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ticas comunes en un area determinada y proponen estrategias
particulares para el desarrollo urbano de la misma, no se
perciben en los informes de gobierno estatales, municipales y
en las secciones de cabildo, ninguna referencia puntual sobre
la coordinacién de acciones entre estas instancias, y esto a
pesar de que los planes y leyes lo sefialan como una forma de
trabajo obligada. Creo que la manera en que trabaja desde hace
15 anos el municipio de Tlaxcala, cuando se decreté el primer
plan de la zona conurbada, es de forma auténoma y atendiendo
basicamente sus necesidades. El gobierno estatal, mas que
pensar en las zonas conurbadas para fines de presupuesto,
siempre parte de la base de los municipios. Por lo tanto me
parece importante considerar la creacion de un gobierno inter-
municipal con personalidad y atribuciones juridicas, que efec-
tivamente coordine esfuerzos y no se trabaje como hasta ahora,
de forma aislada y altamente individualizada.
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Actualmente, méas de la mitad de las familias demandantes de
vivienda ven frustradas sus aspiraciones porque se encuentra
fuera de sus posibilidades econémicas la compra de una casa,
debido en gran medida a que la normatividad existente en el
estado de México esta fuera de las reales condicionantes de
oferta y demanda que existen en el mercado.

La planeaciéon de nuestro pais, y en particular la del estado
de México, generada a partir de la década de los ochenta, ha
sido creada sobre las bases de un proyecto que habia conside-
rado al Estado como el aparato administrativo que guiaba el
desarrollo en el campo habitacional, contemplando una accién
determinante, tanto en lo {inanciero como en la generaciéon y
construccion de las viviendas.

Sin embargo, en ¢l estado de México, junto con la creacion de
organismds estatales de promocion habitacional, se dio la consoli-
dacién de otros por parte del sector privado, existiendo por lo tanto
siempre empresas inmobiliarias ligadas al sector vivienda; senale-
mos que durante muchos anos el ambito de la vivienda estuvo
dominado por empresas o personas que construian para rentar.

Habia un sector empresarial consagrado a la promocién
inmobiliaria de terrenos para edificacién habitacional: los de-
sarrolladeres. Esta actividad se desarroll6 en las principales
capitales desde finales del siglo XIX, estableciéndose en los anos
cincuenta en las principales ciudades del pais. Dadas las carac-
teristicas del negocio del fraccionador, su contacto con la comer-
cializacién, el analisis financiero y la urbanizacion de grandes
propiedades tuvieron una reconversion mas accesible hacia el
desarrollo de vivienda en forma masiva.

En 1996, tal parece que esa facilidad por fraccionar la tierra
en forma masiva ha ido desapareciendo en virtud de los proble-
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mas que han surgido en torno a la gestién y tramitacién de
desarrollos habitacionales.

Al respecto, en los altimos afnos se ha agudizado la obten-
cion de permisos y licencias debido a una tramitacién cada dia
més amplia y compleja, que ha generado que los empresarios
y la poblacién en general se quejen de su lentitud y alto costo.

El origen de la problematica sobre la tramitacién parece
ser, entre otros, producto de la asociacién que se tiene con la
aplicacion misma de los planes directores, cuyo control ha
requerido de la instalacién de complejos mecanismos burocra-
ticos que han incrementado el costo de permisos y licencias, asi
como el tiempo requerido para su obtencién.

El resultado de estos procedimientos es que el tiempo para
obtener una autorizaciéon es muy largo, lo que redunda en el
costo financiero para el promotor, mismo que se tiene que
adicionar forzosamente al costo del proyecto y lo limitan en
cuanto a la necesaria rapidez de respuesta al mercado.

Es entonces cuando el tema de la complejidad adquiere
mayor importancia, sobre todo si se trata de buscar soluciones
que permitan delimitar un proceso que sea el mas adecuado y
signifique un tiempo mas reducido.

Por tal razon, es importante destacar lo complejo que hasta

el momento se ha tornado el aparato gubernamental en su

sistema administrativo, donde intervienen dos o mas actores,
el Estado y la sociedad civil.

Al hablar de lo complejo que actualmente se ha convertido
el aparato administrativo estatal, debemos reconocer que su
origen es producto de una constante evolucién y acelerado
crecimiento en los ultimos 46 afios, lo cual ha provocado que
las relaciones con la sociedad sean también cada vez mas
complejas y en consecuencia esta misma sociedad sea cada vez
mas incapaz de resolver con celeridad, eficiencia y eficacia las
necesidades y exigencias que le confieren.

Esta complejidad ha provocado el surgimiento y la crea-
ci6n de normas legislativas y reglamentos que involucran
multiples instancias, tramites y procedimientos administra-
tivos y juridicos que complican las relaciones administrativas
ciudadano-dependencias ptblicas; una tendencia mas marcada
se encuentra entre las propias dependencias y los 4mbitos de
gobierno.
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Por lo anterior, la evolucién que ha tenido el aparato
gubernamental tiende a hacer compleja toda relacién con la
sociedad, motivando entonces la escasa capacidad de gestién
publica que origina papeleos inutiles, excesivos controles, cre-
cimiento burocratico y, como consecuencia, una deslegitima-
ci6én de su acciéon reguladora y de la propia funcion publica.

A continuacién haremos una resefia de la forma en que se
ha manifestado esa complejidad del aparato administrativo
gubernamental en el estado de México, en torno a la produccién
de vivienda en el periodo 1950-1996, a partir del papel que ha
tenido la creacién de un marco juridico y normativo, volviéndo-
se el proceso de produccién de la vivienda una situacion grave
y compleja:

En 1951 es promulgada la Ley de Comunicaciones y Obras
Piablicas como un ordenamiento juridico que permite regular
la division y el uso del suelo; establece entre sus disposiciones
la autorizacién y supervision de fraccionamientos por el gobier-
no estatal, como primera figura que aparece en la legislacion
estatal.

Posteriormente, en 1958 se decreta la Ley de I'racciona-
miento de Terrenos del Estado de México, g blece por
primera vez una normatividad para la regulacion, control y
vigilancia de los fraccionamientos y que incorpora una tipologia
(popular, residencial, residencial campestre, granjas ¢ indus-
trial) y compromete a sus promotores a aportar areas de dona-
ci6n y a construir obras de urbanizacién.

Es en 1962 cuando se expide la Ley de Comunicaciones,
Obras Publicas y Privadas, la cual incorpora la regulacion de
la via ptiblica y la subdivisién de predios; 1a obligacion de ceder
areas de donacion en esta figura es en 1977.

En 1979 se decreta la Ley de Fraccionamiento de Terrenos,
que impone ya una normatividad mas rigida para la creacién
de fraccionamientos, obligando a los promotores a concluir las
obras de urbanizacién antes de ocupar los lotes resultantes:
asimismo, compromete la ejecucion de obras de equipamiento.
En 1982 esta Ley sufre una modificacién, incorporando enton-
ces el fraccionamiento social progresivo, figura que permite
apoyar la regularizacion de la tenencia de la tierra.
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En el mismo afio de 1979 se expide el Reglamento de
Construccién de Inmuebles en Condominio, que permite regu-
lar esta figura, estableciendo que en el desarrollo de mas de
100 viviendas se debera ceder area de donacién para la cons-
truccién de equipamiento.

De manera importante, en 1983 es cuando se promulga la Ley
de Asentamientos Humanos del Estado de México, en la cual se
conjuntan las diversas disposiciones existentes para la division
del suelo, imprimiendo una mayor rigidez normativa, pues
Incorpora la obligacién de construir obras de infraestructura
primaria en el exterior de los predios. Dicho documento es el
principio legal que sienta las bases para la planeacion en el estado
de México.

Finalmente, en marzo de 1993 se aprueba la nueva Ley de
Asentamientos Humanos del Estado de México, la cual incor-
pord otras pautas en el quehacer de la planeacion y la adminis-
tracion urbana, destacando varias disposiciones respecto a la
divisién del suelo y la construccion de vivienda.

Entre las mas importantes esti la incorporaciéon de una
nueva figura para la divisién del suelo denominada “Conjunto
Urbano”, que permite la mezcla de usos y propiedades, asi como
la autorizacién en un mismo acto de todas las autorizaciones
previas necesarias para su ejecucién.

De esta resena cronolégica de la Legislacién Urbana Estatal
en los Gltimos 46 afios se puede senalar que el marco normativo
se fue haciendo mas rigido y volviéndose mas complejo como
consecuencia de las politicas estatales de regulacién y control
del crecimiento urbano. Esto lo podemos traducir de la siguien-
te manera:

-

Por un lado, en el periodo 1950-1958 el proceso administra-
tivo en materia urbana consistia sélo en avisar a la autoridad
de la accién a desarrollar, obligando al propietario a cubrir los
impuestos correspondientes.

Posteriormente, de 1958 a 1982 el proceso administrativo
en materia urbana significé presentar un expediente minimo
de documentos; consistia basicamente en acreditar la titulari-
dad del predio, respetar disposiciones normativas de diseno
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urbano y con algunos tramites la obtenciéon de factibilidad de
servicios.

En dichos periodos la responsabilidad de emitir las autoriza-
ciones correspondientes era exclusivamente del gobierno estatal.
A partir de 1975 se solicita al municipio emitir su opinion para la
emisién de la autorizacion de un fraccionamiento. Cabe senalar
que en este periodo el ayuntamiento era responsable de la cons-
truccién y mantenimiento de algunos servicios publicos, no te-
niendo injerencia en acciones de planeacion y operacién urbana.

Finalmente, en el periodo 1983-1996 se eleva a rango de
Norma Ley en 1983 la planeacién territorial del estado de
México, creando la Licencia Estatal de Uso del Suelo como
requisito previo para la autorizacion de aprovechamiento del
suelo.

Es aqui donde la mayoria de los tramites inmersos en la
autorizacion del aprovechamiento del suelo se torna complica-
do, debido a que en la Ley de Asentamientos Humanos del
Estado de México, decretada en 1983, se establece la necesidad
de obtener de otras instancias del sector estatal la obtencién de
dictAmenes u opiniones para los desarrollos de impacto signi-
ficativo: Vialidad, Registro Pablico de 1a Propiedad, Constancia
de dotacion de servicios y evaluaciéon del impacto ambiental.

A partir de la Ley de Asentamientos Humanos los ayunta-
mientos son responsables de emitir las licencias de construc-
cion, lo que le permite junto con el gobierno estatal compartir
una parte de la administracion urbana. En los casos de desa-
rrollos de impacto significativo, el ayuntamiento participa me-
diante la emision de la opinién favorable para poder otorgar la
licencia correspondiente; por lo tanto, se establece la necesidad
que las factibilidades tienen que ser aprobadas simultanea-
mente por el estado y el municipio, lo que complica mas el
proceso.

En 1994-1996 se ha avanzado en la descentralizacién o
transferencia de funciones a 21 ayuntamientos del estado de
México con el Acuerdo de Coordinaciéon Administrativa para la
emisidn de la licencia estatal de uso del suelo, teniendo ya estos
municipios la facultad de expedir licencias que no sean de
impacto significativo y facilitando su relacién con la comunidad
y los promotores de vivienda.
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De acuerdo con lo anterior, se puede decir que para el caso
de la vivienda, todo este proceso contribuye a crear un precio
elevado, que no permite que la poblacion demandante, en
especial la de escasos recursos econémicos, obtenga un espacio
para resolver su problema de habitacion.

Se puede concluir entonces que el objetivo original de
controlar el crecimiento urbano no se cumplié, pues la dinamica
y realidad urbana lo ha rebasado, producto del poco seguimien-
to y un minimo control por parte de los procesos juridicos
estatales.

La respuesta habitacional al incremento demografico ha
ido por detras de la demanda, lo que se atribuye a diversas
causas desde el punto de vista de la legislacion.

Este tipo de efectos es uno de los no deseados de la legisla-
ciéon urbana, pues multiplica los tramites y hace mas compleja
la normatividad y los procedimientos administrativos, por lo
que se debe ahondar en acciones urbanas donde intervengan
tanto el sector privado como el sector social, sefialando los
obstaculos que ello representa e incentivar la propuesta de
alternativas de solucion que permitan incrementar la oferta
de suelo y vivienda.

Esta gran cantidad de tramites incrementan costos y tiem-
pos en la ¢éonstrucciéon de la vivienda por parte de los mismos
beneficiarios, lo cual se ve limitado por la ardua y tediosa tarea
de cumplir con una serie de tramites desde la adquisicién de
un pedazo de tierra hasta la construccion de la vivienda y la
introduccidon de sus servicios basicos.

En este sentido podemos senialar que todo se ha concretado
en una evolucion y complejidad del aparato administrativo en
torno a laproduccion de la vivienda, pues si bien este proceso
esta integrado por una serie de fases sucesivas, una vivienda
terminada demanda la existencia de cuatro fases: Adquisicién
del suelo (compra y escrituracion); Urbanizacion (divisién del
suelo); Edificacion, y Escrituracion (venta y adquisicion).

Todo este proceso administrativo se divide en 36 tramites
generales, que demandan a su vez de por lo menos 150 requi-
sitos, los cuales son recabados en los tres niveles de gobierno:
federal, estatal y municipal y en instituciones privadas.

Bajo otro rubro se ha adoptado como estrategia resoluto-
ria el uso de las ventanillas Gnicas; sin embargo, los resul-
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tadosde estos esfuerzos solo han sido parciales enloreferente
a los costos indirectos de la tramitacién, mas no en cuanto a
los tiempos. Si bien se han reducido en algunos meses la
duracion de los tramites, dicho proceso se realiza en un lapso
promedio de 24 meses para obtener la autorizacion de un nuevo
desarrollo, periodo en el cual no esta considerado el tiempo en
que se realizan las obras correspondientes de urbanizacion y
edificacion (por ejemplo, se necesitan 12 meses para concluir
800 viviendas).

A pesar de haberse implementado acciones que han permi-
tido en su momento la desgravacion fiscal de los impuestos y
derechos requeridos en el proceso de produccion de una vivien-
da deinterés social (de un 12% en 1991 a 7.35% en 1996), queda
mucho por hacer en la reduccion de los tramites necesarios para
cubrir las etapas que involucran la produccién de vivienda.

Por tal razon, el gobierno mexicano en sus tres niveles debe
poner mayor énfasis en la introduccion de acciones y mecanis-
mos que permitan revisar los sistemas, estructuras y procedi-
mientos de trabajo, y que conduzcan a una administracion
publica mas sencilla.

A raiz de esto, la simplificacién administrativa cobra un
papel relevante, pues su mismo significado permite obscrvar
un medio para hacer mas eficiente la administracion, dando
sencillez, claridad y mayor comprension de los tramites y
procesos, particularmente la agilizacion de los procedimientos
relacionados con los tramites y gestiones que realiza la ciuda-
dania, asi como la reorganizacion y adecuado funcionamiento
interno de las dependencias y entidades de la administracion
publica.

Es preciso entonces vincular més las~acciones de las diver-
sas instancias y dependencias gubernamentales, sociales y
privadas, a fin de delimitar este asunto y precisar propuestas
de solucion a los problemas de tipo funcional y de organizacion
que han limitado el total cumplimiento de los objetivos, mismas
que serian en los siguientes aspectos:

1. Actualizacion de los planes de desarrollo urbano debido a
que como instrumentos de planeacién del Estado han sido
rebasados por la dinamica de crecimiento urbano, principal-
mente en los puntos relacionados con la promocién de la vivien-
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da, en el rubro de usos del suelo y densidades habitacionales,
requiriendo un ajuste para hacerlas afines a los programas
financieros que impulsan la vivienda popular, de interés social
y social progresiva.

En este sentido definir que un 50% del suelo urbano sea
destinado a programas de vivienda social con una densidad
superior a 150 viviendas por hectarea, con el fin de aumentar
la oferta de suelo para las personas de escasos recursos econé-
micos.

2. De acuerdo con los altos costos de la urbanizacién y las
caracteristicas de financiamiento para los diferentes progra-
mas de vivienda, es necesario realizar estudios concretos que
permitan definir un marco normativo diferencial por tipo de
vivienda, considerando ya aspectos de simplificacion y desgra-
vacion, lo que permitira a los tres niveles de gobierno unificar
criterios en sus dictamenes.

KEsto considera la creacién de una politica municipal de
vivienda que permita a los ayuntamientos unificar criterios,
consiguiendo con ello el mejoramiento de la calidad de la
informacién con que cuentan los municipios para la emisién de
los dictamenes correspondientes.

3. Debido a que los planes de desarrollo urbano vigentes s6lo
establecen usos del sueloy no llegah a la definicion de proyectos
ejecutivos de infraestructura, es necesario redisefiar mecanis-
mos que permitan obtener recursos para realizar las obras de
infraestructura y equipamiento requeridos para autorizar un
nuevo desarrollo habitacional.

4. Fortalecimiento de los instrumentos de simplificacién
administrativa y desregulacién denominados “ventanillas Gni-
cas” de tramites para vivienda, en virtud del exceso de requisitos
y dictamenes, evitando con ello la duplicidad y fomentando la
disminucién de los costos.

5. Hacer mas agil la gestion de licencias y permisos, perfec-
cionando mecanismos y agilizando procesos que faciliten su
expedicion u otorgamiento.

Pues bien, mediante este documento he tratado de mani-
festar los problemas mas importantes en torno a la complejidad
del aparato administrativo respecto a la obtencién de una
autorizaciéon para un desarrollo habitacional. Seguramente
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dejo de lado muchos otros problemas que se encuentran impli-
citos en el mismo proceso, cuya solucién se daria al buscar una
solucién en torno a lo aqui mencionado.

Como podemos ver, el problema de Ia gestion de los desa-
rrollos habitacionales es muy grave, sobre todo por el tiempo
que lleva y porque repercute en el costo final de la vivienda,
haciendo menos posible que la poblacion de bajos recursos
tenga acceso a los programas de vivienda popular o social y
obtener una casa.

El camino que actualmente se presenta apenas inicia y s1
bien los esfuerzos que ha hecho el gobierno son grandes, mas
grande es la demanda de vivienda; por lo tanto es preciso
estrechar mas la relacién entre los niveles de gobierno y la
participacion de la iniciativa privada, no dejando de lado la de
la comunidad, quienes al final son los beneficiarios de log logros
que puedan alcanzar los futuros programas de vivienda.





