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En este articulo se revisan los mecanismos de incorporacion regulada del suelo de ori-
gen social' al desarrollo urbano en el ambito de los municipios conurbados de la Zona
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This article reviews the mechanisms for the regulated incorporation of socially-owned
property into urban development in municipalities in the Mexico City Metropolitan
zone (MCMZ) conurbation. Ten years after the modifications to Article 27 of the Consti-
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nisms.
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Introduccién

Son tres los principales objetivos del presente articulo: el primero es
presentar las tendencias actuales de los avances del Programa de Cer-
tificaciéon de Derechos Ejidales y Titulacion de Solares Urbanos (Pro-
cede) en los municipios conurbados de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México,? ya que los mecanismos de incorporacién regula-
da de suelo de origen social estan condicionados en buena medida
por los resultados de este programa.

El segundo objetivo es averiguar con qué frecuencia se han utili-
zado la adopcion del dominio sobre tierras parceladas y la aportaciéon
de tierras de uso comiin a sociedades inmobiliarias como mecanis-
mos de incorporacién regulada del suelo al desarrollo urbano en los
nucleos agrarios certificados por el Procede en los municipios selec-
cionados. Y el tercero es revisar en qué medida se cumplieron las metas
del Programa de Incorporacién de Suelo Social al Desarrollo Urbano
(Piso).

El trabajo se divide en cuatro secciones y se incluyen ademads al-
gunas reflexiones finales. En la primera se presentan los anteceden-
tes de la incorporacién del suelo de propiedad social en la ZMCM; en
la segunda se explica brevemente el funcionamiento del Procede y se
presenta su avance en los municipios conurbados hasta junio de 2003,
diferenciando los nicleos agrarios de acuerdo con su etapa en el pro-
ceso de certificacion.

En la tercera seccion se explican de manera general los mecanis-
mos legales de incorporacién del suelo de propiedad social a usos
urbanos: cudles son las condiciones en que los ejidatarios® han opta-
do por utilizar estos mecanismos, cudl es la magnitud de la superficie

2En 1998 la ZMCM se extendia sobre el Distrito Federal, 37 municipios conurbados
del Estado de México y uno del estado de Hidalgo (Conapo, 1998). En el presente
trabajo de investigacién se consideran como area de estudio 36 de los 37 municipios
conurbados del Estado de México, aunque nos hubiera gustado incluir toda la ZMCM.
Se excluyeron el municipio mexiquense Nezahualcéyotl (porque desde el inicio del
Procede ya no contaba con superficie de propiedad social) y Tizayuca, del estado de
Hidalgo, para facilitar la obtencion de la informacién. Tampoco se incluyeron los
nucleos agrarios del Distrito Federal, pues el Procede no se ha instrumentado en esa
entidad.

3Los miembros de los nucleos agrarios son referidos en este trabajo como
ejidatarios aunque se trate de ejidatarios o de comuneros, ya que es factible aplicar
todas las disposiciones a las comunidades que prevé la Ley Agraria para los ejidos,
incluyendo el Procede y los mecanismos de incorporacion de suelo de propiedad so-
cial que aqui se estudian, siempre y cuando no contravengan lo dispuesto expresa-
mente en la misma ley.
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incorporada y cual ha sido el destino de estos terrenos. El anilisis se
centra en los datos de aportacion de tierras a sociedades inmobilia-
rias y de incorporacién del suelo al mercado mediante el dominio
pleno entre el ano de 1993 y el mes de junio de 2001, aunque tam-
bién se presentan datos actualizados de estos dos mecanismos hasta
Jjunio de 2003.

Debe advertirse que en este articulo se analizan las condiciones
por las cuales los ejidatarios han segregado la superficie de sus ejidos,
pero no se estudian las caracteristicas de aquellos que no han hecho
uso de estos mecanismos. Por el tipo de fuentes de informacién utili-
zadas, tampoco fue posible cuantificar en qué magnitud continiia
presentandose la ocupacion irregular del suelo de propiedad social.

En la cuarta seccién se compara la frecuencia con que se utilizaron
los mecanismos de incorporacién explorados en la seccién anterior
y los de la expropiacién promovida por la Comisién para la Regulariza-
cion de la Tenencia de la Tierra (Corett), refiriéndose sé6lo a los nu-
cleos agrarios considerados en el Piso respecto a las metas proyectadas
por este programa entre 1996, fecha de su inicio, y el ano 2000. Impor-
ta ademas observar la magnitud de la incorporacién regulada del suelo
de origen social para la construcciéon de vivienda de interés social
y compararla con otros tipos de propiedad. En este caso, el periodo de
estudio se extiende de 1999 a 2002 y abarca s6lo aquellos nucleos que
habian adoptado el dominio pleno o habian aportado sus tierras a una
sociedad inmobiliaria antes de junio de 2001. El articulo finaliza con
algunas reflexiones sobre los resultados a que se llego.

Para el desarrollo del presente trabajo fue necesario consultar y
analizar datos no publicados de la Procuraduria Agraria (PA) y del
Registro Agrario Nacional (RAN), tanto de sus delegaciones en el Es-
tado de México como de sus oficinas centrales. Se trata de datos
desagregados por nucleo agrario. Estos se complementaron con in-
formacién proveniente de los Tabulados bdsicos por municipio, Procede,
abril de 1992 a diciembre de 2003, Estado de México (INEGI, 2004), de don-
de se obtuvieron las caracteristicas por municipio de la superficie
medida? de los ntcleos agrarios en que ha trabajado el Instituto Na-
cional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI).

También se utilizé informacién no publicada de la delegacion
mexiquense de la Corett sobre la superficie expropiada entre 1996 y

4 Esta superficie es la que ha medido el INEGI y no coincide necesariamente con
la que ha certificado el RAN.
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2000 para la regularizacién de asentamientos humanos y la construc-
cién de nueva infraestructura.

Las inmobiliarias que desarrollaron unidades habitacionales de
interés social sobre la superficie de propiedad social segregada’® en-
tre 1999 y 2002 proporcionaron el dato del niimero de viviendas que
construyeron en esos anos, el cual fue comparado con el namero to-
tal de viviendas de este tipo construidas en los municipios conurbados
durante el mismo periodo de acuerdo con la informacién de la em-
presa Softec (2004),° consultora en proyectos inmobiliarios.

Para conocer los esfuerzos institucionales y la forma en que han
venido trabajando las distintas dependencias que colaboraron en los
trabajos de Procede, como la PA, el RAN y la Corett, se entrevist a
algunos de sus funcionarios. En junio de 2001 se abord6 a los funcio-
narios de la PA y del RAN, y de nuevo se les entrevist6 en julio de 2003
con la finalidad de aclarar las dudas surgidas de un primer analisis.
Ademas se concertaron reuniones con funcionarios de estas mismas
dependencias que intervinieron en la aplicacién de los mecanismos de
incorporacién de suelos de propiedad social a usos urbanos. Las pre-
guntas giraron en torno a las dificultades que se presentaron durante
los trabajos de adopcion del dominio pleno sobre la superficie parce-
lada y la aportacién de tierras de uso comtn a sociedades inmobilia-
rias, y se pidi6 su opinién sobre esos mecanismos.

Con el fin de indagar sobre las condiciones que suelen influir en
la decisién de los ejidatarios a favor de utilizar los mecanismos de
incorporacién disponibles, se entrevist6 a algunos integrantes de los
14 nucleos agrarios que hasta junio de 2001 habian adoptado el do-
minio pleno sobre sus parcelas, de los dos nucleos que aportaron su
tierra a sociedades inmobiliarias ejidales, y del nucleo en donde se
utilizaron los dos mecanismos antes de esa fecha. En junio de 2001
se entrevisto a algunos ejidatarios de cinco nucleos agrarios como parte
de la primera etapa de investigacion, y en junio de 2003 a ejidatarios de
los otros 12 ntcleos.

5Se refiere al suelo de propiedad social, que ha cambiado su régimen de propie-
dad para convertirse en privada mediante la adopcion del dominio pleno o la aporta-
cién a sociedades inmobiliarias.

% De acuerdo con las Estadisticas de Vivienda de 1999 a 2002 editadas por la
Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) y la Comisién Nacional de Fomento a
la Vivienda (Conafovi), el nimero total de viviendas financiadas durante ese periodo
en uno de los municipios del estudio (Coacalco) fue de poco menos de la mitad de las
viviendas construidas tan s6lo en suelo de origen social, por lo que se decidi6 acudir a
otra fuente, Softec, para conocer este dato.
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Se consultaron en la delegaciéon del RAN en el Estado de México
los registros publicos de cada uno de estos nucleos en busca de los
nombres y las direcciones de los representantes de los nucleos agra-
rios en el momento de la aplicacién del Procede o de alguno de los
mecanismos de incorporacion; también se buscaron los datos de
los actuales representantes.

Sélo se logré entrevistar a ocho ejidatarios que habian ocupado
algtin cargo de representacion; en el resto de los nticleos agrarios los
representantes no accedieron a la entrevista o bien no fue posible
localizarlos. De las conversaciones con los que han desempenado al-
gun cargo de representacion del ejido se obtuvo la informacién mas
amplia, lo cual podria estar directamente relacionado con su mayor
conocimiento sobre la nueva Ley Agraria y los procedimientos reque-
ridos en la incorporacién regulada de tierras al desarrollo urbano
para poder actuar en los 6rganos de decisiéon. En el resto de los na-
cleos agrarios seleccionados se entrevist6 a ejidatarios que no habian
ocupado algun cargo de representacion ejidal.

Antecedentes

Como resultado del acelerado crecimiento de la Ciudad de México,
desde mediados del siglo pasado su area urbanizada se extendi6 pri-
mero sobre el territorio del Distrito Federal, después sobre algunos
municipios del Estado de México, y mds recientemente sobre el mu-
nicipio Tizayuca del estado de Hidalgo. Actualmente mds de dos ter-
ceras partes de la ZMCM se extienden sobre los municipios conurbados
debido en parte a la restriccién para construir en el Distrito Federal y
al desarrollo de la infraestructura vial hacia esa zona.

Este crecimiento ha incorporado mediante instrumentos legales, y
también con formas ilegales, suelo de propiedad privada para usos ur-
banos (63%), ademas de suelo de propiedad social (27%), federal (3%)
y del ex Vaso de Texcoco (6%) (Cruz, 1997: 17). En particular, para
que el suelo de propiedad social pase a los usos urbanos de forma regu-
lada se ha requerido cumplir con dos condiciones: desincorporarlo del
régimen de propiedad ejidal o comunal y contar con los permisos de
uso de suelo y de construccion (Olvera, 2002: 191).

Segiin la Ley Federal de Reforma Agraria vigente hasta antes de
1992, la tierra de propiedad social no se podia vender, embargar, ni
traspasar a terceros, pero cada ejidatario podia ceder sus derechos
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ejidales a un tnico sucesor. Desde la década de los cuarenta, los me-
canismos legales para liberar la propiedad social de tales restriccio-
nes y facilitar distintos usos del suelo fueron: la creacién y ampliacion
de zonas urbanas ejidales;” la permuta, hasta antes de 1971 (Schtein-
gart, 1990), y la expropiacién por utilidad publica, que continta vi-
gente. A la par se dieron procesos ilegales, entre ellos la compraventa
y la subdivision de las tierras ejidales tanto por integrantes de los pro-
pios nucleos agrarios como por personas ajenas a éstos, ademas de la
cesion de suelo ejidal a mas de un miembro del hogar por cada
ejidatario (Aguado, 1998).

A partir de los setenta la regularizacion de asentamientos irregu-
lares sobre tierra de propiedad social se convirtié en uno de los ren-
glones mas importantes de la politica urbana, debido a su prolifera-
cién. En el Estado de México se cre6 con tal fin el Instituto de Accién
Urbana e Integracién Social (Auris)® como un organismo desconcen-
trado del gobierno del estado. Al mismo tiempo el gobierno federal
cred la Corett, que sufri6 varias modificaciones en su estructura y al-
cances hasta que en 1999 fue sectorizada en la Sedesol.

Hacia principios de la década de los noventa ya se habia asentado en
la ZMCM, sobre suelo de propiedad social, alrededor de la tercera parte
de las colonias populares de las cuales un gran nimero se formé me-
diante asentamientos irregulares; asimismo se habian construido algu-
nas unidades habitacionales promovidas por institutos estatales sobre
terrenos expropiados de este tipo de propiedad (Cruz, 2001: 157y 252).

A partir de las reformas de 1992 al articulo 27 constitucional y la
expedicién de la nueva Ley Agraria, existen dos vias juridicas para
regularizar los asentamientos irregulares en suelo de propiedad so-
cial: la expropiatoria® y el reconocimiento del derecho de los avecin-
dados y posesionarios por parte de la Asamblea ejidal. Esta asamblea
constituye la autoridad maxima del niicleo agrario y la ley le otorga la
facultad de solicitar la titulacién de los predios (solares urbanos) a fa-
vor de cada ejidatario, avecindado y posesionario. Ambas vias pueden
ser aplicadas también a terrenos no ocupados, por lo que constituyen

7Aunque en muchas ocasiones fueron utilizadas para disfrazar la venta ilegal de
suelo ejidal (Cruz, 2001: 197-202).

8 Actualmente Auris ya no regulariza la tenencia de la tierra. Promueve, coordi-
nay fomenta la construccion, el mejoramiento, la regeneracién y la rehabilitaciéon de
viviendas y fraccionamientos en el Estado de México (véase http://www.edomex.
gob.mx/auris/marco.html).

9 Que también sigue funcionando con el propésito de adquirir terrenos libres
para la creacion de reservas y la construccion de infraestructura.
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mecanismos de incorporacioén regulada de tierras de origen social al
desarrollo urbano.

De acuerdo con esta ley, ademas de la expropiacion es posible
cambiar el régimen de propiedad social a privada mediante otros dos
esquemas: la adopcion del dominio pleno sobre parcelas, y la aporta-
cioén de tierras de uso comun para constituir sociedades mercantiles.
Ademas estos mecanismos permiten incorporar el suelo de los nu-
cleos agrarios a usos urbanos en forma regulada siempre y cuando
dichas tierras estén consideradas dentro de los planes y programas
locales vigentes en materia urbana de asentamientos humanos'® y para
su fraccionamiento y venta se empleen las disposiciones aplicables al
suelo de propiedad privada.

Por otra parte, en el Programa Nacional de Desarrollo Urbano
(PNDU) 1995-2000 se subraya la necesidad de disponer de suelo sufi-
ciente para satisfacer los requerimientos de vivienda, sobre todo de
interés social, de equipamiento urbano yla propia expansién urbana.
De acuerdo con este programa, las ciudades del pais crecerian alre-
dedor de 150 000 hectareas hasta el ano 2000, y de éstas 656% corres-
ponderia a suelo de origen social, segin los planes y programas de
desarrollo urbano locales.

En este marco y para agilizar la incorporacién de dicho suelo al
desarrollo urbano el gobierno federal cre6 en 1996 el Piso. Dentro de
este programa se han coordinado la Sedesol, el sector agrario y los
gobiernos de los estados y municipios para concertar la incorpora-
cién de suelo de propiedad social a la oferta legal al servicio de las
instituciones publicas, sociales y privadas de vivienda y al desarrollo
inmobiliario; ala vez pretende hacer participes a los ejidatarios de los
beneficios derivados de su urbanizaciéon. Los mecanismos de incor-
poracién de suelo que promovié el Piso fueron los permitidos por la
Ley Agraria, incluyendo los de incorporacién de suelo libre y la ex-
propiacién para regularizacion.

En el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenacién
del Territorio 2001-2006 (PNDU-OT) se continia reconociendo a los
ejidos como los principales suministradores de tierra para el creci-
miento urbano, porque dos terceras partes de la tierra que rodea los
poligonos urbanos del pais son de propiedad social.

19Para reforzar los cambios a la Ley Agraria en materia urbana, en 1993 se expi-
di6 una nueva Ley General de Asentamientos Humanos que establece la competencia
de las autoridades locales en materia de asentamientos humanos y fortalece la autori-
dad municipal en materia urbana (Gonzalez y Vargas, 2000: 63).
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En congruencia con el PNDU-OT, el Programa Sectorial de Vivien-
da 2001-2006 incluye la coordinacién del sector agrario, la Corett y
demas entidades relacionadas con los programas de suelo para conti-
nuar la promocién de los mecanismos de incorporaciéon regulada que
contenia el Piso. Pero esta vez se pretende reforzar la creaciéon de
reservas territoriales acordes con la normatividad de desarrollo urba-
no como una estrategia para impulsar el sector vivienda. Para llevar a
cabo este cometido se plante6 el Programa Suelo Libre (Suli) que
opera la Corett como auxiliar de la administracién federal, estatal y
municipal. Su propésito es facilitar mediante la expropiacién concer-
tada, principalmente de ejidos y comunidades, la incorporacion de
tierras con uso agropecuario consideradas para la expansion de la
ciudad por el plan de desarrollo urbano vigente, cuya ocupacion irre-
gular o cuya venta sea inminente en el corto plazo, a la reserva territo-
rial urbana para el desarrollo urbano.

El avance del Procede en los municipios conurbados de la zmcMm
hasta junio de 2003

El nuevo marco legal agrario ha requerido que un amplio conjunto
de actividades dé operatividad a las disposiciones que contiene. Algu-
nas de ellas las ha realizado el Procede, programa que se puso en
marcha en 1993 con el objetivo de expedir y entregar a sus beneficia-
rios los certificados y titulos correspondientes. En principio su aplica-
cién ha generado mecanismos para regular las tierras de propiedad
social al delimitar la superficie de los nucleos agrarios, ya que mu-
chos de los certificados ejidales entregados a los ejidatarios hasta an-
tes de la aplicacion de este programa no delimitaban claramente las
superficies de los nucleos agrarios respecto a otros, o entre los
ejidatarios de un mismo nucleo. En muchas ocasiones éstos no esta-
ban actualizados después de las dotaciones, ampliaciones, expropia-
ciones y segregaciones de los ntcleos agrarios del pais, asi como de
sus divisiones y de sus superficies segregadas por otros medios. En
otros casos los ejidatarios ni siquiera contaban con estos documentos.

En el ambito urbano este programa ha permitido regularizar te-
rrenos ya urbanizados y ha sido parte del mecanismo de integracion
de tierras libres de propiedad social al desarrollo urbano de forma
regulada, ya que, de acuerdo con la Ley Agraria, se requiere que los
ejidatarios cuenten con documentos que avalen los limites de sus tie-
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rras, y que se conozca claramente la asignacién de sus parcelas y de
sus tierras de uso comun para poder segregarlas del nucleo agrario.

La realizacién del Procede ha requerido el trabajo conjunto de
varias entidades publicas y de los integrantes de los nucleos agrarios.
Por el sector agrario han participado la Secretaria de la Reforma Agra-
ria (SRA), la PA y el RAN; la SRA ha fungido como responsable de la
coordinacién del programa; la PA, creada a partir de las reformas, ha
tenido a su cargo la organizacién interna, la resolucién de conflictos
y la promocién de la ejecucion del programa, asi como la integraciéon
de los expedientes y el cumplimiento estricto de la legalidad; y el RAN
ha sido responsable de la formalizacion de la tenencia de propiedad
social derivada de los acuerdos de las asambleas, mediante el registro,
catastro y certificaciéon de productos cartograficos y la expedicion de
certificados y titulos.

El INEGI ha realizado los trabajos técnico operativos conducentes
a la identificacién, ubicacién geografica y medicion de los linderos y
superficies de las tierras de los nucleos agrarios, asi como de la gene-
racion de los productos cartograficos que amparan los resultados de
las mediciones.!! Los gobiernos de los estados y municipios han parti-
cipado en las tareas de coordinacién y promocién del programa, al
igual que otras dependencias que han coadyuvado a su ejecucién,
como la Sedesol yla Corett; esta ultima se ha encargado de identificar
las superficies segregadas del niicleo agrario para que no sean certifi-
cadas.

A mediados de 2003 se reconocia en los municipios conurbados
del Estado de México que 240 nucleos agrarios se extendian sobre
38% de su superficie total, cuya extension es de alrededor de 363 000
hectareas. De acuerdo con los datos proporcionados por la PA del
Estado de México, hacia esa fecha 25% de los ntcleos agrarios no era
viable de certificacion, 3% estaba en proceso de certificaciény el 72%
restante ya habia sido certificado (véase el cuadro Al en el anexo).

1Como producto de este trabajo de medicion, el INEGI generd mapas digitalizados
de casi la mitad de pais, los cuales pueden servir como una herramienta valiosa para
identificar con bastante precision el suelo que podria incorporarse a usos urbanos,
tomando en cuenta su ubicacién y su infraestructura disponible, entre otras variables.
Estos mapas digitalizados son propiedad del RAN y hacia principios del aino 2003 esta-
ban siendo incorporados al Inventario de Suelo de la Sedesol.
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Niicleos agrarios no viables de certificacion

Hasta junio de 2003 las instituciones coaligadas en el Procede habian
detectado durante el diagnéstico ejidal, primera etapa del procedi-
miento general operativo del programa, varios problemas que impe-
dian su aplicacién en 61 de los nticleos agrarios aqui analizados. De
acuerdo con la informacién de la PA del Estado de México, los princi-
pales problemas fueron:

— La ocupacioén irregular por invasiones de ejidatarios del mis-
mo nucleo agrario, de ¢jidatarios de otros nucleos y de propie-
tarios privados. Este era el caso de 20 niicleos, de los cuales
ocho se ubican en el municipio Tlalnepantla (San Juan Ixtacala,
San Juan Ixhuatepec, San Miguel Chalma, Santa Cecilia
Acatitlan, San Andrés Atenco, La Loma, San Lucas Tepetlacalco
y Tequexquinahua), seis en Naucalpan (San Juan Totoltepec,
San Luis Tlatilco, San Rafael Chamapa, San Francisco Chimalpa,
Santa Maria Nativitas y San Miguel Tecamachalco), dos en
Ecatepec (San Cristobal Ecatapec y Santa Maria Tulpetlac), dos
en Cuautitlan (San Juan Atlamica y San Sebastian Xhala),
uno en Cuautitlan Izcalli (Plan de Guadalupe) y uno mas en
Atizapan (San Mateo Tecoloapan).

— Los conflictos por limites con otros niicleos agrarios o con
pequenos propietarios. Esta situacion se present6 en siete ni-
cleos agrarios; cuatro se ubican en Naucalpan (Santa Cruz
Acatlan, San Antonio Zomeyucan, San Esteban Huitzilacasco
y San Bartolo Naucalpan), uno en Ixtapaluca (Tlalpizahua),
uno en La Paz (Los Reyes La Paz) y otro mas en Texcoco (San
Jerénimo Amanalco).

— Los problemas legales debido a ejecuciones pendientes en
los Tribunales Agrarios, juicios agrarios en tramite, conflictos
legales con pequenos propietarios y con otros nucleos agra-
rios. Este fue el principal problema en 11 nticleos agrarios;
cuatro de ellos se ubican en Ixtapaluca (Tlapacoya, Ayotla,
Rio Frio y Zoquiapan), tres en Tlalnepantla (San Pablo Jalpa,
Santa Maria Nativitas Xocoyahualco y San Jer6nimo
Tepetlacalco), uno en Cuautitlan Izcalli (Axotlan II), uno en
Chalco (San Lorenzo Chimalpa), uno en Chimalhuacan (Xo-
chiaca) y otro mds en Nicolds Romero (Santa Maria Magdale-
na Cahuacan).
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— Los problemas internos sociales como son los conflictos en-
tre los miembros del propio nucleo agrario y la falta de inte-
rés de los 6rganos de representacién o su inexistencia; esto
impidié que 10 nicleos mas entraran al programa. De éstos,
tres se ubican en Huixquilucan (San Francisco Ayotuxco, Santa
Cruz Ayotuxco y Huixquilucan), dos en Nicolds Romero (San
Juan de las Tablas y Transfiguracioén), dos mas en Chalco (Santa
Maria Huexoculco y Villa de Chalco), uno en Coyotepec
(Coyotepec), uno en Chiconcuac (San Pablito) y otro mas en
Tlalnepantla (San Bartolo Tenayuca).

— Los nucleos agrarios ya no tienen tierra debido a que la su-
perficie ejidal se acabé después de que se ejecutaron varias
expropiaciones. Es el caso de nueve ntcleos agrarios, de los
cuales cuatro se ubican en Teoloyucan (Santa Cruz Teolo-
yucan, San Juan Teoloyucan, Santo Tomas y El Anal), uno en
Cuautitlan (Cuautitlan), uno en Chimalhuacan (Barrio de San
Agustin Atlapulco), uno en La Paz (San Sebastian Chimalpa),
uno en Naucalpan (San Lorenzo Totolinga) y otro mas en
Zumpango (San Pedro de la Laguna).

— Los ejidatarios de cuatro nucleos agrarios rechazaron entrar al
programa. Se trata de nicleos alejados de la mancha urbanay
podria pensarse que los ejidatarios de estos nicleos no han
contado con informacién suficiente sobre el programa o no
confian en las instituciones involucradas en éste (véase el mapa
1). Estos ntcleos se ubican en Chalco (San Mateo Huitzilingo),
Naucalpan (Santiago Tepetlaxco), Nicolas Romero (Nicolas
Romero) y en Zumpango (San Miguel Bocanegra). Segin
Rodriguez (1998: 34) buena parte de los ejidatarios que en un
principio rechazaron el programa, modifican su punto de vista
y lo aceptan posteriormente, en buena medida porque los na-
cleos vecinos ya regularizados les muestran la conveniencia de
entrar al programa. Pero debe recordarse es decisién exclusiva
de los ejidatarios entrar al programa.

A finales de la década de los noventa, de acuerdo con la informa-
cion del RAN, la superficie total de estos nticleos no viables de certifi-
caci6én ascendia a 35 510 hectareas, lo que representa 24% de la pro-
piedad social de los municipios conurbados (véase el cuadro A2 en el
anexo). Se trata de una superficie aproximada, dado que ésta no pudo
ser medida cabalmente por el INEGI dentro de los trabajos del Procede.
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La mayor parte de estos nucleos se localizaba en municipios con
una urbanizacién muy intensa, al menos hasta principios de la déca-
da de los noventa, y en general estan ubicados cerca de carreteras
principales (véase el mapa 1).

Niicleos agrarios en proceso de certificacion

Para mediados de 2003 los trabajos del Procede no habian concluido
en siete nucleos agrarios, aun cuando sus diagnosticos ejidales indica-
ban que era viable su certificacién. Su extensién ascendia a poco mas
de 10 320 hectareas, equivalentes a 8% de la superficie de propiedad
social de los municipios mexiquenses conurbados (véase el cuadro
A3 en el anexo).

En el nicleo agrario de San Francisco Cuautlalpan (Naucalpan)
el proceso de certificacion se detuvo después del diagnéstico ejidal.
En otros tres el proceso no avanz6 después de la segunda etapa:
Huehuetoca (Huehuetoca), Santa Catarina del Monte (Texcoco) y
San Francisco Chilpa (Tultitlan); en esta fase cada ntcleo agrario lle-
v6 a cabo una Asamblea de Informacién y Anuencia donde los
ejidatarios aprobaron la incorporacién al programa de certificaciéon
e integraron una Comision Auxiliar.

En otros tres nicleos agrarios las comisiones respectivas junto con
personal de la PA 'y del INEGI realizaron la delimitacion de sus parcelas,
de las areas de uso comun y de los asentamientos humanos mediante la
elaboracién de un croquis preliminar (a mano alzada), e integraron las
listas de los posibles sujetos de derecho como parte de la tercera etapa
del procedimiento. Después, en la cuarta etapa, los ejidatarios de los
nucleos Ixtapaluca (Ixtapaluca) y Santa Maria Tecuanulco (Texcoco)
aprobaron los trabajos de la Comisiéon Auxiliar y el INEGI, y junto con
ellos lograron medir de manera formal los terrenos ejidales, pero en
dos de los nucleos ya no siguieron con el proceso.

Cabe mencionar que el INEGI ha utilizado tecnologia que le per-
mite medir y ubicar con gran precision la superficie ejidal poligono
por poligono!? gracias a la cual ha podido elaborar los planes genera-
les e individuales de cada ntucleo agrario con gran precision.

12Se pueden utilizar dos métodos: el directo consiste en determinar las coorde-
nadas geograficas o geodésicas de puntos situados sobre la superficie terrestre por
medio del Sistema de Posicionamiento Global (GPS), y el método indirecto en
fotoidentificar los poligonos ejidales en el campo.
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Finalmente, en el nucleo agrario Coatlinchan (Texcoco) se llevo a
cabo la Asamblea de Delimitacién, Destino y Asignacién de Tierras
(ADDAT) donde los ejidatarios aprobaron los planos elaborados por el
INEGI, la relacién de sujetos de derecho y la asignacion de cada nicleo
entre sus miembros, durante la quinta etapa, pero ya no solicitaron la
inscripcién y certificacién de sus tierras ni entregaron sus expedientes
al RAN, por lo que el proceso de certificacion no llegé a concluirse.

Algunos de los principales factores que han impedido la certifica-
cién de estos nucleos son: la falta de acuerdos entre los ejidatarios
respecto a los limites de sus parcelas, la proporcién que les corres-
pondia de los beneficios de sus tierras de uso comtn o la asignacién
de los beneficiarios; los problemas legales como amparos o juicios
pendientes que no se consideraron en los diagnoésticos ejidales; y el
cambio en los limites de los nicleos agrarios debido a ocupaciones
irregulares durante el proceso de certificacién.

Nucleos agrarios certificados

Desde el inicio del programa hasta junio de 2003 fue certificado un
total de 172 nicleos agrarios extendidos sobre una superficie aproxi-
mada de 93 805 hectdreas, que representan 72% de la superficie de
propiedad social (véase el cuadro A4 en el anexo), y beneficiaron a
aproximadamente 41 300 posibles sujetos de derecho (INEGI, 2004) .12

Tras una comparacién de las caracteristicas de los niicleos agra-
rios que fueron certificados con las de aquellos que atiin no han podi-
do certificarse se encontr6 que, como ya lo mencionaba Cruz (2001),
los municipios que tenian una urbanizacién muy intensa antes de 1990
muestran una menor proporcién de nucleos agrarios certificados. Por
ejemplo, en el municipio de Naucalpan sélo tres de sus 16 ntcleos
agrarios fueron certificados, y en Tlalnepantla s6lo uno de 13. El avan-
ce del Procede por municipio estd relacionado también con la ubica-
ci6én de los niicleos respecto a la mancha urbana de la ZMCM, ya que la
mayor parte de los certificados se localiza mas lejos de las carreteras
principales y de la superficie urbana que los carentes de certificacion,
como se observa en el mapa 1.

¥Son posibles sujetos de derecho porque se les registr6 durante los trabajos de
medicion del INEGI, pero no necesariamente han obtenido sus respectivos titulos y
certificados.
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De acuerdo con los datos que proporciona el personal de la dele-
gacion mexiquense del RAN, los trabajos de certificacion masiva en el
Estado de México incluyeron solamente las tierras de uso comuin y par-
celadas, ya que desde el comienzo de los trabajos del programa el go-
bierno del estado acordé con el Comité Estatal del Procede, y éste a su
vez con su Comité Nacional de dicho programa, que no se titularian los
solares urbanos del estado, y que s6lo la delegacién de la Corett en el
Estado de México continuaria regularizando los asentamientos irregu-
lares sobre tierras de propiedad ejidal, sin que esta decision pueda sus-
tentarse juridicamente.

Titulacion de solares

A pesar de dicho acuerdo, hasta junio de 2003 se habian titulado sola-
res urbanos en tres nucleos agrarios del Estado de México: Santa Maria
Palapa (San Martin de las Piramides), Santo Tomas Chiconautla
(Ecatepec) y San Jer6nimo Chicahualco (Metepec). Este tltimo no
se localiza en los municipios conurbados de la ZMCM. En el primer
nucleo mencionado se titularon 28 de los 33 solares que se habian
medido, con una extension de 1.23 hectareas; no se cuenta con datos
de los otros dos nucleos.

En estos tres casos la titulacion se explica por el hecho de que los
propios ejidatarios presionaron para que los trabajos del Procede abar-
caran todo el nicleo agrario, incluyendo los solares. En anos mas re-
cientes los ejidatarios de otros nucleos se han acercado a la delega-
cion estatal del RAN a solicitar la titulaciéon de sus solares.

A diferencia del proceso de regularizacion de la Corett en que los
posesionarios de suelo de origen social ocupado irregularmente de-
ben pagar dos veces por su lote para poder obtener su propiedad,'
en la regularizacién por medio del Procede el tramite es gratuito; sin
embargo los ejidatarios deben cubrir gastos como la delimitacion y la
medicién de los solares, dado que el INEGI s6lo delimité las grandes
areas de asentamiento humano del estado (véase el cuadro A4 del
anexo).' Ademas, los ejidatarios deben gestionar ante las autorida-

“En este proceso de regularizacién se expropian primero los terrenos ocupa-
dos irregularmente a favor de la Corett y posteriormente los posesionarios deben
pagar por su lote a este organismo, aunque ya lo hubieran pagado al ¢jidatario o
promotor.

15Por lo general los ejidatarios contratan para hacer este trabajo a ex trabajado-
res del INEGI, que estdn capacitados para medir sus solares de acuerdo con las “Nor-
mas técnicas para la delimitacion de las tierras al interior del ejido”.
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des municipales correspondientes los permisos y usos de suelo nece-
sarios para la localizacién, deslinde y fraccionamiento de sus dreas de
asentamientos humanos.!®

En los titulos de propiedad de cada solar se especifican la superfi-
cie, las medidas y las colindancias del mismo. Con ellos cada uno ad-
quiere la calidad de propiedad privada, es inscrito en el Registro Publi-
co de la Propiedad (RPP) y debe pagar los impuestos correspondientes.

Ya se mencionaba en la primera seccién que la titulaciéon de los
solares posibilita la regularizacién de los asentamientos humanos so-
bre tierras ejidales, porque de acuerdo con la Ley Agraria se pueden
titular tanto los solares ya ocupados como los que atun estan libres, y
los sujetos que pueden ser beneficiados con esta titulaciéon son los
ejidatarios, los comuneros, los familiares de los ejidatarios y las perso-
nas ajenas al nucleo (avecindados), siempre y cuando sean reconoci-
das por la Asamblea ejidal.

Como no se titularon los solares de forma masiva en el Estado de
México, se evitaron la duplicidad de mecanismos de regularizacién
de asentamientos sobre propiedad social entre el Procede yla Corett,
y los problemas que habrian podido presentarse si la Asamblea ejidal
hubiera solicitado que le fueran restituidos los terrenos ocupados por
los avecindados en vez de ratificar su asignacion de los solares de es-
tos ultimos (Cruz, 2001).

Certificacion de superficie parcelada y de uso comuin

Por medio del Procede los sujetos de derecho, ejidatarios y avecinda-
dos, también han obtenido certificados de derechos sobre parcelas y
sobre superficie de uso comun, aunque debe aclararse que este pro-
grama no logré certificar 27% de la superficie parcelada medida, ni
30% de la de uso comun.

De los 172 nucleos agrarios que se certificaron hacia mediados
del ano 2003, cinco no contaban con superficie parcelada: Atizapan
(Atizapan de Zaragoza), Santiago Tepalcapa (Cuautitlan Izcalli), San
Miguel Agua Bendita (Huixquilucan), San Jerénimo Amanalco
(Texcoco) y San Lucas Patoni (Tlalnepantla). En los otros 167 nu-
cleos agrarios fueron entregados casi 41 000 certificados parcelarios,
correspondientes a 70% de las 58 510 parcelas identificadas. En los

16 Aunque no se realizaron entrevistas a los nuevos propietarios en algunos de los ni-
cleos donde se titularon solares, valdria la pena averiguar posteriormente si esta titulacion
les resulté menos costosa que si hubieran regularizado sus lotes por medio de la Corett.
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certificados parcelarios se especifica el nimero de hectareas, su ubi-
cacion, linderos y colindancias, y se anexa un plano de cada parcela.
Cada ejidatario recibié uno o varios certificados parcelarios, de acuer-
do con el nimero de parcelas con que contara.

Tras obtener este certificado, la ley agraria permite al ejidatario
rentar o vender a miembros del propio nucleo agrario sus derechos
parcelarios sin que requiera la autorizaciéon de la Asamblea ejidal, o
bien adquirir la propiedad sobre sus parcelas, por lo que éstas dejan
de ser de propiedad social y se vuelven de propiedad privada siempre
y cuando lo autorice la Asamblea ejidal, como se explicard en la si-
guiente seccion.

Durante las entrevistas se encontré que algunos ejidatarios ven-
dieron sus parcelas a personas ajenas al nucleo agrario en el malen-
tendido de que sus certificados parcelarios les garantizaban la propie-
dad privada sobre ellas. Con el fin de evitar este problema, a partir
del ano 2000 los certificados parcelarios expedidos por el RAN llevan
la leyenda: “El presente certificado sé6lo acredita la calidad de
ejidatario”, o de “posesionario”, segun sea el caso. No se sabe si esta
aclaracion ha logrado reducir el problema de la venta irregular. Otros
ejidatarios han vendido sus parcelas a personas ajenas a los nicleos
agrarios antes de solicitar el dominio pleno sobre éstas, aun cuando
sabian que sus certificados no les garantizaban la propiedad privada
sobre sus parcelas, como se explicara mas adelante. En ninguno de
los casos tales ejidatarios han recibido sancién alguna.

El Sector Agrario ha apuntado la posibilidad de que en el Estado
de México una parte de los posesionarios de solares hubiera asignado
esta superficie como parcelada para poder solicitar su certificaciéon
por el Procede. En el caso de los municipios conurbados, la gran can-
tidad de parcelas con extensién menor a una hectirea (62%) podria
sugerir que asi fue.!”

En cuanto a la superficie de uso comun, de la totalidad de nu-
cleos agrarios certificados s6lo 131 contaban con este tipo de tierray
ésta se extendia sobre 25 771 hectareas (véase el cuadro A4 en el
anexo). En este caso el RAN habia expedido hasta junio de 2003 poco
mas de 16 500 certificados de uso comun a igual namero de ejidatarios,
de los 19 418 que contaban con derecho en los municipios conurbados.

Como se trata de una superficie indivisible, en los certificados de
derechos se especifica la proporciéon que le corresponde a cada

17 En promedio, por niicleo agrario 15% de las parcelas mide menos de 0.5 hec-
tareas y 47% mide entre 0.5 y menos de una hectdrea.



EL PROCEDE Y EL PISO EN LA INCORPORACION DEL SUELO 329

ejidatario de los beneficios que produce el area de uso comun, tanto
en especie como econémicos. De acuerdo con la ley agraria tal super-
ficie de uso comin permanece intransferible, inembargable e ina-
lienable, como antes de las reformas al articulo 27 constitucional de
1992, pero ahora puede segregarse del ejido mediante su aportacion
a una sociedad inmobiliaria ejidal.

Los nuevos mecanismos de incorporacion del suelo
a usos urbanos en los municipios conurbados de la zmcm

La adopcion del dominio pleno sobre tierras parceladas

A partir de 1993 la delegacion del RAN en el Estado del México co-
menzo6 a recibir las solicitudes de algunos ejidatarios que ya contaban
con sus certificados parcelarios, habian decidido cambiar el régimen
de propiedad de sus parcelas, y sus respectivas Asambleas ejidales los
habian autorizado para que solicitaran la adopcién del dominio ple-
no. Desde entonces y hasta junio de 2003 llegaron a esta delegacion
solicitudes de ejidatarios de 37 nicleos agrarios ubicados en munici-
pios conurbados de la ZMCM.

Hacia junio de 2001 se habian autorizado las primeras solicitudes
de ejidatarios de 15 de estos ntucleos. Se ubican en los municipios de
Coacalco, Cocotitlan, Cuautitlan Izcalli, Ecatepec, Huixquilucan,
Tepotzotlan, Texcoco y Tultitlan. A través de los anos un mayor nu-
mero de miembros de tales nicleos ha mostrado interés en adoptar
el dominio pleno sobre sus parcelas, por lo que la superficie segrega-
da de sus ejidos se increment6 hasta 2 773 hectdreas a mediados de
2003, lo que representa 56% de su drea parcelada.

Entre julio de 2001 y junio de 2003 poco menos de 800 ejidatarios
de otros 18 ntuicleos adoptaron el dominio pleno sobre 1 554 hecta-
reas de drea parcelada. Se ubican en los municipios de Acolman,
Atenco, Chalco, Cuautitlan, Ixtapaluca, Naucalpan y Tecamac, don-
de hasta entonces no habia superficie parcelada segregada, y en
Ecatepec, Texcoco y Tultitlan.

En total, para mediados de 2003 entre los 2 290 ¢jidatarios de los
33 nucleos ya mencionados habian incorporado 4 327.5 hectareas
(33.4% del area parcelada total de estos nicleos) al mercado formal
de tierras mediante la adopciéon del dominio pleno sobre sus parcelas
(véase el cuadro 1).
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Por otra parte, hacia junio de 2003 quedaban pendientes las soli-
citudes de otros cuatro nucleos agrarios: Tlapala (Chalco), Ozumbilla
y San Pedro Atzompa (Tecamac) y Azotlan en Tepotzotlan.

El andlisis que sigue se basa s6lo en los nticleos con adopcion de
dominio pleno hasta junio de 2001, que fueron los visitados.

El proceso de adopcion del dominio pleno

Una vez que los ejidatarios entregan sus solicitudes al RAN del estado,
éste comprueba que la superficie que se pretende segregar coincida
con la certificada y que los beneficiarios que solicitan la adopcién
sean efectivamente los registrados anteriormente. S6lo si estas condi-
ciones se cumplen, el RAN estatal continta con el tramite para cam-
biar el régimen de propiedad.

Hasta antes de 2002, ano en que desaparecio el Consejo Nacional
de Dominios Plenos,'® las delegaciones del RAN requerian ademas
que este consejo revisara principalmente que las parcelas no hubie-
ran sido ocupadas y que no se encontraran en alguna zona arqueolo-
gica o de reserva ecolégica, independientemente de su destino.

Después de la revision del Consejo, éste pedia a los gobiernos
locales que verificaran si los usos que se pretendia dar a las parcelas
correspondian a los establecidos en los planes y programas de desa-
rrollo urbano vigentes. En el caso de las parcelas que serian destina-
das a usos urbanos, los gobiernos locales debian revisar que esta su-
perficie estuviera comprendida dentro de las dreas declaradas como
reserva de crecimiento.

Uno de los problemas que enfrentaron las autoridades de los
municipios conurbados de la ZMCM para dar cumplimiento a lo ex-
puesto fue que no todos los municipios contaban con un plan de de-
sarrollo urbano y de los que si tenian, en la mitad de ellos no estaba
actualizado (Indesol, 2001). Por lo tanto la emisién de dicha opinién
podia atrasarse, dificultando el proceso de cambio de dominio, o bien
el personal del gobierno municipal podia actuar discrecionalmente
para decidir cuando opinar favorablemente.

Ademas, los responsables de las oficinas de desarrollo urbano
municipales no estaban suficientemente capacitados, lo que atrasaba
el tramite. Tal falta de capacitacion puede deberse a que en 80% de

®En este consejo estaban representados la SRA, la PA, el RAN, la Sedesol, la Corett,
la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnap, ahora
Semarnat) y el Instituto Nacional de Antropologia e Historia (INAH), entre otros.
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los municipios conurbados este personal tenia menos de un ano de
antigtiedad en su puesto, muy probablemente como resultado del
cambio de gobierno en 2000 (Indesol, 2001), aunque casi todos los
responsables de esa drea contaban con estudios universitarios y casi la
mitad habia trabajado ya en el gobierno municipal.

Continuando con el proceso, el RAN del estado ejecutaba los tra-
mites de adopcién del dominio pleno sélo cuando el consejo y los
gobiernos locales determinaban la viabilidad del cambio de régimen
de propiedad sobre la superficie parcelada.

Para cambiar el régimen de propiedad, el RAN estatal registra en
conjunto la superficie parcelada a desincorporarse (parcial o total);
individualiza las solicitudes de los ejidatarios, y solicita a su vez a las
oficinas centrales del RAN las claves correspondientes a la cancelacion
de los derechos de los certificados parcelarios; finalmente elabora los
titulos correspondientes que manda para su inscripcion al RPP. Con
estos titulos las parcelas dejan de ser de propiedad social y quedan
reguladas por el derecho comun.

Hasta 2001, a pesar de la participaciéon del Consejo y de los go-
biernos locales en este mecanismo, no se puede afirmar que el uso de
suelo que se le haya dado a la superficie segregada sea el declarado
por los ejidatarios en sus solicitudes. Lo que si queda claro es que ese
suelo, ahora de propiedad privada, no puede destinarse a la construc-
cién de vivienda mientras no esté especificado en los programas de
desarrollo urbano municipales. En caso contrario se trataria de una
urbanizacién irregular.

Desde 2002, sin la inspecciéon del Consejo ni de los gobiernos
locales, algunas parcelas han podido ser segregadas mediante ese
mecanismo aun cuando ya estaban ocupadas. Por ejemplo, en una
investigacion reciente se encontré que en 2002 los ejidatarios de San-
tiago Cuautlalpan (Tepotzotlan), junto con las autoridades munici-
pales, estaban negociando para que en cuanto los ejidatarios obtu-
vieran el dominio pleno sobre sus parcelas, la Comisién para la
Regularizacion del Estado de México (Cresem), quien hasta media-
dos de 2003 se encargaba de regularizar asentamientos sobre suelo
de propiedad privada, regularizara el asentamiento humano que se
habia formado en dicho nticleo (Olvera, 2002: 205). En este caso la
Cresem escrituraria los lotes en que cada parcela se fraccion6 a favor
de cada poseedor y al mismo tiempo se regularizaria su uso de suelo
con la intervencién del gobierno municipal.
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Condiciones que influyeron para que los ejidatarios
adoptaran el dominio pleno

De acuerdo con el analisis de la informacién disponible y la obtenida
mediante las entrevistas a ejidatarios, las principales condiciones que
influyeron en su decisién de adoptar el dominio pleno sobre sus par-
celas fueron: la demanda de suelo ejidal y la expectativa de obtener
mayores ganancias al venderlo en vez de utilizarlo en actividades agri-
colas, ganaderas o para la explotacion de minerales. A esto se suman,
aunque en menor medida, la baja productividad de las parcelas,
la avanzada edad de los ejidatarios que no les permite seguir traba-
jando la tierra, y el hecho de que su actividad principal no sea la
agropecuaria.

Durante la dltima década se identificé en los municipios co-
nurbados de la ZMCM una creciente demanda de suelo de origen so-
cial para usos urbanos por parte de inmobiliarias y particulares. Hasta
junio de 2001 algunos ejidatarios de seis nucleos agrarios'® habian
cambiado el régimen de propiedad sobre sus parcelas para poder
venderlas a inmobiliarias con las que ya tenian contratos de com-
praventa, o al menos habian comprometido su venta “de palabra”. El
problema con estas transacciones es que, de acuerdo con la Ley Agra-
ria, los derechos parcelarios no deberian enajenarse a terceros no
ejidatarios en tanto las parcelas no fueran segregadas del nicleo agra-
rio. Sin embargo ésta es una practica comun, como pudo corroborarse
en otra investigacion reciente (Cano, 2003).

El suelo mas demandado es el que esta cerca de las principales
vias de comunicacién, en parte porque las inmobiliarias se interesan
mas por los terrenos que ofrecen mejores condiciones de accesibili-
dad. En el mapa 2 se senalan los nucleos agrarios con ejidatarios que
adoptaron el dominio pleno sobre su parcela hacia junio de 2001 y de
2003. Alli se puede observar la cercania de los ejidos con superficie
parcelada segregada respecto a las principales vias de comunicacién,
como son: €l ejido San Martin Obispo (Cuautitlan Izcalli) ubicado
muy cerca de la autopista México Querétaroy de la autopista Chamapa
Lecheria; el ejido Coacalco (Coacalco) junto ala Via Lopez Portillo, y
el ejido Santo Tomas Chiconautla (Ecatepec) entre la autopista y la
carretera libre México Pachuca.

Y Coacalco (Coacalco), San Martin Obispo (Cuautitldn Izcalli), San Bartolomé
Coatepec y San Cristébal Texcalucan (Huixquilucan), y Santa Maria Chiconautla y
Santo Tomas Chiconautla (Ecatapec).
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Por el lado de la demanda de suelo para particulares, los ejidatarios
manifestaron que su decisiéon de adoptar el dominio pleno sobre sus
parcelas: fue para poder repartirlas entre sus hijos, debido al creci-
miento de la propia poblacién del niicleo y a la formacién de nuevas
familias; para venderlas a particulares; y para defenderse mejor de las
invasiones en sus parcelas.

Algunos ejidatarios opinan que al segregar sus parcelas del nu-
cleo agrario evitaran las ventas irregulares que fueron reconocidas en
al menos la mitad de los nucleos agrarios visitados. Tal es el caso de
los ejidatarios de San Martin Obispo (Cuautitlan Izcalli), quienes so-
licitaron el dominio pleno “para afrontar la presioén del crecimiento
urbano que les rodea y poder incorporar sus tierras al desarrollo ur-
bano en forma conveniente [para ellos] y no mediante asentamientos
humanos irregulares”.

La demanda también pudo haber aumentado debido a que las
autoridades municipales y de la entidad, y el personal de la PA y del
RAN han impulsado la incorporacién de tierra de origen ejidal a pro-
yectos de urbanizacion; éste es el caso del ejido Tultitlan y sus Ba-
rrios (Tultitlan), donde los ejidatarios entrevistados aseguraron que
dicho ntcleo recibi6é apoyo del gobierno estatal para acelerar el pro-
ceso de adopcién del dominio pleno. Mientras que, de acuerdo con
los miembros entrevistados del ejido Santo Tomds Chiconautla
(Ecatepec), personal de la PA platicé con los ejidatarios que no que-
rian adoptar el dominio pleno sobre sus parcelas respecto a la con-
veniencia de hacerlo y venderlas en conjunto a una inmobiliaria;
también se les recomendé comprar terreno en otro lugar donde
pudieran seguir cultivando si asi lo deseaban. Los ejidatarios de este
nucleo accedieron y algunos de ellos compraron terrenos de cultivo
en otro nucleo agrario.

Es importante aclarar que la decisién de cambiar el régimen so-
bre las parcelas de propiedad social a privada corresponde exclusiva-
mente a los ejidatarios, sin embargo algunos de ellos, que no desea-
ban vender sus parcelas, fueron presionados por los que si querian
vender, o los corredores que contratan los promotores inmobiliarios
los fueron convenciendo uno por uno (Cano, 2003).

Como complemento de la demanda, la expectativa de los
ejidatarios de obtener mayores ganancias al vender sus parcelas en
vez de seguir trabajandolas, desempené un papel primordial en su
decision de adoptar el dominio pleno sobre éstas. Algunos investiga-
dores plantearon que los ejidatarios no deseaban vender las tierras
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ejidales porque mantenian estrechas relaciones con ellas, sin impor-
tar su poca o nula rentabilidad econémica e independientemente de
que el ejidatario no se dedicara principalmente a las actividades
agropecuarias (Contreras y Cruz, 1997; Esquivel, 1998; Cruz, 2001).
En general, en los nucleos con parcelas segregadas hasta junio de
2001, esta condicién no se presento.

En cuanto a la productividad potencial de las parcelas, no se en-
contr6 una clara relacién entre el mayor potencial productivo (par-
celas con riego) y el menor interés de los ejidatarios por adoptar el
dominio pleno sobre ellas. Por ejemplo, fue segregada la totalidad de
la superficie parcelada del ejido Coacalco (Coacalco), a pesar de que
82% era de riego (INEGI, 2004). De acuerdo con las entrevistas en este
ntcleo, los ejidatarios reconocieron que les convenia mds vender su
tierra para obtener una mayor ganancia que seguir trabajandola. En
el mismo sentido, algunos de los ejidatarios de Santa Maria Tulpetlac
(Ecatepec) decidieron segregar sus parcelas del nicleo porque aun-
que cuentan con la infraestructura para el riego, ya no les llega el
agua necesaria para seguir trabajandolas.

De la misma manera, de acuerdo con los ejidatarios entrevista-
dos, los motivos que se asocian a la adopcién del dominio pleno so-
bre las parcelas de temporal son su baja productividad y los altos cos-
tos que les representa el cultivar o criar ganado en este tipo de tierra,
por lo que prefieren venderla. Ademas los entrevistados informan que
el robo de sus cosechas por gente que vive en los asentamientos hu-
manos cercanos provoca que disminuya o desaparezca el interés del
ejidatario por trabajar su parcela y por tanto aumenta su propension
a venderla o dedicarla a usos distintos al agricola o al ganadero.

Dado que los datos sobre la actividad principal de los ejidatarios
no estaban disponibles por nicleo agrario, no fue posible realizar un
analisis exhaustivo que los relacionara con la decision de los ejidatarios
de adoptar el dominio pleno sobre sus parcelas. En los municipios
tampoco se encontré la correspondencia que se esperaba entre las
altas proporciones de ejidatarios dedicados a las actividades
agropecuarias y las bajas proporciones de superficie parcelada segre-
gada. De acuerdo con los ejidatarios entrevistados, ademas de la baja
productividad agricola de sus parcelas, muchos ya no pueden
trabajarlas por su avanzada edad, o bien, al morir ellos, sus hijos ya no
estaran interesados en trabajar la tierra, lo que provoca que disminu-
ya el interés por conservar su parcela y terminen por segregarla del
nucleo para después venderla.
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Cabe mencionar que gran parte de los ejidatarios entrevistados
esta consciente de que la adopcion del dominio pleno sobre sus par-
celas eleva su valor por el solo hecho de que son de propiedad priva-
da; ademas, esto les permite obtener el mejor provecho posible en
forma individual. Sin embargo es importante advertir que la expecta-
tiva de mayores ganancias puede ser muy enganosa en el largo plazo.
En algunos casos los ejidatarios recibieron tal cantidad de dinero por
sus tierras, a pesar de los bajos precios de venta, que han sido secues-
trados. En otros casos se gastaron el pago que recibieron, de tal forma
que se quedaron sin dinero y sin tierras.

Destino de las parcelas segregadas

Después de que los ejidatarios obtienen el dominio pleno sobre sus
parcelas pueden decidir conservarlas, cederlas, venderlas, utilizar-
las para obtener créditos o aportarlas a una sociedad inmobiliaria,
pero debe recordarse que el destino que deseen darle a sus tierras,
ahora de propiedad privada, aunque es decisién exclusiva de los pro-
pios ejidatarios, debe ser avalada por la reglamentacién vigente.

De acuerdo con las entrevistas a ejidatarios, casi todos aquellos
que decidieron conservar sus tierras siguen cultivando y criando ga-
nado con la misma intensidad con que lo hacian antes de la adopcién
de dominio pleno, aunque en algunos casos han construido viviendas
en sus parcelas. Un ejemplo de nicleo con superficie segregada don-
de se desea conservar las parcelas es el ejido Santiago Cuautlalpan en
Tepotzotlan. Hacia mediados de 2003 los ejidatarios que hasta enton-
ces no habian adoptado el dominio pleno planeaban hacerlo sobre la
totalidad de sus parcelas, aunque deseaban conservar parte de sus
tierras y ceder el resto a sus hijos, asi como mantener el uso agricola.
En este nucleo los ejidatarios afirmaron que les convenia ser duenos
de sus parcelas porque creian que era mas facil que les expropiaran
sus tierras o que las invadieran sin que ellos pudieran defenderse si
seguian sujetos al régimen de propiedad social, aunque deseaban
conservar la misma organizacion del ejido.

En 2001 los ejidatarios de cinco de los 15 niicleos con parcelas
segregadas hasta junio de ese ano vendieron 1 245.1 hectareas —que
era la superficie con adopciéon de dominio pleno en sus ejidos hasta
entonces— a promotores e inmobiliarias habitacionales, como mues-
tra el cuadro 2.
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Los ejidatarios de tres nucleos ubicados al norte de la ZMCM, ven-
dieron sus parcelas al Grupo Sadasi. En las parcelas segregadas del
ejido Coacalco, este grupo construy6 entre 1999 y 2002 el conjunto
habitacional Los Héroes Coacalco, y sobre la superficie de los ejidos
Santa Maria Chiconautla y Santo Tomds Chiconautla se edificaron
seis secciones del conjunto Los Héroes Ecatepec; ambos dedicados a
poblaciéon con ingresos medios.

Los ejidatarios de San Cristébal Texcalucan y San Bartolomé
Coatepec? vendieron la totalidad de su superficie segregada al Con-
sorcio Inmobiliario Lomas S.A. (Cilsa). Estos ntcleos se ubican al
poniente de la ZMCM en un area que se caracteriza por el desarrollo
de grandes proyectos inmobiliarios para estratos de altos ingresos. En
estos terrenos comenzo la construccion de Bosque Real Country Club,
proyecto que ademas del desarrollo habitacional incluye un club de
golf. Amediados de 2001 el precio por metro cuadrado al publico iba
de 450 a 600 dolares, dependiendo de su ubicacion.

Los ejidatarios de otros tres niicleos han recibido ofertas de com-
pra por parte de promotores e inmobiliarias, sin que hasta marzo de
2003 se hubiera formalizado su venta. En 2002 un promotor presenté
a los ejidatarios de La Piedad (Cuautitlan Izcalli) un proyecto inmo-
biliario habitacional para desarrollarlo en su superficie parcelada.
Desde entonces los ejidatarios y el promotor se han reunido para ade-
cuar el proyecto, acordar el precio del suelo y la forma de pago. Algo
similar ha ocurrido en San Martin Obispo (Cuautitlan Izcalli), donde
se pretende construir viviendas, un club de golf y bodegas. En ambos
casos el ayuntamiento no habia autorizado los respectivos usos del sue-
lo. En el caso del ejido Santa Maria Tulpetlac (Ecatepec), el Grupo
Sadasi ofreci6 comprar a los ejidatarios su superficie parcelada, pero
ellos no estuvieron de acuerdo con el precio (menos de 100 pesos
por metro cuadrado) y decidieron no vender en espera de una mejor
oferta.

Del resto de la superficie segregada se ha vendido una parte a
particulares, aunque se desconoce su magnitud. En particular se de-
tect6 en siete nicleos agrarios ubicados al norte y al oriente de la
ZMCM la venta de esta tierra a particulares para la construccion de
viviendas, bodegas y comercios: Santiago Cuautlalpan (Tepotzotlan),
San Lorenzo Rio Tenco (Cuautitlan Izcalli), Tultitlan y sus Barrios

2 Ocho ejidatarios de este nicleo no vendieron sus parcelas a Cilsa porque sus
certificados presentaban problemas; sin embargo dicho consorcio esta interesado en
comprarlas.
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(Tutltitlan), Santa Maria Tulpetlac (Ecatepec), Cocotitlan (Cocotitlan)
y Montecillos y San Simén (Texcoco). En general los ejidatarios de
estos nucleos no venden toda su tierra, pues suelen conservar parte
de las parcelas para repartirlas entre sus hijos, dinamica similar a la
que existia antes de la aplicaciéon de este mecanismo de adopcion del
dominio pleno.

También es importante destacar que de los 15 nucleos agrarios
con superficie segregada a junio de 2001, ningtn ejidatario vendi6
sus parcelas, ahora de propiedad privada, al gobierno estatal o a los
gobiernos municipales. De acuerdo con la Ley General de Asenta-
mientos Humanos y la Ley Agraria, cuando los predios comprendi-
dos en las zonas de reserva senaladas en los planes y programas de
desarrollo urbano aplicables estan en venta, las entidades federativas
y los municipios tienen el derecho de preferencia para adquirirlos
sobre cualquier otro interesado, particular o empresa inmobiliaria.
Segun dijeron los ejidatarios entrevistados, los gobiernos locales no
les ofrecieron comprar sus parcelas. Sin embargo, aunque dichos go-
biernos estuvieran interesados en comprarlas, como los ejidatarios
pueden fijar a su tierra el precio que elijan, si éste sobrepasa el que
los gobiernos estan dispuestos a pagar, simplemente no pueden ad-
quirirla.

En lo que toca a la aportacion, resulté que los ejidatarios de un
s6lo nucleo agrario, de los 15 considerados, aportaron parte de sus
parcelas a una sociedad. Se trata del Fideicomiso Inmobiliaria Sanmo,
S. A. de C. V,, constituido por mds de la mitad de los ejidatarios de
San Martin Obispo (Cuautitlan Izcalli), por un promotor, y por los
desarrolladores. Estos ejidatarios aportaron sus parcelas, ahora de
propiedad privada, al fideicomiso, y han estado recibiendo las ganan-
cias provenientes de la renta de las bodegas construidas por los
desarrolladores. De acuerdo con el comisario ejidal de 1993, ano en
que entr6é en vigor el Procede y se adopt6 el dominio pleno, ellos
prefieren recibir poco a poco las ganancias del fideicomiso y no per-
der esta tierra, aunque hayan vendido ya otra parte de sus parcelas.
Ademas, hacia junio de 2003 el promotor y los desarrolladores esta-
ban planeando construir viviendas, un club de golf y mas bodegas,
pero aun les faltaba obtener la licencia de uso del suelo.
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Precio de venta de los terrenos parcelados segregados

De Ia informacién proporcionada por algunos de los ejidatarios se
colige que en general los precios en que éstos vendieron sus parcelas
a los promotores y las inmobiliarias fueron inferiores que aquellos en
que solian venderse a particulares. Los ejidatarios que vendieron sus
parcelas a los primeros recibieron entre 110 y 160 pesos por metro
cuadrado a precios del 2000, mientras que los particulares pagaron
entre 180y 3 300 pesos en promedio, como se muestra en el cuadro 3.
Tal diferencia puede deberse a que los promotores y las inmobiliarias
negocian un mejor precio con los ejidatarios porque les compran una
mayor extensioén de terreno, y también a que consideran las caracte-
risticas propias de los terrenos.

Al relacionar el precio al que se vendieron las parcelas segrega-
das a las inmobiliarias y los promotores y su ubicacién en la ZMCM, tal
parece que ésta no ha incidido en la diferenciacién de precios. No
sucede lo mismo con los terrenos que se han vendido a particulares;
asi, en Cocotitlan, nucleo agrario ubicado al sur de la ZMCM en un
area de crecimiento moderado (Conapo, 1998), los ejidatarios han
vendido una parte de sus parcelas en 180 pesos el metro cuadrado,
mientras que los ejidatarios de Tultitlin y sus Barrios, al norte de la
ZMCM, en un area caracterizada por un gran crecimiento durante los

CUADRO 3
Precio de venta de las parcelas segregadas mediante la adopcion
del dominio pleno a junio de 2001

Precio de venta

por m?
Niicleo agrario Mumicipio Comprador (pesos de 2000)
San Bartolomé Coatepec Huixquilucan Inmobiliaria 110
San Cristébal Texcalucan Huixquilucan Inmobiliaria 110
Coacalco Coacalco Inmobiliaria 110
Santo Tomds Chiconautla Ecatepec Inmobiliaria 140
Santa Maria Chiconautla Ecatepec Inmobiliaria 160
Cocotitlan Cocotitlan Particulares 180
Montecillos Texcoco Particulares 480
Santa Maria Tulpetlac Ecatepec Particulares 300
San Simén Texcoco Particulares 300
Tultitlan y sus Barrios Tultitlan Particulares 3300

FUENTE: Entrevistas a ejidatarios en junio de 2001 y marzo de 2003.



342 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

anos mas recientes, las han vendido hasta en 3 300 pesos por metro
cuadrado en promedio.

Dentro de un mismo nucleo la diferencia de precios de las parce-
las vendidas a particulares depende en buena parte de su ubicacién;
existe una relacion directa entre la accesibilidad y el precio, de modo
que entre mas cerca estan los predios de una via de comunicacién
principal, mayor resulta su precio. Otro factor importante a conside-
rar es que en general el precio al que comenzaron a venderse fue
inferior a aquel en que se estan vendiendo recientemente, como pudo
ser corroborado en otra investigaciéon (Cano, 2003); esta valoracion
tiene que ver en parte con el aumento de la demanda del suelo y la
habilidad de los ejidatarios para negociar precios mds altos con los
compradores.

Debe mencionarse que los precios de las parcelas vendidas a los
particulares y a los promotores e inmobiliarias, en general resultaron
superiores a los precios fijados por la Comisién de Avaldos de Bienes
Nacionales (Cabin). Por ejemplo, en San Cristobal Texcalucan el pre-
cio final que la inmobiliaria pagé por las parcelas fue casi 25% supe-
rior al fijado por la Cabin, y en Tultitlan y sus Barrios algunos particu-
lares han pagado el doble del precio valuado por esta comisiéon de
-1 700 pesos— por alguno de estos terrenos; sin embargo otros
ejidatarios de este mismo nucleo otorgaron a un promotor un con-
junto de parcelas por 800 pesos el metro cuadrado. Es probable que
los avaltios de estos terrenos dictaminados por la Cabin sean inferio-
res porque se determinaron de acuerdo con su uso original, agricola
por ejemplo, y no con su uso final, como podria ser el habitacional.

La plusvalia generada por el cambio de uso del suelo se reparte
entre los ejidatarios y los compradores y no llega al gobierno munici-
pal. De acuerdo con la Ley Agraria, la primera enajenacién de las
parcelas desincorporadas del régimen de propiedad social queda li-
bre de impuestos o derechos federales para el enajenante, por lo que
posiblemente resulte dificil para los gobiernos locales que no cuen-
tan con la suficiente capacidad econémica el proveer de servicios a
esos nuevos conjuntos habitacionales.

En algunos casos los gobiernos locales negocian con los desarro-
lladores el otorgamiento de los permisos para la construccién de los
nuevos fraccionamientos a cambio de algunos beneficios para el mu-
nicipio, como pueden ser obras viales, escuelas o patrullas, por ejem-
plo. En el caso del gobierno municipal de Huixquilucan, éste y el
gobierno del Estado de México acordaron con los desarrolladores
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del Bosque Real Country Club la construccién de una nueva vialidad,
La Barranca de Hueyetlalco. El gobierno municipal aport6 22% de la
inversién inicial y el gobierno del estado otro 29%; el resto para esta
primera etapa de construccién lo aportaron los desarrolladores. Se-
gun los propios desarrolladores, se supone que esta obra va a benefi-
ciar a mas de 70 000 habitantes y podria ayudar a resolver uno de los
principales problemas viales de la zona.

La aportacion de tierras de uso comun a sociedades inmobiliarias
ejidales en los municipios conurbados de la ZMCM

Como ya se menciond, de acuerdo con la nueva Ley Agraria las tierras
de uso comuin son inalienables, imprescriptibles e inembargables, y la
Unica excepcion se presenta en los casos en que por manifiesta utilidad
los ejidatarios deciden transferir su dominio a sociedades mercantiles
o civiles en las que ellos mismos participan. La aportacién la realiza el
ejido como persona moral y propietario de las tierras de uso comun,
aunque existe la posibilidad de que las acciones de la sociedad se expi-
dan individualmente a nombre de cada uno de los ejidatarios.

Una vez que los ejidatarios cuentan con el certificado expedido
por el Procede —que asigna los derechos de uso comun a sus integran-
tes— y deciden aportar una parte o la totalidad de esas tierras a una
sociedad conforme las especificaciones técnicas del RAN, se requiere
que: I)existan un proyecto de desarrollo y uno de escritura social; 2)la
PA emita una opinién?! sobre esos proyectos; 3)se resuelva en la Asam-
blea ejidal la aportacién de tierras teniendo en cuenta la opinién de la
PA, aunque la asamblea puede decidir que se realice la aportacién aun
cuando tal opinién sea negativay 4)se constituyan las sociedades inmo-
biliarias ejidales al solicitar por escrito la inscripcion del acta de asam-
blea de aportacién ante el RAN y se protocolice en escritura publica la
aportacioén para su posterior inscripcion en el RPP.

Sélo en tres de los nucleos agrarios certificados, los ejidatarios
habian formado sociedades inmobiliarias hasta junio de 2001. Se tra-

2 Esta opinion se basa en la certeza de la realizacion de la inversién proyectada,
cl aprovechamiento racional y sostenido de los recursos naturales, y la equidad en los
términos que propongan. En los casos en que el proyecto para el que se aportaria la
tierra de uso comtn no entre en los planes de desarrollo urbano municipales vigen-
tes, la PA puede convenir con las autoridades municipales la realizacién de un plan
parcial especificamente para esa zona.
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ta de los ejidatarios de La Piedad y San Francisco Tepojaco* en el
municipio de Cuautitlin Izcalli, quienes aportaron 275.3 hectdreas
para proyectos inmobiliarios habitacionales en 1997, y los de Santia-
go Cuautlalpan en Texcoco, que aportaron 55.0 hectdreas para un
proyecto inmobiliario industrial en el mismo ano, a pesar de que la PA
opiné negativamente sobre su constitucion.

Ninguno de los tres niicleos agrarios mencionados solicit6 el
financiamiento que otorga el Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento
Ejidal (Fifonafe) para constituir y sufragar los gastos preoperativos de
las sociedades inmobiliarias ejidales, porque desde el principio de los
proyectos los inversionistas se hicieron cargo de éstos.

La aportacién a las sociedades inmobiliarias se realiz6 mediante
contrato de asociacién celebrado por la sociedad inmobiliaria ejidal y
los inversionistas; el monto de inversiéon de los ejidatarios se estable-
ci6 de acuerdo con el valor final de las tierras aportadas a la sociedad.
En general la decision de los ejidatarios de aportar su superficie de
uso comun a una sociedad inmobiliaria ejidal se bas6 en razones simi-
lares a las ya mencionadas en la seccién anterior: principalmente la
demanda del suelo, ademas la ubicacién de los terrenos, y en menor
medida la calidad del suelo.

San Francisco Tepojaco

La superficie de uso comun aportada por los ejidatarios de este nu-
cleo constituy6 alrededor de 30% del valor total de las acciones de la
sociedad y el restante 70% pertenecié a los inversionistas. El valor de
la superficie de San Francisco Tepojaco al momento de su aportacion
a la sociedad inmobiliaria fue de 47 pesos por metro cuadrado (a
pesos del 2000). El terreno aportado por este nucleo no se ubica muy
cerca de las principales vias de comunicacién, como se puede obser-
var en el mapa 2; sin embargo los inversionistas cuentan con que se
construya una nueva vialidad que mejore el acceso desde la autopista
México Querétaro. Las 220 hectareas aportadas por este nucleo agra-
rio fueron principalmente de monte o agostadero de mala calidad,
que solian usarse para la agricultura y la ganaderia con una baja pro-
ductividad.

En 2000 comenzaron los trabajos de urbanizacion de los fraccio-
namientos Lomas de Cuautitlin y Lomas de San Francisco Tepojaco

22En este nucleo la aportacion se realizé aun cuando la superficie segregada del
¢jido no habia sido certificada por el Procede.



EL PROCEDE Y EL PISO EN LA INCORPORACION DEL SUELO

CUADRO 4

Caracteristicas generales del suelo de uso comun aportado a sociedades
inmobiliarias ejidales a junio de 2001

Nuicleo agrario

San Francisco Santiago
Tepojaco La Piedad Cuautlalpan
Municipio Cuautitlan Izcalli Cuautitlan Izcalli ~ Texcoco
Opinion de la PA Positiva Positiva Negativa
Superficie aportada
(ha) 220.1 55.2 55.0
Valor por metro
cuadrado
(pesos del afio 2000) 47 136 21
Objeto social
de la sociedad
inmobiliaria Habitacional Habitacional Industrial
Sociedad Inmobiliaria Ejidal Fraccionamiento  Alcin,
propietaria San Francisco La Piedad, S.A. de C.V.
de las tierras Tepojaco, S.A. de C.V.
S.A. de C.V.
Porcentaje de
acciones de los
ejidatarios
en la sociedad 27 40 30
Avance Venta de lotes; Construccion Sin avance
de los proyectos construccion y venta

hasta junio de 2001

y venta de vivienda

Nucleo agrario en Piso Piso

de vivienda

Piso

FUENTE: Cédulas informativas de aportacion de tierras de uso comin a sociedades mer-

cantiles inmobiliarias (PA, 2001).
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en estos terrenos, y al ano siguiente comenzo la promocion y venta de
11 000 lotes por parte de la Inmobiliaria Hir, y la construccién
de vivienda de tipo social a cargo de la Constructora Profusa
Cuautitlan, la Corporacién FG y la Inmobiliaria Came. Entre estas
tres inmobiliarias planeaban concluir cerca de 6 000 viviendas en 2004.

La Piedad

La superficie de uso comun aportada por La Piedad se valué en 40%
de las acciones totales, otro 40% pertenece a los inversionistas (Pro-
fusa, S.A. de C.V.) y el 20% restante al promotor del proyecto. Algu-
nos de los ejidatarios de La Piedad han tenido desacuerdos con el
consejo de administracion de la sociedad debido a que los contratos
de asociacién fueron modificados, de ahi que, segtin manifiestan, han
estado recibiendo menos dinero del que habian acordado inicialmen-
te. Sin embargo estdn conformes con su decisién de haber aportado
sus tierras en lugar de haberlas vendido, ya que sélo tuvieron que
invertir sus tierras y han recibido parte de las ganancias aun cuando
todavia no haya venta de viviendas.

El valor aproximado de la superficie aportada por este nicleo
fue de 136 pesos por metro cuadrado a pesos de 2000. El terreno se
ubica mads cerca de unavia principal que el de San Francisco Tepojaco;
fue principalmente de monte y se usaba para la agricultura y la gana-
deria con una baja productividad. La superficie aportada por este
nucleo fue valuada a mayor precio que la de Tepojaco, lo cual pue-
de deberse en parte a su mejor ubicacioén respecto a las principales
vias de comunicacién o a que los ejidatarios llegaron a un acuerdo
mas conveniente.

La superficie aportada se destin6 para la construccién del frac-
cionamiento La Piedad. Desde 1999 comenz6 la edificacion de vivien-
das a cargo de la constructora Alteq y, de acuerdo con los promotores,
este fraccionamiento se terminara a finales del ano 2004 con un total
de 4 500 viviendas para pobladores de bajos y medianos recursos.

Santiago Cuautlalpan

El terreno aportado por este nucleo agrario se valué en alrededor de
30% de las acciones de la sociedad; el otro 70% pertenece a Alcin, S.A.
de C.V,, sociedad previamente constituiday ajena al ejido. Cuando se
firmaron los contratos de asociacion, la empresa iba a pagar a los
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ejidatarios 21 pesos por metro cuadrado (pesos del ano 2000). La
superficie aportada iba a ser destinada para la industria, pero hacia
junio de 2001 la asociacién estaba por disolverse debido a que los
ejidatarios y la empresa no lograban llegar a un acuerdo sobre el va-
lor de las tierras aportadas. Los ejidatarios pedian que se les pagara el
doble por sus terrenos, argumentando que ya habian pasado cuatro
anos desde la firma del contrato de asociacién; la empresa ofrecia
pagar sé6lo una y media veces lo que se habia acordado al principio.

En el ano 2001 esta misma superficie fue expropiada para cons-
truir las obras complementarias del nuevo Aeropuerto Internacional
de la Giudad de México (DOF, 22 de octubre de 2001), pero después,
con la cancelacién de dicho proyecto, los ejidatarios entablaron una
demanda contra la compania Alcin porque ésta se negaba a pagarles
por sus tierras, y hacia junio de 2003 esperaban llegar a un acuerdo
para que les fueran devueltas.

A diferencia de los dos casos anteriores, donde a la accesibilidad
parece corresponderle un papel central en el valor de terreno, en este
nucleo el valor tan bajo de la superficie aportada puede estar relacio-
nado con que la tierra es salitrosa y no tenia uso, sin importar que esté
ubicada muy cerca de una via principal, la carretera federal México
Texcoco. A pesar de que éste era el mas bajo de los precios vistos en los
municipios conurbados, superaba en cinco veces al que se pagaria por
la expropiacion en 2001, de acuerdo con el calculo de la Cabin.

Incorporacion de suelo de propiedad social al desarrollo
urbano en el marco del Piso

El Programa de Incorporacién de Suelo Social para el Desarrollo
Urbano (Piso) fue creado en 1996 con el propésito de garantizar la
oferta de suelo apto para el desarrollo urbano y la vivienda, permi-
tiendo la transferencia y el aprovechamiento de terrenos de propie-
dad social considerados en los planes municipales de desarrollo urba-
no, e impulsando proyectos inmobiliarios con la participacién de los
ejidatarios y la iniciativa privada.

Los métodos de incorporacién de suelo de origen social a proyec-
tos urbanos y de vivienda contenidos en el programa Piso eran:

1) la adquisicién de dominio pleno y comercializacién auto-
gestionaria o institucional;
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2) la aportacion de tierras a sociedades inmobiliarias; y

3) la expropiacién concertada para dreas de crecimiento de po-
blados en regularizacién, o para la incorporacién de suelo
urbano para vivienda social y popular.

Al comienzo del programa la prioridad de los organismos que en
€l intervenian era la creaciéon de sociedades inmobiliarias ejidales,
pero debido a que este mecanismo resulté muy complicado porque
los ejidatarios no estaban dispuestos o no deseaban entrar en un ne-
gocio que requeria tiempo y tal vez dinero y conocimientos empresa-
riales, tomaron la decisiéon de apoyar la adopcién del dominio pleno
sobre la superficie parcelada para ofrecerla en el mercado abierto.
Por ejemplo, cuando el grupo de ejidatarios de San Cristébal
Texcalucan en Huixquilucan —que se dedican a la explotacion de
arenay diversos materiales relacionados con ésta en sus tierras de uso
comun— quisieron formar una sociedad inmobiliaria ejidal aportan-
do su superficie parcelada, les pareci6é que se requerian demasiados
tramites e inversion, por lo que decidieron que era mejor para ellos
adoptar el dominio sobre ésta y venderla. Una alternativa para los
ejidatarios que deseen vender su superficie de uso comun y no apor-
tarla a una sociedad inmobiliaria es cambiar primero su tipo de tierra
a parcelada y luego adoptar el dominio pleno sobre ella.

En 1996, luego de diversos estudios, las instituciones que participa-
ban en el Piso? identificaron en el marco de este programa casi mil
nucleos agrarios en el pais, a los cuales de acuerdo con el uso de sus
terrenos, la clase de tierra que los conformaba y las caracteristicas de
los beneficiarios, era mas factible incorporarlos al desarrollo urbano
que a otros en el curso de los anos siguientes. De éstos, 62 se ubicaban
en los municipios conurbados de la ZMCM y de ellos 40 fueron certifica-
dos, dos estaban en proceso de certificacion y los 20 restantes no eran
viables de certificacion (véase los cuadros Al, A2 y A3 del anexo).

Con el objetivo de revisar qué tanto funcioné el Piso en la incorpo-
racion del suelo de origen social para el periodo comprendido entre
1996, cuando comenzé el programa, y el ano 2000, se calcul6 la super-
ficie parcelada segregada y la aportada a sociedades inmobiliarias s6lo
de los nuicleos considerados en el Piso. En este caso nueve ejidos de los

#En la instrumentacién del Piso la Corett participa como coordinadora operativa,
la Sedesol y la SRA (incluyendo la PA y el RAN) como dependencias normativas, y con
caracter estatal participan los gobiernos locales como coordinadores el programa
(Corett, 1997).



EL PROCEDE Y EL PISO EN LA INCORPORACION DEL SUELO 349

15 revisados en la seccién anterior pertenecen al Piso, al igual que dos
de los tres nucleos que aportaron su area de uso comun (véase los cua-
dros 2y 4). Esta informacion se contrasta en el cuadro 5 con la superfi-
cie de origen social expropiada en este mismo periodo para su regula-
rizacion, a cargo de la Corett, o para dedicarla a infraestructura.

Los mecanismos de incorporacion regulada del suelo de origen
social a usos urbanos en el periodo permitieron que una mayor super-
ficie se destinara a uso habitacional, respecto a la superficie regulariza-
da por la Corett. Los ejidatarios de nueve nucleos certificados y consi-
derados por este programa adoptaron el dominio pleno sobre el area
parcelada y los dos niicleos agrarios que aportaron su superficie de uso
comun a sociedades inmobiliarias ejidales con objeto habitacional has-
ta junio de 2001 también estan considerados en el Piso (275.4 hecta-
reas). La Corett regularizé asentamientos sobre 1 193 hectdreas de pro-
piedad social en 14 nucleos agrarios considerados en el Piso.?!

Se observa que del total de la superficie parcelada segregada, cer-
ca de la mitad fue destinada para el desarrollo de proyectos habitacio-
nales de tipo social,®® poco mas de la tercera parte para la edificacién
de viviendas residenciales y de un club de golf,?® y no se tiene infor-
macién del destino del resto de la superficie.

Otras 67.5 hectdreas correspondientes a cinco nicleos agrarios
considerados en el Piso fueron expropiadas concertadamente para
los gobiernos estatal y municipales con el propésito de que fueran
dedicadas a infraestructura.?’

Al menos durante este periodo los gobiernos municipales y esta-
tales no han obtenido espacios para constituir reservas territoriales
de la superficie segregada de los niicleos agrarios incluidos en el Piso.

En particular, la extensiéon incorporada a usos urbanos y destina-
da a la construccién de vivienda de interés social, incluyendo la su-
perficie parcelada segregada y la aportada a sociedades inmobiliarias,
asciende a 33% de la considerada en el Piso entre 1996 y 2000 en el

2 Atizapan de Zaragoza y San Mateo Tecoloapan (Atizapan), La Piedad, San Fran-
cisco Tepojaco y Santiago Tepalcapa (Cuautitlan Izcalli), Villa de Chalco (Chalco),
Ayotlay Tlapacoya (Ixtapaluca), Los Reyes y sus Barrios Tecamachalco, L.a Magdalena
Atlipac y Los Reyes La Paz (La Paz), San Francisco Chimalpa (Naucalpan), San Juan
Ixtacala (Tlalnepantla), y Buenavista (Tultitlan).

% Por los ejidatarios de Coacalco (Coacalco), y Santa Maria Chiconautla y Santo
Tomas Chiconautla (Ecatepec).

2 Por los ejidatarios de San Bartolomé Coatepec y San Cristébal Texcalucan
(Huixquilucan).

?7San Bartolomé Coatepec y San Cristébal Texcalucan (Huixquilucan), Villa de
Chalco (Chalco), La Magdalena Atlipac (La Paz), y Tultitlan y sus Barrios (Tultitlan).
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CUADRO 5
Superficie incorporada al desarrollo urbano de los nicleos agrarios
considerados en el Piso por mecanismo, 1996-2000

Superficie incorporada Porcentaje
por los nicleos por mecanismo
Mecanismo de incorporacion del Piso agrarios en Piso (ha)  de incorporacion
Total incorporado 2987.6 100.0
Superficie con adopcién de dominio pleno 1451.7 48.6

Vendida a inmobiliarias habitacionales para

la construccion de vivienda de interés social 702.0 23.5
Vendida a inmobiliarias habitacionales para

la construccion de viviendas residenciales

y club de golf 543.1 18.2

Resto de la superficie* 206.6 6.9

Aportacion a sociedades inmobiliarias ejidales 275.4 9.2

Expropiacion 1260.5 42.2

Para regularizacion (Corett) 1193.0 39.9
Concertada por el gobierno estatal

o municipal para infraestructura 67.5 2.3

* Una parte de esta superficie ha sido vendida a particulares, otra ha sido cedida
y el resto la conservan los ahora propietarios, pero se desconoce su magnitud.

FUENTE: Elaboracién propia a partir del cuadro 1, el cuadro 4, Ejidos considerados
por Piso y centros urbanos (SRA, 2001) e Incorporacion de suelo al desarrollo urbano por
promovente (Corett, 2001).

area de estudio. En esta superficie se edificaron 8 100 viviendas en los
conjuntos habitacionales Los Héroes Ecatepec, en Ecatepec; La Pie-
dad, en Cuautitldn Izcalli; y Los Héroes Coacalco, en Coacalco, entre
1999y 2000, cuando empez6 la ereccién de conjuntos habitacionales
sobre terrenos segregados de los nicleos agrarios considerados en el
Piso. Estas viviendas representan poco mas de la tercera parte de las
construidas en los tres municipios en estos dos anos. Ademads, entre
2001 y 2002 fueron construidas otras 25 822 viviendas de interés so-
cial como parte de las nuevas etapas de estos mismos conjuntos.

De esta manera, al menos en estos municipios, buena parte de los
proyectos habitacionales de interés social han sido construidos en
los ultimos anos sobre suelo de origen social, cumpliendo con dos
de los objetivos del Piso: proveer suelo de este tipo de propiedad e
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CUADRO 6
Vivienda de interés social construida entre 1999 y 2002 sobre superficie
ejidal segregada hasta junio de 2001. Nucleos agrarios en el Piso

Viviendas de interés social construidas

(b) Sobre superficie (a)/(b)

Periodo y municipio (a) Totales ejidal segregada porcentajes
1999-2000 22 619 8 100 35.8
Coacalco 2 335 1 000 42.8
Cuautitlan Izcalli 1676 700 41.8
Ecatepec 17 608 6 400 36.3
2001-2002 42 508 25 822 60.7
Coacalco 19 137 13113 68.5
Cuautitlan Izcalli 16 059 8 300 51.7
Ecatepec 7312 4409 60.3
1999-2002 64 127 33 922 52.9
Coacalco 21 472 14113 65.7
Cuautitlan Izcalli 17 735 9 000 50.7
Ecatepec 24 920 10 809 43.4

FUENTES: Softec, S.C., Corporativo GEO, Grupo Sadasi e Inmobiliaria Alteq.

incorporarlo a bajo costo. Pero en la misma forma se han desarrolla-
do fraccionamientos residenciales para personas de mas altos ingre-
sos sobre una parte de los terrenos incorporados en el marco del Piso
a costos similares, como sucedié en Huixquilucan.

Ademas de Ecatepec, Cuautitlan Izcalli y Coacalco, los munici-
pios de Tecamac, Ixtapaluca, Nicoldas Romero y Tultitlan se distinguen
en la ZMCM por ser de los de mayor cantidad de vivienda de tipo social
construida en el periodo considerado. En estos cuatro municipios,
hasta antes de 2002 los conjuntos se desarrollaron exclusivamente
sobre superficie de propiedad privada® y reservas del gobierno esta-
tal o municipal, aunque contaban con superficie de origen social se-
gregada (véase el cuadro 1).

La finalidad del Piso es abatir la incorporacién de suelo de propie-
dad social a usos urbanos por la via de la irregularidad; sin embargo en
el periodo 1996-2000 no se encontraron claros indicios de que sus es-

2 Por ejemplo, en el municipio Ixtapaluca se construyé el conjunto Los Héroes
Ixtapaluca sobre terrenos del Rancho Jests Maria, Villas Geo San Jacinto sobre un
rancho lechero de propiedad privada, y la unidad habitacional San Buenaventura
sobre los terrenos de El Canutillo (Vega, 2003).
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fuerzos lograran romper el ciclo ocupacién-regularizaciéon. Como se
describié en la seccién anterior, el crecimiento urbano continua
generandose de manera irregular sobre este tipo de propiedad, inclu-
yendo las tierras de los nicleos agrarios certificados por el Procede.

No se sabe si quienes accedieron a una vivienda de interés social
en alguno de estos conjuntos sean los mismos que podrian haber ad-
quirido un predio en algiin asentamiento irregular sobre superficie
de origen social. De acuerdo con Hernandez (2003), en un ejido en
el municipio Los Reyes La Paz, la poblacién que tradicionalmente ha
comprado suelo de propiedad social de forma irregular, en muy po-
cos casos podria acceder a un crédito para adquirir una vivienda en
los conjuntos habitacionales de tipo social construidos, y personas
que si habian obtenido algiin crédito habian decidido no ejercerlo y
prefirieron adquirir un terreno en el mercado informal.

Reflexiones finales

A diez anos del inicio de los trabajos del Procede se habia logrado
certificar 72% de los nucleos agrarios ubicados en los municipios
conurbados; sin embargo esta cifra no representa la verdadera situa-
cién de los nucleos de esta drea, ya que, con las dos excepciones ya
mencionadas, no fueron titulados sus solares urbanos ni certificados
por completo sus terrenos de uso comun y sus parcelas.

Parece muy dificil que se logre la certificacién de los niicleos identi-
ficados como no viables, pues presentan varios problemas que no se han
podido allanar durante la existencia del Procede ni durante mas tiempo.
A partir de 2001 disminuy6 el personal empleado en los organismos
involucrados directamente en los trabajos del Procede, como la PA, el
RAN y el INEGI, lo cual ha dificultado atin mas su aplicacién, por lo que
probablemente tales cuestiones seran resueltas en su mayoria por la Corett
del estado, particularmente en el caso de los niicleos con invasiones.

El Procede concluirad su labor en 2006 y los organismos inter-
vinientes dedicaran dos anos a partir de 2004 a actualizar el catastro
rural obtenido hasta 2003. En el ambito urbano dicha actualizacién
servira para localizar terrenos que posiblemente puedan incorporar-
se a usos urbanos en el marco de los planes de desarrollo urbano
correspondientes, incluyendo los que han sido segregados.

Queda pendiente investigar si la irregularidad de ocupacion de las
tierras de propiedad ejidal que ya fueron certificadas por el Procede
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alcanza la misma magnitud que se ha seguido presentando en aquellas
que no fue posible certificar, y si el contar con un certificado expedido
por el programa ha permitido a los ejidatarios revaluar sus terrenos y
en qué medida lo han hecho. Al respecto s6lo se encontraron durante
las entrevistas algunos datos que mostraban que los precios de venta
de las parcelas certificadas antes de la adopcién del dominio pleno eran
menores que los de las parcelas ya segregadas del ¢jido.

A pesar de que se incorporo suelo de origen social a usos urbanos
no se ha detenido la irregularidad en la ocupacién y en el destino de
buena parte del suelo de ese tipo de propiedad. Esta irregularidad se
ha presentado cuando: 1) los ejidatarios han dividido su parcela y la
han repartido o vendido sin seguir los procedimientos necesarios que
formalicen la cesion o la compray le den respaldo juridico, tales como
su registro ante el RPP, o 2)los terrenos han sido incorporados a usos
urbanos al margen de las disposiciones gubernamentales en materia
de urbanizacién. En estos casos la ocupacion irregular de suelo de
propiedad social simplemente se convirtié6 en ocupacion irregular
sobre propiedad privada, que hoy dia debera ser resuelta por las auto-
ridades respectivas en el Estado de México.

También se cometen irregularidades en la incorporacién en los
casos en que: 3) la autoridad municipal permite el desarrollo de pro-
yectos inmobiliarios aun cuando se localicen en zonas de reserva
ecologica (Cano, 2003) o de riesgo, como son las cercanas a rios o li-
neas de alta tension, y sin ninguna planeacién urbana, como el trazado
de calles (Jiménez, 2000: 105), producto posiblemente de la falta de
planes de desarrollo urbano o de sus actualizaciones, y la falta de un
encargado del area de desarrollo urbano o debido a su discrecionalidad,;
4) la venta de parcelas a terceros no ejidatarios se disfraza como legal
sin antes haber adoptado el dominio pleno sobre éstas. En tales casos la
Asamblea ejidal debe reconocer primero a la persona ajena al nicleo
agrario que ya compro la parcela como avecindada, y después, en el
marco del articulo 80 de la Ley Agraria, el ejidatario validard la enaje-
nacion de sus derechos parcelarios al nuevo avecindado; corresponde
entonces al nuevo avecindado realizar los tramites para adoptar el do-
minio pleno sobre su parcela (Cano, 2003).

Respecto a los ejidatarios que han adoptado el dominio pleno
sobre sus parcelas y después las han vendido, y a aquellos que aporta-
ron sus tierras a sociedades inmobiliarias ejidales, ambos reconocen
en general que tomaron la mejor opcion, en vez de seguir trabajando
sus tierras o dandolas a trabajar. En 2001 algunos funcionarios de la
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PA destacaban la importancia de apoyar a los ejidatarios para que no
“malbarataran” sus tierras. Con tal fin, esta procuraduria ha promovi-
do talleres de capacitaciéon para explicar a los ejidatarios cudles son
las ventajas de la urbanizacion y cudles las vias fundamentales para
desincorporar el suelo.

Aunque podria suponerse que si los ejidatarios elevaran los pre-
cios las personas con menores recursos ya no podrian acceder a un
suelo barato, los terrenos se han seguido vendiendo, lo cual podria
explicarse arguyendo que de todas maneras el suelo ejidal que se ha-
bia vendido anteriormente no era tan barato, y que no s6lo los mas
pobres suelen adquirir estos terrenos (Smolka, 2002: 4).

Aunque las plusvalias de estas transacciones no se comparten con
el municipio, a éste si le corresponde proveer de servicios a los nue-
vos desarrollos, por lo que cabe preguntarse ¢hasta qué punto convi-
no al municipio, de acuerdo con sus planes, tal introduccién?, sobre
todo cuando no cuentan con planes o cuando éstos no estan actua-
lizados.

En algunos casos la segregacion de los terrenos ejidales ha provo-
cado divisiones entre los ejidatarios, por ejemplo en Cocotitlan, San-
ta Maria Tultepec, Montecillos y San Simé6n, donde algunos que no
adoptaron el dominio pleno sobre sus parcelas no estaban de acuer-
do en que los demads ejidatarios lo hicieran, o como en el caso de
algunos de San Martin Obispo que no adoptaron el dominio pleno
sobre sus parcelas porque no quisieron venderlas para el desarrollo
de un proyecto inmobiliario que se construy6 en las de otros ejidatarios
del mismo ntucleo que si adoptaron tal dominio pleno. Ademas de
que, como en el caso de San Cristébal Texcalucan, se presentaron
problemas en la misma familia de los ejidatarios que adoptaron el
dominio pleno porque sus miembros no llegaban a acuerdos sobre la
proporcién de la parcela que le correspondia a cada uno.

También es importante manifestar que ni el gobierno estatal ni
los municipales han adquirido tierras segregadas del ejido para cons-
tituir reservas territoriales, aunque si se advirtié un esfuerzo del Auris
por promover un desarrollo habitacional de tipo progresivo sobre estos
terrenos para personas de bajos recursos, pero en marzo de 2003 atn
no llegaban a acuerdos.
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