xicano. Por otra parte, no se corre ¢l riesgo de que de-
saparezca ¢l ¢jido ni de que reaparezca ¢l latilundio.

Los opositores a los cambios legales handicho que
éstos llevardn a la desaparicion del ¢jido yde la comu-
nidad como [ormas de propicdad social, 1o que con-
ducira a la concentracian dc la propiedad rural, al re-
surgimiento de {ormas dislrazadas de latilundismo,
prestanombrismo y despojo de los campesinos. Los
anteriores fendmenos condenaran a los campesinos a
converlirse en asalariados del campo o en peencs de
lus sociedades mercantiles y capitalistas, lo que pro-
vocard mavyor desigualdad. desempleo y expulsion de
mas campesinos alas ciudades. Un segundo argumen-
to de la oposicidn es que se decreta la binalizacion del
reparto agrario, lo que, se alirmy, no es adecuado en
este momento pues aun queda mucha tierra por re-
partiry cancelara la esperanza de millones de campe-
SINOS y trahajzulcrr's del campo de obtence
de tierra que los integre como participes ¢ Ic, desarro-
llo rural. Finalmente. la introduccitn lades
mercantiles extranjeros transnacionalizard el campo
y hard perder a la nacion sol sobre Ja
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Rigoberto Soria Romo*

Sin embargo, la discusidn se centrd casi exclusiva-

mente en temas agrarios y poco se argumentd acerca
del posible impacio de estos cambios de la legislacién
en las cuestiones urbanas, especificamente en el pro-
blema de la ordenacién y regulacion urbana y los
asentamientos humanos irregulares que alecta a mi-
llones dc mexicanos y a niiles de ejidos y comunida-
des en toda la republica. Por ello, el propdsito de es-
te trabajo es reflexionar acerca del impacto de la
nueva legislacién agraria en el desarrollo urbano,
principalmente en asentamienios irregulares.
Esle andlisis se concentrard en dos puntos es-
pecificos: en primer lugar, la Ley Federal de Reforma
Agraria vigenle hasta principios de 1992, y abrogada
por la nueva Ley Agraria, scparaba completamente
el orden rural del urbano, haciendo Gnicamenta una
ligera refcrencia a lo que se conocia como la zona ur-
banaejidal. Aparie de esto, lorural y lo urbanose con-
sideraban dos mundos completamente separados. Sin
embargo, larealidad no obedece necesariamente alos
supuestos del orden juridico y existe una complicada
interaccion enlre cstas dos esferas en muchos senti-
dos. En cl aspecto especifico del desarrollo urbano,
esta interrelacidn se du \rincipalme-]h_ cuando la
mancha urbana de las grandes cindades crece hasta
llegar a invadir los ¢jidos y comunidades que rodean
las ciudades.

* Investigador de o Universidad de Guadalajara, Facultad de Adnuimistracion.
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En esencia, un asentamiento humano irregular
consiste en la ocupacion urbana de terrenos de pro-
piedad social, constituida por gjidos o comunidades
indigenas, a los que la anterior ey Federal de la Re-
forma Agraria (LFRA), en su Articulo 52, establecia
que no pueden venderse, arrendarse, enajenarse, ce-
derse o transmitirse en formaalguna. Ademés, debian
destinarse a la produccién agricola, ganadera o fores-
tal, pero de ninguna manera al uso urbano (a excep-
cion de la zona urbana ejidal). Finalmente, la propia
legislacion establecia que los terrenos de propiedad
social s6lo podian expropiarse por causa de utilidad
publica "que con toda evidencia sea superior a la uli-
lidad social del ejido o de las comunidades” (LFRA,
Articulo 112), lo que implicaba que si por alguna cir-
cunstancia aestos terrenos se les diera uso urbano,
éste debia privilegiar a los sectores menos favoreci-
dos de la sociedad que no tienen acceso o €ste es muy
limitado, al mercado formal de tierra urbana y/o vi-
vienda.

De lo anterior destacan dos aspectos de informa-
lidad en estos asentamientos desde el punto de vista
estrictamente Jegal: en primer lugar se da uso urbano
al suelo destinado por ley a la explotacion agropecua-
ria o forestal, y en segundo lugar el fraccionamiento
y venta ilegal de terrenos que por ley no podian ser
vendidos ni enajenados en forma alguna.

Generalmente ai fraccionarse y venderse eslos te-
rrenos fuera de la ley, tambi€n se hacia en contra de
las disposiciones de regulacién y ordenamiento urba-
no y sin la dotacidn de los servicios publicos indispen-
sables, por lo que se formaron enormes zonas pe-
riféricas, densamente pobladas, sin vialidad y orden
adecuado y carentes total o parcialmente de los ser-
vicios indispensables comoelectricidad, agua potable,
alcantarillado y transporte piblico, entre otros. Estos
constituyen elementos de irregularidad técnica. Delo
anterior se puede concluir que dichos asentamientos
son irregulares tanto desde el punto de vista técnico
como legal.

Por otra parte, cuando se consolida la existencia
de asentamiento irregulares, €stos se convierten cast
exclusivamente en un problema focal —municipal pri-
mordialmente- ya que este ambito de gobierno ¢s ¢l
responsable de prestar los scrvicios basicos paia la vi-
da municipal como agua potable, alcantarillado, par-
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ques y jardines, policia municipal y otros de esta na
turaleza.

En franca contradiccidn con los hechos y faculta-
des legales del municipio, la regularizacién de los
asentamiento irregulares se realizaba mediante un
procedimiento de expropiacion, el cual era realizado
por la Comisidn para la Regularizacidn de la Tenen-
cia de la Tierra (CORETT) a peticidn de los babitan-
tes de los misros asentamientos. La Sccretaria de la
Reforma Agraria (SRA) notificaba al ejido afectado
del inicio del procedimiento de expropiacidn, y soli-
citaba la opinién del gobernador del estado, de la Co-
misién A-raria Mixta de la entidad donde se encon-
traban utncados los asentamientos y del banco oficial
que operaba conclejido. Paralelamente, la SRA prac-
ticaba los trabajos técnicos informativos necesarios y
verificaba la informacién consignada en la solicitud
de expropiacidn; asimismo, pedia a la Comision de
Avalios de Biencs Nacionales (CABIN) que realiza-
raelavalio correspondiente. Unavezintegrado el ex-
pediente con los documentos anteriores, se sometia
aconsideracion del presidente de la republica para su
resolucion delinitiva.

Cuando se trataba de regularizacién de ejidos o
comunidades en donde existian asentamientos huma-
nos irregulares, la expropiacidn se hacfa en favor de
CORETT, institucion que podia facultar a la enton-
ces Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
(SEDUE), o al Departamento del Distrito Federal
{DDF), para fraccionar y vender los lotes urbanizados
o la regularizacion de los asentamientos.
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El procedimiento resefado anteriormente no
debia durar mds de 90 dias en su fase previa a la pre-
sentacion ante el jefe del Ejecutivo, sin embargo, se
podia prolongar por anos debide a diversas curcuns-
tancias como amparos de los ejidatarios en contra del
procedimiento de expropiacion, o del monto de la in-
demnizacién decretada por CABIN, entre otras cau-
sas.

Como se puede observar, en este procedimiento
intervenian en forma activa dnicamente dependen-
cias federales, mientras que al gobierno de la entidad
federativa sélo se le pedia opinidn, y al municipio se
le ignoraba por completo, aun y cuando, de acuerdo
a la fraccién V del Articulo 115 constitucional este
dmbito d€ gobierno est4 facultado para "intervenir en
la regulacion de la tenencia de la tierra”. Esta situa-
¢ién era totalmente incongruente con la reahdad ya
que, por una parte, la existencia de los asentamientos
irregulares presionaba al municipio, que era respon-
sable de suministrar los servicios basicos a los mismos,
y por la otra, no se concede al municipio ninguna in-
tervencién en ef proceso de regularizacidn.

SITUACION DE LOS ASENTAMIENTOS
HUMANOS IRREGULARES ANTES DE
LA PROMULGACION DE LA NUEVA

LEY AGRARIA

i
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Laexistencia de asentamientos irregt

ma ser un problema comin de buena parte de las ciu-
dades medias y metrdpolis en proceso de crécimien-
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to aceleradn de Mexico. En Jalisco, alcanzaron su
punto critico en Guadalajara y los municipios que
conforman su zona metropolitana, es decir, Tonal4,
Tlaquepaque y, especialmente, Zapopan.

Al proliferar lc. asentamientos irregulares en la
principales ciudades de la nacién, se tratd de contra-
rrestar este fendmeno mediante la regularizacidon de
la tenencia de la tierra. Sin embargo, ésta fue sélo una
accion correctiva que tiansformd en legal la tenencia
de los pobladores, es decir, se transformé en un pro-
ceso correctivo que legalizd en términos del "derecho
escrito” situaciones que fueron toleradas o incluso
propiciadas por el Estado. Esta situacién acentud el
caracter paternalista de la relacion entre el gobierno,
especialmente local, y los sectores populares, lo que
ademds de inhibir la participacién popular, permitio
un cterto control politico, en el que los grupos que se
ajustaban a las reglas establecidas por las autoridades
tenian mas posibilidades de ver resuclto su problema.
Sinembargo, no se incidid necesariamente ¢n las cau-
sas que originaron estas situaciones de irregularidad
ya que no existio, en contrapartida, una importante
inversion en infraestructura y servicios publicos que
permitieran efectivamente resolver algunos de los
prog)lemas béasicos que enfrentan estos asentamien-
Los.

Este mecanismo, al set correctivo, convirtié al Bs-
tado en regularizador de anomalias y aportador de los
recursos Necesarios para corregir situaciones andma-
las; sin embargo, sus resultados no fucron efectivos ya
que la restauracion de la propiedad privada en terre-
nos de propiedad social abrid el camino a una mayor
especulacidn urbana. Por otro lado, los mecanismos
de regularizacidn no atacaron las causas de los pro-
blemas ni permitieron prevenir su recurrencia en el
futuro, sdlo sirvieron para resolver conflictos en res-

regularizaciones se realizaron sin un verdadero bene-
ficiosoeial, introduciendo tierra ejidal al mercado pri-
vado y permitiendo usos industriales y habitacionales
que no favorecieron a los seclores mayoritarios de la
pablacidn. Como consecuencia de lo anterior, lo que
en los afios setenta se considerd un problema a ser re-
suelto via regularizacion de la tenencia de la tierra, se

sformg cualitativamente en un proceso donde la
amientos irre

de crecimiento urbano.”

rulares se convirtic en
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de 1989, con la

> Solidandad

Es importante senalar que a partir
titueidn ::‘-. I “n prama Nacional d
(PRON.-*;?;UI \ ¢l problema de los ;-.s-:uu;-.::;[;r_uo'_a 5e
atacd integralmente, ya que a reouliri-
zaba la tenencia de la tierra se introdujeron los servi-
cios urbanos basicos en una gran cantidad de colonias
gue los requirieron.

la par gque se

IMPACTO DE LA NUEVA LEY AGRARIA
ENLOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
U ‘RE GLLAJHFS

Una de las principales innovaci-.'-ncs de las relormas
al Articulo 27 constitucional ¢s su concepcidn inte-
gral del desarrollo urbano y rural y su armonizacion
con |a proteccién del medio ambiente al seqalar que
"se dictardn las medidas necesarias para ordenar los
asenlamientos humanos y eslablecer adecuadas pro-
visiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y
bosques, a efecto de ejecutar obras piblicas y de pla-
near y regular la Fur 1-I-|;ién conservacion, mejori-
miento y erecimiento de los centros de poblacién pa-
preservar y restaurar el equilibrio ec ~I0n ico"”
disposicitin que se complementa con el primer pérra-
lo de la Iraccion Vide]l mismo articulo al sca’u.alnr que
los estados, incluido el Distrito Federal, v los munici-
pias tendriin capacidad plena para adquirir y pascer
todos los bienes raices necesarios p"";: Jus servic
pablicos. De i ',_:__'|u' manera, la reforma al mencion ~|-|()
articulo constitucional reconoce pL rsonalidad juridi
ca a los nicleos de l-ohuuum. dales y comunales y
el Estado se declara protector de su propiedad sobre
latierra tanto pard el asentamiento humano como pa-
1 ElCliVid'l(!;;S pro-"'ucl:'-ms. De esta manera s¢ incor-
pora en la ley lundamental de la nacidn una vision in-
w\ural xIe] l..v_b-.fl’l_)”O a partir del reconocimiento de
personalidad juridica del ejido y de la comunidad y de
la capacidad de estados y municipios de regular dicho
desarrollo mediante el suministro de los servicios ur-
hanos basicos. Bste es un avince legislativo que im-
pacta positivamente el desarrollo v ordenamicnlo ur-
banos vy es Pqpccmlmc nie importante por el hecho de
que se establece en ¢l maximo ordenamicnto legal de
la nacién.

1

Por otra parte, aunque en ¢l primer articulo de la
nueva ley dgraria se establece que es reglamentaria
del Articuio 27 constitucional ¢n maleria aoraria,
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da la interaccion entre
anteriormente, es de CiPerarse que se establez
puente entre estos dos dmbitos de la realidad.

lo rural v lo urbano sefialada
ca un

Las principales implicaciones urbanas de la nueva
ley se encuentran en ¢l titulo tercero denominado
e los ._-J'j.1-;r; y comunidades”, donde se reafirma la

persona dad juridica de éstos a nivel constitucional,
asi como su capacidad de ser f-‘."ul.-:.".;'i.'a'-".": 15 de las tierras
que les han sido doladas o de las que adquir
ier titulo. l‘H")IIHJ*h A que, de de
dad es plenay no cor wdicionada como se con-
cebia en il anterior ley.

ICHEN par

idirlo asi, es

Por otra parle, y esto se considera un gran avance,
el Artict b divide las tierras ejidales por su desti-
no en tierras para ¢l asentamiento humano, tierras de
uso comun y lierris parceladas,

tamienta humano se
para el desarrollo de

Las tierras destinadas al asen
conciben comuo
la vida comunitaria del ¢jido, I
puesta por los lerrenos en que se ul ique la zona de

Jrl1 nizacion y su fundo legal. Estas tierras se cons-
tituyen con la extensidn destinada por la asamblea eji-
dal al asentamicnto humano, las cuales conforman el
area irreductible del ejido y son inalienables, im-
prescriptibles e inembargables, a excepeitn de la tie-
nicipio o entidad en que se encuen-
tinarse a los scrvicios publicos. ﬁsl:u:.\u:u,

vz .
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que a su vez esti

0o

"




ECGHGMIB nacmna:_.

la asamblea podra resolver gue se delimite la reserva
de crecimiento del poblado separando las superficies
necesarias para los servicios publicos de la comuni-
dad.

Otra parte de las ticrras dedicadas al asentamien-
to humano podra dividirse en solares que serén pro-
piedad plena de sus titulares y todo ejidatario tendra
derecho a recibir un solar gratuitamente, cuando ello
sea posible, al constituirse la zona de urbanizacion.
Cuando existan solares excedentes, estos podrdn ser
arrendados o enajenados por el nacleo de poblacion
¢jidal a personas que deseen avecindarse. Cuando la
zona de urbanizacion ya esté€ constituida y los solares
ya hayan sido asignados, se expediran los titulos a fa
vor de sus legitimos poseedores y los actos juridicos
consecuentes serdn regulados por el derecho comiin

e

Par otra parte, cuando los terrenos de un ejido se
encuentren ubicados en un drea de ¢ ’f"ili]::.‘IltO de
naciudad, los micleos de p(‘- slacion ejidal podréan be-
neficiarse ,l,._ la urbanizacion de sus lierras. En todo
caso, la incorporacion de las tierras ejidales al desa-
rrollo urbano debera sujetarse a las leyes, reglamen-
tos y planes vigentes en materia de asentamientos hu-
manaos.

Las anteriores disposiciones se complementan
con las facultades de la asamblea, 6rgano supremodel
ejido en el que participan todos los ejidatarios, entre
las que se encuentran: 1) Lu z1|~u- vacion de los cor
tratos y convenios que tengan por objeto el uso o d

‘ frute por terceros de ln ticrras de uso con _“. i |
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fnalamiento y delimitacion de las dreas necesarias
p ira el asentamiento hmn:-wo fundo legal y parcelas
con destino -ewemﬁcn, asi como la localizacion y re-
localizacion d 1 area de urbanizacidn, y 3) La termi-
nacién del régimen >J1d | cuando, previo dictamen de
la Procuraduria Agraria solicitado por el niicleo de
poblacién, se determine que ya no existen las condi-
ciones para su permanencia.

Otro avance de la nueva ley agraria es la redefini-
cién de los avecindados, que para efectos de la nueva
ley se consideran aquellos "ciudadanos mexicanos
mayores de edad que han residido por un afio 0 més
en las tierras del nicleo de poblacidn ejidal y que han
sido reconocidos como tales por la asamblea ejidal o
eltribunal agrario competente” (Articulo 13). Una in-
novacion adicional es la figura de la junta de poblado-
res como Organo de p'n'ticipacién de Ia comunidad
(Articulo 41y xlg”L it s) integrada por ejidatarios y
avecindados del naeleo de poblacidn, que tiene entre
sus atribuciones y obligaciones: 1) Opinar sobre los
servicios sociales y urbanos ante las autoridades mu-
ipales, proponer medidas para |m-'<~|-n los y suge-
rir y coadyuvar a la tramil luc)u de las medidas supe-
ridas; 2) Informar, en conjunio con el comisanado
ejidal (segundo drgano de gobierno del ejido), a las
autoridades municipales sobre el estado que guarden
las escuelas, mercados, hospitales, clinicas y en y{;nu-
ral todo aquello que dentro del asentamiento huma
no sea de inlu.hn para los ;hoh!m]u res; 3) f._?[urz;n' 50-
bre los problemas de vivienda y larios, asi como
l]:;:.s_-r i':.l_I.'I'I'IL_"'I']'h.'JI')I“L'\' ter '*"--llrm a mejorarlos; 4)

ar a conocer a la asamblea del efido las I‘a*""‘iiL|¢IL|L‘:-
existentes sol o”1|f‘s urhanos ’) los pendientes de
reg'.ﬂ.u.-?::cm.'.,} 5) Todas aquellas cuestiones .-::I:u:E:t-
nadas exclusivamente con ¢l asentamiento humano
que no sean contrarias a la ley ni a las facultades pre-
vistas por la Ley Agraria para los érganos del gjido.

nic
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Las nuevas disposiciones legales antes comentadas, y

]a F.’.'Ces.:L:-i'l'j de contar con reservas lerntor i:'-]l:.‘: LlLI':._',

permitan planear y ordenar el desarrollo urbano, re-

quieren ademdés que se descentralicen las decisiones
n fa materia, para ello se propone:
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1) Que se considere a la ocupacion urbana de suclo
agricola como un proceso irreversible, ya que este he-
cho en si mismo proscribe su uso agricola, por lo que
se debe aceptar esta realidad y actuar en consecuen-
cia. Aceptada esta premisa y el hecho de que los asen
lamientos irregulares son un problema lundamental
mente local, la intervencion del Ejecutivo federal
debe limitarse a desafectar estos terrenos mediante
decreto que permita la utilizacion no agropecuaria de
los mismos. Una vez hecho lo anterior, el Ejecutivo
estatal deberd poder expropiar estos terrenos a favor
del municipio, que seria el encargado de legalizar la
propiedad de los mismos, de urbanizarlos y de intro-
ducir los servicios piblicos bésicos, como lo estable-
ce la Constitucion. Estas medidas descentralizarian la
toma de decisiones al nivel local y simplilicariaen gran
medida el procedimiento de regularizacidn de la te-
nencia de la tierra. Por otra parte, también debe des-
centralizarse el procedimiento de avalGo de los terre-
nos expropiados buscando que é&stos reflejen mas
ficlmente su precio de mercado y redunden en bene-
ficio de los sectores mayoritarios de la sociedad.

2) En relacidn a la creacion de reservas urbanas se
considera que se deben expropiar de preferencia te-
rrenos de propiedad privada y, de no existir alternati
va, terrenos de propiedad social. Corresponderia al
presidente de la repablica Ja desafectacidn de estos

_ economia nacional

terrenos vy al gobernador del estado la expropiacion
de los mismos a favor del municipio. Estas reservas
urbanas pasarian a ser patrimonio municipal con la fi-
nal z urhbanizados y dotados de
los servicios indispensables, ofertarlos a precios ade-

id exclusiva de una v

cuados a los sectores de menores ingresos de la po-
blacidn.

Se considera que la anterior propuesta descentra-
lizaria y simplificaria la toma de decisiones en la ma-
leria, de mancra que hi posible avanzar sus
tancidlmente en la solucion del problema de los
asentamientos huﬂl'd[un‘ irregulires, r||"‘ ya hizo cri-

sis cn la zona metropolitana de Guadalajara y en otras
ciundades del pafs. &
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