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El inevitable crecimiento de nuestras ciudades ha llevado a un descontrol no sólo urbano sino jurídico y social también, éste último reflejado en las constantes presiones hacia el gobierno para atender las demandas de regularización de los predios invadidos u ocupados irregularmente, donde organismos como la Comisión para la regularización de la Tenencia de la Tierra no ha podido remediar del todo, pese a los esfuerzos realizados desde su creación en 1973 y pese a la creación de programas como el PROCEDE Y PISO
. Aunados a ellos surge la Comisión Interinstitucional para la regularización de los Asentamientos Humanos y la Comisión de la Tenencia de la Tierra Municipal y Estatal, encargadas de gestionar la regularización de los asentamientos irregulares.

El estudio está enfocado a la cuarta ciudad en importancia del país: la ciudad de Puebla en la que a finales del 2000 se detectaron 245 asentamientos irregulares de los cuales el 53% se asentaron en terrenos de origen ejidal o comunal y 47% en terrenos privados y que según pronósticos del Colegio de Arquitectos del Valle de Puebla de continuar con las actuales tendencias de crecimiento irregular, la ciudad crecerá de ésta forma en los próximos 20 años a un promedio de 3.3 km2 por año, lo que significa que para el año 2020 la superficie irregular será de 66 km2 que aunados a los 28km2 actuales arrojan una cifra de 94km2, superficie similar al área urbana de Puebla en 1982.

Ante este problema surgen las siguientes  interrogantes básicas  ¿porqué las estrategias para resolver dichos problemas no han funcionado enteramente? ¿cuáles han sido sus deficiencias? De los instrumentos de gestión urbana aplicados a dichos asentamientos y considerando las metas logradas ¿cuáles han sido los más efectivos? ¿ha sido idónea la organización y control interno de los organismos encargados de gestionar la regularización?¿contamos con la normativa urbana adecuada, suficiente y actualizada que sea capaz de ordenar y controlar el crecimiento periférico? El presente trabajo pretende dar un panorama del tema en cuestión y analizar, evaluar y hacer observaciones que den pie a estudios más profundos.        

Características generales del municipio de Puebla: la capital del Estado de Puebla es cabecera del municipio del mismo nombre, está  situada al este de la Ciudad de México, en los 98º 11' longitud oeste y 19º  02' latitud norte; con una altitud de 2 160 msnm Actualmente el Municipio de Puebla tiene una extensión de 524.31 Km2 que representan el 1.59% de la superficie total del Estado. Su población en el año 2000 era de 1,346,916 de los cuales 1,271,673 hab. (94.4%) están concentrados en la cd. de Puebla. La tasa crecimiento anual se ha mantenido estable en la última década y ha sido del 2.5% .

Actualmente las 17 Juntas auxiliares  que conforman el municipio presentan diferentes grados de marginación 5 comprenden grados de marginación alto, 6 g.m. medio,  una g.m. baja y 4 g.m. muy baja (entre ellas la cabecera municipal).  Se observa que los grados de marginación media y alta se manifiesta principalmente en los asentamientos  ubicados en la periferia de la mancha urbana.

El crecimiento de la ciudad de Puebla se ha incrementado considerablemente en las últimas décadas
 y la causa principal ha sido su incremento de la actividad industrial y comercial que demanda una gran fuerza de mano de obra. Ocasionando un crecimiento desbordado de la ciudad que ha originado conurbaciones con los municipios circunvecinos
. En la última década, desgraciadamente, ha predominado la urbanización irregular pues según datos del Colegio de Arq. del Valle de Puebla (CAVAPAC), se detectaron 224 asentamiento consolidados de origen irregular y 21 que se encuentran en proceso de ocupación sumando así 245 A.I (asentamientos irregulares) de los cuales el 53% se asientan en terrenos de origen ejidal o cumunal y el 47% en terrenos privados, y juntos ocupan un área 70.84 km2. (ver tabla 1). Lo anterior sin contar a los 152 asentamientos ubicados en zonas de alto riesgo
.
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UBICACIÓN DE LOS ASENTAMIENTOS IRREGULARES DETECTADOS 

EN LA CIUDAD DE PUEBLA EN EL PERIODO 1990-2000
Fuente: realizado con base a los datos del Colegio de Arquitectos del Valle de Puebla (2000).

“Asentamientos Irregulares, actualización 2000” Puebla, P
TABLA 1. ASENTAMIENTOS IRREGULARES EN LA CIUDAD DE PUEBLA 2000

	Tipo de Asentamiento
	No.
	%
	Sup.

(Km2)
	%
	Sup. Ejidal
	%
	Sup.

Privada

(Km2)
	%

	Escriturados

(14 en el prog. De Inc. al Des.Urb)
	52

(-14)
	
	18.1

(3.8)
	
	18.1

(3.8)
	
	-
	

	Decretadas
	19
	
	5.55
	
	4.64
	
	0.91
	

	Aprobadas por la Comisión Interinstitucional para la Reg. de Asen.Hum.
	20
	
	3.10
	
	1.88
	
	1.22
	

	En proceso de inc.al Des.Urb en la cd. de Puebla (con exp)
	36
	
	5.8
	
	4.20
	
	1.60
	

	Subtotal
	113
	46
	28.75
	41
	25.02
	66
	3.73
	11.26

	%
	
	
	100%
	
	87%
	
	13%
	

	Parcialmente irregulares
	51
	
	9.04
	
	5.28
	
	3.76
	

	Totalmente irregulares
	81
	
	33.05
	
	7.47
	
	25.58
	

	Subtotal
	132
	54
	42.09
	59
	12.75
	34
	29.34
	88.74

	%
	
	
	100%
	
	30.3%
	
	69.7%
	

	Total
	245
	100
	70.84
	100
	37.77
	100
	33.06
	100

	%
	
	
	100%
	
	53%
	
	47%
	


Fuente: Colegio de Arquitectos del Valle de Puebla. (2000) “Asentamientos Irregulares, actualización 2000” Puebla, Pue.

Según pronósticos  del CAVAPAC de seguir con esta tendencia de crecimiento irregular  tendremos un promedio de 3.3 km2 de sup. irregular  al año. 
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	Asentamientos irregulares en zonas inundables ubicados en la orilla del río Atoyac, 




En este contexto de crecimiento marginal periférico se han implementado instrumentos de planeación y gestión encaminados a regularizar el crecimiento marginal del municipio de Puebla que a continuación presento:

Principales instrumentos para la regularización de los asentamientos irregulares.  La regulación del suelo ejidal está regida por las pautas marcadas en la Ley Agraria (LA) y en la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH). En el municipio de Puebla los instrumentos de gestión aplicables para incorporar y regularizar los asentamientos irregulares están basados en la Ley de Desarrollo Urbano del Estado de Puebla (1977) actualizada en ´95 y 2003; el Plan Estatal de Desarrollo Urbano, derivado de las de la Ley antes mencionada; el Programa de Desarrollo Urbano de la Ciudad de Puebla, La Ley General de Planeación del Estado y en el Reglamento de Ecología y Protección al ambiente del municipio de Puebla. Cabe decir que los instrumentos empleados para regularizar e incorporar a los asentamientos irregulares han sido en su mayoría ejecutados por el ayuntamiento del municipio de Puebla gracias al fortalecimiento municipal que tienen los municipios desde la reforma al art. 115 constitucional en 1983
.

Las acciones de control y gestión de los asentamientos irregulares por parte de las autoridades federales, estatales y municipales se han intensificado principalmente en los últimos 10 años y tuvieron un fuerte impulso a raíz de la reforma Agraria de 1992. 

En Puebla fue en este mismo año cuando se redactó la actualización del Programa de desarrollo Urbano de la ciudad y se elaboraron los programas parciales y sectoriales para la zona norte y nororiente
, y  en 1995 se elaboró el programa para la Incorporación de los Asentamientos Irregulares al Desarrollo Urbano de la zona sur de la ciudad de Puebla”
 que después fue aplicado al municipio y finalmente al Estado, este programa ha sido actualizado en 1999, sin embargo dicha “actualización” no ha sido otra cosa mas que la modificación en cifras, pero las estrategias y líneas políticas siguen siendo las mismas lo que nos lleva  a la siguiente cuestión: ¿cuál es la causa por la que nuestros planes se actualizan sólo estadísticamente, sin prestar atención al contexto global en el que se desenvuelven y adecuarlas a ello? La respuesta parece sencilla si observamos que las actualizaciones  de los programas se realizan justamente en vísperas de las campañas proselitistas donde los “números hablan”. Pero ésta es solo una parte muy superficial de la respuesta pues los problemas son de fondo y relacionados en gran parte con la concatenación (para salvaguardar sus propios intereses ) que existe entre los diferentes actores involucrados en los procesos de compra-venta de los terrenos susceptibles de ser urbanizados y regularizados.

Pese a lo anterior, éste programa aunado al trabajo de la Corett, se lograron avances significativos en la incorporación y regulación del suelo ejidal
:

· De 1990 al 2000,  113 asentamientos fueron regularizados por la Corett,

· De 1995 a 1996, la Comisión de la Tenencia de la Tierra Municipal  incorporó 19 asentamientos y de 1999 a 2000, 64.

· De 1990 al 2000 la Dirección de Tenencia de la Tierra del Estado incorporó aproximadamente 70 asentamientos en el municipio de Puebla.

De ésta manera para el año 2000 se habían beneficiado a 15,272 familias a través de los programas de incorporación de los A.I al desarrollo urbano, la reubicación de viviendas en zonas de alto riesgo benefició a 101 familias (la mayoría fue reubicada en 1999 a consecuencia de las fuertes lluvias) y 689 familias fueron beneficiadas a través del programa de estructuración de asentamientos humanos incorporados (ver tabla 2)

Tabla 2.  FAMILIAS BENEFICIADAS POR LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO URBANO (2000)
	PROGRAMA
	FAMILIAS BENEFICIADAS

	Incorporación de asentamientos humanos al desarrollo Urbano
	15,272

	Estructuración de Asentamientos Humanos Incorporados
	689

	Reubicación de viviendas en zonas de riesgo
	101

	TOTAL
	16,062


                                                        Fuente: H.Ayuntamiento del Municipio de Puebla, Coordinación de Tenencia de la Tierra
Otro instrumento de gran importancia y que no se ha aplicado en el Estado y Municipio de Puebla ha sido el Programa de incorporación de suelo social (PISO) cuyo objetivo fundamental es el de ofrecer suelo urbano legal a las clases sociales marginadas, este programa se dio a conocer por primera vez en 1996; en 1997 fue signado y en 1999 se tenía un proyecto piloto para el municipio de Puebla. Este programa parece ser una de las opciones viables al problema de la falta de suelo urbano legal por lo que,  desde mi punto de vista, su aplicación debería ser inmediata.


Existe además El Programa Municipal de Reubicación de los asentamientos ubicados en zonas de alto riesgo,  este programa tendría que ser básico para apoyar la incorporación de los A.I ubicados en zonas de alto riesgo, sin embargo su aplicación se prestó a acciones fraudulentas
 por lo que fue paralizado y hasta la fecha no ha sido retomado y es el único que existe en  materia de reubicación, por lo que poner atención a su funcionamiento óptimo y proponer zonas de reubicación dignas debería ser prioritario para el gobierno municipal y estatal y no esperar a que sucedan hechos catastróficos para acordarse de que existe.

Es cierto que la preocupación del Gobierno para incorporar a los asentamientos irregulares al desarrollo urbano ha sido una de sus prioridades, pero aquí cabe la siguiente cuestión ¿Qué es lo que se ha entendido por incorporar al desarrollo urbano? porque en realidad la incorporación se ha limitado a la dotación de los servicios públicos y no a un reordenamiento y mejoramiento urbano de las colonias incorporadas, pero ¿es éste el camino más adecuado para una incorporación satisfactoria a la ciudad? o por el contrario ¿están descontrolando el crecimiento periférico de la ciudad al alentar a los habitantes (por la garantía que ofrecen los programas de la incorporación de los asentamientos irregulares) a instalarse en las zonas de crecimiento urbano?. Desde los anteriores puntos de vista ¿porqué no prestar más atención al desarrollo e implementación de planes que visualicen claramente áreas urbanizables y las programen?  es decir, que no se queden en el punto de detección de estas zonas sino que se programen y legalicen para que los procesos de urbanización no empiecen con la construcción clandestina o marginal sino que se sigan los lineamientos lógicos y razonables para cualquier desarrollo urbano que implica primero la legalización (obviamente de la tierra sin construcción alguna) que de paso a la urbanización de la zona en que se va a construir.

Los procesos de regularización de lo nuevos asentamientos al contexto urbano. Partimos del hecho, de que son dos las cuestiones jurídicas más importantes de los asentamientos irregulares: por un lado que están al margen del régimen de planeación, esto es, del conjunto de normas jurídicas mediante las cuales se pretende regular la conformación del espacio urbano desde los aparatos estatales y por otro se origina la llamada tenencia irregular del suelo, que puede definirse como una situación en la que los habitantes de un barrio ejercen posesión pero no la propiedad (u otro título jurídico) sobre los predios que ocupan. (Azuela: 1999).

Ante estas irregularidades jurídicas que presenta la propiedad (principalmente la ejidal) se toman medidas para regularizar su situación legal. Para ello la Ley Agraria distingue dos alternativas
: i)  la expropiación
 vía Comisión para la Regularización de la Tenencia de la Tierra (CORETT), y ii) la regularización interna vía Asamblea Ejidal. En ésta última la LGAH establece que la Asamblea podrá regularizar la tenencia de los asentamientos irregulares ajustándose a las disposiciones jurídicas locales de desarrollo urbano, y requiriendo además la autorización del municipio. En realidad este último método de expropiación no ha sido utilizado, por lo menos en el Municipio de Puebla.
i) Regularización vía Corett. Para los asentamientos irregulares en terrenos ejidales la Corett, así como los gobiernos estatales y municipales, podrán regularizar la tenencia el asentamiento mediante la expropiación a los ejidatarios y la posterior compraventa de los títulos de propiedad a los pobladores.

En este trabajo no desglosaré todos los pasos que incluye el proceso de regularización y que ya han sido estudiados abundantemente por varios autores, pero si quiero mencionar que este proceso que anteriormente podía tardar mucho tiempo (a veces más de 20 años), ahora se ha reducido considerablemente, pues a principios de los 90´s el proceso tardaba 3 años desde la solicitud de la expropiación hasta la obtención del acta de posesión de deslinde, y actualmente el tiempo promedio del proceso de regularización (incluyendo la expropiación) tarda de 3 a 6 meses en promedio

Desgraciadamente el proceso expropiatorio ha sido objeto de anomalías y abusos por parte de las autoridades, podemos recordar por ejemplo la expropiación directa que hizo el Gobierno del Estado sin intervención de la Asamblea y del Comisariado Ejidal en 1997, cuando 36 ejidatarios sin mandato de la Asamblea General de Ejidatarios fueron obligados a firmar un contrato con la empresa alemana Lagermex y Bralemex S.A. de C.V., recibiendo por el uso de la tierra 27.50 pesos por metro cuadrado, irregularidad frente a la cual el comisariado ejidal demandó a la empresa y exigió la restitución de las tierras. El ahora ex gobernador Manuel Bartlett, para garantizarle a la empresa la posesión de la tierra, recurrió al procedimiento de expropiación por "causa pública", frente al cual los campesinos se ampararon legalmente. Por su parte, el gobernador Melquíades Morales, mediante los mismos procedimientos que Bartlett, ha conseguido 10 hectáreas más de tierra, para la empresa Fraccionadora Industrial del Norte
.

Los actos expropiatorios también han sido objeto de intereses proselitistas
, el más reciente ejemplo lo tenemos con la aprobación del Decreto expropiatorio (25 de marzo 2003) sobre 100 hectáreas de 8 colonias del sur de la ciudad: Ampliación Unión Antorchista, Cabañas de Sta.María, Lomas de Atoyac, Lomas de San Valentín, Nueva Democracia, Nuevo Plan de Ayala
, y Unión Antorchista
(fracción norte). El objetivo de la expropiación ha sido dar la seguridad jurídica a los habitantes de éstas  colonias a través de la escrituración de sus propiedades, sin embargo la aprobación de dicho decreto  ha causado gran revuelo sobre los propietarios de los terrenos y casas ubicados en éstas colonias, ya que “...aseguraban tener las escrituración de sus respectivas propiedades y dijeron no confiar en la palabra de los funcionarios del ayuntamiento, ya que les dijeron que no se gestionaría dicha expropiación y por eso ahora temen ser desalojados...” (Diario El Sol de Puebla, 26-03-03). 

	Protestas contra el decreto expropiatorio sobre las 100 has. De 8 colonias del sur de la ciudad

Foto: Rafael Murillo. El sol de Puebla 26-    03-03
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Una de las razones principales por las que se siguen dando casos como éste a largo y ancho del país se debe al gran abismo que existe entre los actores comunitarios con los estatales y políticos, es decir, la falta de comunicación entre gobierno y gobernados y la desconfianza de los segundos para con los primeros, desconfianza ganada a pulso por parte de nuestros gobernantes que durante muchos años han demostrado ser capaces de abusar desconsideradamente de los ciudadanos. Y aunque definitivamente estamos en un período de transición hacia la “democracia”  el cambio se desenvuelve en medio no sólo de desconfianza sino de una lucha de poder entre los partidos políticos.

En realidad el proceso de incorporación no representa ningún apoyo para la Corett pues cada organismo realiza su trabajo de manera independiente y de acuerdo a la información del Subdelegado de la Corett en Puebla (Felipe Jardón) “...lo único que hace la incorporación es duplicar trabajo, porque de todas maneras nosotros regularizamos los predios, excepto los que están en zonas de alto riesgo...” En éste último comentario quisiera decir que los organismos de incorporación al desarrollo urbano surgieron para tratar de ordenar el crecimiento de la ciudad desde el punto de vista urbano y poder dotar a los asentamientos de los servicios y equipamiento necesarios para integrarse al desarrollo de la ciudad, así como de regularizar los asentamientos ubicados en zonas no ejidales, por lo que considero oportuna su aparición, aunque por su inexperiencia no han logrado las metas deseadas. 

El procedimiento de incorporación sigue una serie de pasos  establecidos de manera general el Programa estatal  de incorporación de los asentamientos irregulares al desarrollo urbano, pero que en la práctica tienen variaciones y que culmina con la entrega de los “Certificados de Derechos Urbanos”
 estos certificados son entregados de manera conjunta entre los municipios participantes y la Coordinación de la tenencia de la Tierra Municipal y/o Estatal.

El tiempo que tarda el proceso de incorporación es muy variable ya que pueden intervenir varios factores como son: los conflictos entre colonos y ejidatarios, la falta de concordancia entre el plano presentado y la realidad física del asentamiento ( como el en  la colonia “la Cuchilla” ubicada al norte de la ciudad); la falta de recursos económicos y por lo tanto humanos y materiales, y de manera determinante los conflictos políticos entre colonos y entidades de gobierno ya que debido a la falta de simpatía política hay muchos frenos por parte de unos o de otros para realizar los trámites,  “...como es mi cuate le echo la mano y como el otro quedó en la elección del otro partido entonces ahora en contra de ese [...] por lo tanto tratamos de buscar la convergencia hasta donde se pueda [...]el tiempo que más nos hemos tardado (en obtener respuesta a sus demandas) son dos años [...] Generalmente la autoridad es lenta, muy lenta y con respuestas tan incongruentes [...] por ejemplo: nos piden que nos organicemos y cuando lo hacemos y llegamos nos dicen ustedes ya no tienen problemas pues ya están juntos, ahora tenemos otras colonias con problemas [...] por lo tanto tenemos que ejercer presión...”  (entrevista realizada al Sr Jose Luis Alcántara del Frente Cívico Popular del Edo. de Puebla a.c.)  Entre partidos también se dan estas anomalías, por ejemplo, el actual gobierno municipal perteneciente al Partido Acción Nacional (PAN) al recibir el cargo administrativo no tuvo el apoyo suficiente para poner al tanto al nuevo gobierno, el robo de documentación o desorganización de los archivos es también una de las anomalías que se dieron
 Al ser el gobierno estatal priísta
 existen fricciones entre la Dirección de tenencia de la Tierra Municipal y Estatal que compiten para ganar adeptos (situación que se acentúa en los periodos electorales) De la misma manera los conflictos entre los colonos origina muchas veces que exista más de un representante de la colonia, uno de los ejemplos de esto es la Colonia Tres Cruces (ubicada al sur de la ciudad) que llegó a Contar hasta con 3 representantes debido a las diferencias políticas. 

Otra variable son los imprevistos, por ejemplo en los casos de muerte de algún beneficiario su familia queda desprovista temporalmente debido a que tienen el carácter de intransferibles por lo que debe realizarse un juicio sucesorio debido a que estos casos no son previstos en la legislación agraria, de ésta manera el tiempo de incorporación ha ido variando y  así como hay colonias que fueron incorporadas en pocos meses, las hay que no han logrado tener sus certificados de derechos urbanos. 

La actual administración municipal (que inició sus trabajos en Febrero del 2002) no había  incorporado completamente  ninguna colonia hasta marzo de 2003,  pues aún estaban en proceso. La Colonia que llevaba mayor avance era Santa Catarina, cuyos terrenos se empezaron a vender al margen de la ley en 1983 hasta quedar lotificada en más de 2000 predios de carácter regular. Esta colonia se consolidó aproximadamente en 1989 y 4 años más  tarde se inició la regularización y en 1995 se declaró su incorporación al desarrollo urbano
 pero después de esta incorporación hubo muchos conflictos entre colonos y  las autoridades de gobierno, debido a sus diferencias políticas, y a los errores técnicos de los levantamientos, esto aunado a la falta de experiencia en el proceso de incorporación ha ocasionado que aún siga sin poder ser incorporada al desarrollo urbano.

Es importante decir que los certificados de derechos urbanos no son constitutivos de derechos de posesión aunque muchos beneficiarios así lo creen y no continúan con los trámites para la regularización de sus predios. Estos certificados son intransferibles y tienen por objeto que el beneficiario cuente con el uso del suelo
 y se integre a los programas de mejoramiento urbano y de regularización de la tenencia de la tierra. La óptima (o no)  aplicación de la instrumentación y obviamente de la gestión en los procedimientos para la incorporación y regularización de los asentamientos irregulares depende directamente de los organismos federales, estatales y municipales  que a continuación detallo.

La organización de las dependencias encargadas de la gestión de los asentamientos irregulares. En este apartado veremos como operan interna y externamente las dependencias municipales, estatales y federales en las que se concentran los trabajos de regularización de los A.I al desarrollo urbano, mas no en aquéllas dependencias que sólo colaboran en parte del proceso de regularización.

En el ámbito Federal la principal dependencia en el proceso de la regularización de los asentamientos humanos es la Comisión para la regularización de la tenencia de la Tierra (CORETT) que depende de la Secretaría de Desarrollo Social (SEDESOL) La  Corett, es un organismo público descentralizado del Poder Ejecutivo Federal, de carácter técnico y social, con personalidad jurídica y patrimonio propio
, cuyo objeto principal es regularizar la tenencia de la tierra urbana, en los asentamientos humanos irregulares ubicados en predios de origen social (ejidal y comunal) y de propiedad federal y promover la adquisición y enajenación de suelo y reservas territoriales para el desarrollo y la vivienda, en coordinación con los Gobiernos Federal, Estatal y Municipal y del Distrito Federal, y en concertación con los sectores social y privado, particularmente con los núcleos agrarios a través de los procesos de expropiación. Definitivamente la mayor parte del trabajo de la Comisión está concentrado en el municipio de Puebla, aunque su área de cobertura son los Estados de Puebla y Tlaxcala.

Es importante mencionar que el Subdelegado de la Corett es asignado por el gobierno Federal
 y no tiene un límite de tiempo en su cargo, ya que su trabajo es evaluado en promedio cada  dos meses y de acuerdo a las metas establecidas. Sin embargo, los cambios de subdelegados en la Corett son muy frecuentes, en la  delegación Puebla hubo de 1996 al 2003 por lo menos 4 (su estancia ha sido variable) lo que afecta al desarrollo continuo de sus trabajos. La organización interna de la Corett se ha ido consolidando desde su formación (1973) como una de las dependencias federales mejor organizadas internamente, creando nuevos departamentos para facilitar y agilizar su trabajo.

       Cuadro 5.4 ORGANIGRAMA DE LA DELEGACIÓN DE CORETT EN PUEBLA









    Fuente: Subdelegación de Corett en Puebla (2003)



    Fuente: Subdelegación de Corett en Puebla (2003)

Por otra parte no debemos olvidar que el carácter de la Corett es social por lo que beneficia a la comunidad, dándoles precios bajos créditos para que puedan pagar en 3, 6 y hasta 12 meses o cuando lo prefieren pueden pagar de contado. El interés del financiamiento, cuando usan créditos, es del 6% hasta el 9%
. “...el valor al que vendemos las tierras es prácticamente significativo, porque no somos fraccionadores, ni inmobiliarias para cobrar precios distintos...” (entrevista Al Subdelegado de la Corett en Puebla, Felipe Jardón, 2003)

En la entrevista realizada al Ing. David Aguilar (Subdelegado de la Corett en Puebla) en 1999, afirmó que la Delegación en Puebla de Corett contaba con aproximadamente 110
 personas de las cuales  70 estaban en las oficinas  para realizar las actividades administrativas y las 40 restantes realizaban el trabajo de campo. Debido al área que cubren los recursos no solo humanos sino también económicos y materiales resultaban insuficientes para a cubrir las metas que se les exigían anualmente por trabajador y que eran de 90 escrituras de propiedad. En realidad la cifra máxima que habían logrado en un año había sido de 5200 escrituras en un año, es decir, 47.2 escrituras por trabajador/año lo que no cubría ni la mitad del exigido por Corett. También comentó que la falta de incentivos  para los trabajadores, la escasa publicidad para promover la escrituración y la pobreza de mucha gente que necesitaba regularizar sus predios eran también factores  de rezago en los trabajos.

A diferencia de los comentarios del Subdelegado David Aguilar (2000), el subdelegado Felipe Jardón (2003) no considera como factor de rezago en la regularización la falta de promoción por parte del gobierno sino la morosidad de la gente para  acudir a la Corett a solicitar la regularización de sus predios. Según declaraciones de éste último para el año 2003 la Corett en Puebla tiene 50 personas laborando y su sustento económico depende de la cantidad de regularizaciones que se hagan “...la Comisión trabaja con recursos propios. Nosotros dependemos de la captación que va habiendo de la respuesta de la gente [...] además contamos con tecnología de punta pues tenemos GPS y unidades para medir, vía satelital...” definitivamente no hay ninguna duda de las declaraciones del Subdelegado de la Corett ya que pude constatar que los promotores sociales si realizan su trabajo (que por cierto es arduo y desgastante) y hacen promoción en las colonias para invitar a la gente a regularizar sus lotes
, inclusive instalan módulos de atención al público para prestar sus servicios, sin embargo, lo que pude observar en mis visitas a las oficinas de la Corett fue que cuando las personas llegaban a solicitar una contratación
 para regularizar sus lotes, no había ninguna base de datos cartográfica y buscaban la localización del lote en carpetas de planos muy antiguos hechos con parches de cartografías.

Una de las deficiencias internas de la Corett en su área técnica es la de la duplicación del trabajo “...se duplicaba el trabajo de campo porque a veces el terreno era vendido más de una vez, entonces nos mandan hasta cinco veces a verificar el mismo terreno y finalmente se mandaba al área jurídica [...] los casos que eran mandados al área jurídica se postergaban 8 meses y a veces hasta más de un año...” (entrevista a la Arq. Hilda Reyes)

Definitivamente la dependencia con la que más se coordina la Comisión es con la Reforma Agraria y con la Dirección  de Desarrollo Urbano, además se coordinan con  la comisión Nacional del Agua y PEMEX, para determinar los asentamientos ubicados en zonas de alto riesgo.

Pese a las deficiencias que aún tiene la Comisión ha logrado a través del tiempo dar continuidad a su trabajo, además es la única institución que se ha consolidado a lo largo del tiempo por la certeza jurídica que ha dado a la gente a través de la escrituración de sus propiedades.

Por otro lado en el ámbito municipal es a través de la Dirección de Desarrollo Urbano (antes Dirección General de Desarrollo Urbano y Ecología) por medio de la cual se llevan a cabo la mayoría de los trabajos técnicos para la incorporación y regularización de las colonias al desarrollo urbano. Es a través de ésta dependencia que los colonos solicitan la dotación de los servicios de obras públicas para sus colonias.

Esta Dirección depende de la Secretaría de Administración Urbana y está organizada de la siguiente manera:


	ORGANIZACIÓN DE LA SECRETARIA DE ADMINISTRACIÓN URBANA

Fuente: Elaborado con base a entrevista realizada al Arq. Juan Campos. Encargado del  área técnica de DDU (2003)







La DDU juega un papel muy importante en el proceso de la verificación de los predios que son susceptibles (o no) de incorporar al desarrollo urbano y regularizar, pues se encargan de sancionar  (cuando es necesario) la cartografía y con base a la sanción las dependencias  incorporan y/o regularizan, o no a las colonias. 

Esta actividad la realizan principalmente a través de su área técnica que actualmente cuenta con 6 técnicos más dos personas de servicio social, desgraciadamente “... el personal y el equipo con el que contamos para realizar nuestras tareas resulta insuficiente, empezando porque  no tenemos ni vehículo propio para movernos [...] pero si contamos con la capacitación suficiente para llevar a cabo nuestro trabajo...” (Arq. Juan Campos, 2003)

La DDU a pesar de contar con un Banco de Proyectos, no cuentan con la información estadística ordenada a través de la cual puedan agilizar su trabajo, es decir, no cuentan con una base de datos que se pueda compaginar con la información planimétrica. A pesar de sus limitantes materiales, económicas y humanas la DDU ha colaborado activamente en los procesos de incorporación, siendo su etapa más activa en el período 1999-2002 cuando lograron realizar su trabajo en 96 colonias, lo anterior gracias a la cuadrilla técnica formada en 1999 y a la coordinación (a través de la Comisión Interinstitucional) con las otras dependencias involucradas en los procesos de incorporación-regularización.

La DDU se apoya en la Comisión Nacional del Agua, Protección Civil Municipal y del Estado y  PEMEX para sancionar a los asentamientos ubicados en zonas de alto riesgo. 

Sin embargo y a pesar de que el trabajo de la DDU es muy importante “...luego hay duplicación de trabajos con la Corett  que además escritura sin que la DDU haya reconocido la colonia para dotarla de servicios públicos, alineamiento y número oficial...” (entrevista al Arq. Juan Campos)

La Coordinación de la Tenencia de la Tierra Municipal (CTTM) creada formalmente en 1999
 estaba encargada del Programa Especial de la Tenencia de la Tierra y dependía directamente de la Secretaría General, pero para el año 2002 fue retomada a través de la Dirección de Bienes Patrimoniales y sus funciones específicas son atender al reconocimiento y registro de la colonia (dictamen de reconocimiento) que lo demande, así como ver la factibilidad que exista ( o no) de que las colonias sean incorporadas al desarrollo urbano
. Esta primera parte la ejecuta en coordinación con la con la Dirección de Desarrollo Urbano, específicamente con el departamento de Planeación Urbana. Una vez concluida la actividad de la elaboración de los dictámenes estos son presentados ante la Comisión Interinstitucional para la Regularización de los Asentamientos Humanos y la Constitución de Reservas Territoriales para que una vez aprobados por la Comisión puedan ser regularizados y escrituradas. Es importante aclarar que las colonias que incorpora y regulariza son de origen municipal y privado. 

La CTTM también se coordina con Protección Civil Municipal ( ésta a su vez con Protección Civil del Estado) que determina cuales son los asentamientos ubicados en zonas de alto riesgo; y con la Sindicatura Municipal, esta última para realizar las expropiaciones. 

Debido a que la CTTM es relativamente nueva no cuenta con departamentos internos, sólo tiene 7 personas que se dedican a hacer las tareas antes descritas, es decir, carecen de una estructura de recursos humanos verdaderamente alarmante si se tiene en cuenta que deben cubrir todo el municipio de Puebla. Lo anterior debido a sus limitaciones económicas que al mismo tiempo les afecta en la falta de recursos materiales para realizar sus tareas, por ejemplo ni siquiera cuentan con equipo de cómputo actualizado y mucho menos con una base de datos informatizada, la mayor parte de la información la tienen en archivos y carpetas de papelería. Debido a esta situación, actualmente la Coordinación esta elaborando acuerdos con empresas privadas que realicen parte del trabajo de gabinete, es decir, la elaboración de mapas actualizados, cartografía, base de datos, etc.

Como podemos observar esta Coordinación es relativamente nueva hecho que puede justificar sus deficiencias en los procesos operativos de su trabajo pero no justifica la falta de una estructura administrativa con mayor solidez. Sus carencias en los recursos económicos, humanos y materiales se ven reflejados principalmente en el poco avance logrado hasta la fecha y en las deficiencias técnicas que presentan. La falta de una base de datos informatizada vuelve  lentos los procesos no sólo para esta dependencia, sino también para las que se coordinan con ella.










	RELACIÓN DIRECTA DE LA COORDINACIÓN DE LA TENENCIA DE LA TIERRA  

MUNICIPAL CON  OTRAS DEPENDENCIAS
Fuente: realizado con base a la entrevista hecha a la Ing. Assenet Lavalle, coordinadora de la TTM


La Dirección de Tenencia de la Tierra del Estado (DTTE) al igual que la CTTM tiene la función de incorporar a los asentamientos irregulares al desarrollo urbano, pero en este caso son de origen ejidal y estatal. Ésta dependencia empezó a funcionar en 1995 y depende directamente de la Secretaría de Gobernación del Estado de Puebla. Desde que empezó sus trabajos hasta la fecha ha incorporado al municipio aproximadamente 70 asentamientos irregulares. Actualmente están trabajando 10 aprox. (en el Municipio) y el tiempo promedio que tardan en incorporar un asentamiento es de 6 meses. En esos momentos tienen solamente 32 personas contratadas para cubrir los trabajos del Estado,  aunque la mayor parte de su trabajo está centralizado en el municipio de Puebla. A grandes rasgos la DTTE está organizada de la siguiente manera:



	ORGANIGRAMA GENERAL DE LA DTTE




La DTTE a diferencia de la CTTM ha demostrado tener un poco de más consolidación administrativa a lo largo del tiempo, sin embargo, las anomalías técnicas, la falta de recursos económicos y la falta de coordinación con otras dependencias involucradas en el proceso de incorporación de los asentamientos irregulares al desarrollo urbano, es un punto a fin que tienen con la CTTM.

Finalmente no podemos olvidar a la Comisión Interinstitucional para la Regularización de los Asentamientos Humanos y La Constitución de Reservas Territoriales fue creada con el objetivo de  coordinar a las instancias involucradas en el proceso de dar seguridad jurídica en la tenencia de la tierra urbana  (tomando en cuenta la opinión social) a través del ordenamiento de los asentamientos humanos irregulares para los grupos sociales con mayor grado de marginación. 

La Comisión es presidida por el Gobernador del Estado quien se apoya en algunas instituciones y con otros organismos que fungen como invitados
, el hecho de que algunos organismos sean sólo invitados  anula su poder de convocatoria para sesionar con la Comisión, situación que puede retrasar, duplicar o traslapar los trabajos con otras dependencias.

Al  principio la Comisión convocaba a las reuniones cada mes o cada dos meses, de acuerdo a las necesidades y peticiones de los que la integraban, su periodo más activo fue en el periodo 1999-2002 cuando llegaban a sesionar hasta dos veces por mes, sin embargo a raíz de los cambios políticos suscitados en febrero del 2002 cuando el gobierno Municipal del PRI fue desbancado por el del PAN,  la Comisión sólo sesionó en los meses de abril y mayo, y desde este último mes hasta marzo del 2003 no había vuelto a convocar a sesión, por lo que han pasaron 10 meses sin reuniones, y aunque en el artículo 5º del decreto de creación de la Comisión establece que “...la Comisión sesionará ordinariamente con la periodicidad que se acuerde...” esta claro que la Comisión sesiona a conveniencia y beneficio propio, siempre y cuando no haya diferencias partidistas. 






	ORGANIGRAMA DE LA COMISION INTERINSTITUCIONAL
Fuente: Elaboración propia basada en decreto deformación de la Comisión en el Periódico Oficial de la Federación 29-jun-1993




Definitivamente la falta de coordinación es un factor fundamental en el buen desarrollo de los procesos de incorporación-regularización cuyos buenos o malos resultados repercuten directamente en los habitantes de las colonias afectadas “...Nuestra petición sería que hubiera un diagrama de flujo donde se estableciera un mecanismo para determinadas obras y en tiempos de acuerdo a los recursos[...]pero que se le diera un seguimiento[...]porque llegan administraciones y cada uno con sus programas nuevos y echan para atrás todo, desaparecen archivos, entonces cuando llega la nueva administración no tienen ningún documento, y lo vemos hoy en día, Tenencia de la Tierra llegó y no tiene ningún documento de San José los Cerritos...”  (entrevista hecha al Sr. Serafín Baez, representante de la Col. S.J. Los Cerritos)

Sin embargo, la irregularidad con la que convoca a sus reuniones, la falta de estructura material y humana como organismo coordinador, la falta de comités de vigilancia que detecten el crecimiento irregular de la ciudad,  han dado como resultado que los programas aprobados no se desarrollen eficazmente y que la ciudad siga creciendo irregularmente.

Finalmente, añadiría un aspecto fundamental en el proceso de ejecución de los instrumentos de gestión y es el conocimiento del problema a fondo, para poder detectar los puntos sobre los que hay que actuar inmediatamente, además conocer perfectamente la legislación y los programas vigentes aplicables al problema en cuestión (ambos puntos involucran a autoridades y a la comunidad afectada) que deba ser aplicable y sobre todo cumplirla de raíz y en beneficio de cualquier ciudadano sea o no filial al partido en el poder. Menciono lo anterior porque desgraciadamente y a pesar del esfuerzo que se está haciendo por no caer en preferencias partidistas, estas siguen estando, en algunos casos, a la orden del día .“...Hay autoridades a las que calificamos propartidistas [...] otras autoridades son muy burocráticas e insensibles, (que) no comprenden lo que hacen y su vinculación con el fenómeno real y lo ven como un simple papel [...] otras autoridades son muy técnicas y no tienen la formación humanista y es muy interesante tener ese enfoque para entender a la gente [...]otros son desconocedores de prácticamente todo pero con formación académica importante [...] Hay también gente muy comprometida, capacitada y que entiende los problemas y sabe por donde van las cosas, pero son contadísimos...” (entrevista al Sr. Jose Luis Alcántara del Frente Cívico Popular del Estado de Puebla a.c.)

Comentarios finales: el problema del crecimiento marginal e irregular en el municipio de Puebla sigue estando a la orden del día pese a los esfuerzos en materia de regularización por parte de las autoridades federales, municipales y estatales. Parece un problema de nunca acabar y que de seguir así no será mas que un reflejo del modelo de crecimiento de la Cd. de México. No cabe duda de que se han tomado cartas en el asunto en la entidad poblana y que ha sido en la última década cuando los trabajos se han intensificado y que poco a poco han ido dando resultados satisfactorios. La creación del Programa estatal para la incorporación de los asentamientos irregulares al desarrollo urbano ha sido el más (el único) utilizado para realizar los trabajos de incorporación-regularización, independientemente del trabajo de la Corett en las zonas ejidales, sin embargo uno de los programas que deberían ser primordiales para ofertar suelo urbano legal, no ha sido aplicado, me refiero al programa PISO, es decir, a nivel programático seguimos con el proceso de construcción (o invasión) –regularización-urbanización y digo construcción por que al no haber mecanismos de vigilancia que controlen el crecimiento irregular, las autoridades se dan cuenta del problema cuando ya está en proceso de consolidación. Con la creación de la Dirección de la Tenencia de la Tierra Municipal y Estatal, se está dirigiendo de alguna manera el desarrollo urbano, situación que anteriormente no existía y que en lo particular califico como positiva, y lo sería aún más si existiera mayor concatenación y organización no sólo entre estas dos dependencias sino entre todas las involucradas en el proceso de regularización-incorporación, es decir, que la Comisión Interinstitucional para la regularización de los asentamientos humanos, cumpliera su función al cien por ciento. Por otra parte es cierto que las limitantes económicas, y por lo tanto humanas y materiales, tienen un enorme peso para la gestión adecuada de los programas por lo que la concientización y capacitación administrativa para la optimización de los recursos  de las autoridades, y la participación de la comunidad afectada en estos problemas es fundamental para revertir el proceso que mencioné por el de regularización (es decir, ofertar suelo legal)- urbanización- construcción y en los casos en que ya está consolidado el problema, hacer que el proceso sea construcción-regularización (aquí añadiría mejoramiento progresivo de la vivienda) –urbanización (en este punto habría que considerar proyectos urbanos de dignificación para las zonas marginadas), para de ésta manera, guiar acertadamente el proceso de urbanización de nuestra ciudad.
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� El presente trabajo es un extracto de mi tesis doctoral que está enfocada a la gestión urbana en la periferia marginal de la ciudad de Puebla


� PROCEDE: programa para la certificación de derechos sobre la tierra de uso común, parcelas y solares urbanos, y PISO: programa de incorporación de suelo social al desarrollo urbano. De estos dos programas cabe destacar que es el Procede el que mayores resultados ha dado  tal vez porque ha sido el que más impulso ha tenido





� Principalmente en los años ´60s cuando registró la tasa de crecimiento anual más alta de su historia que fue del  6.2%


� En 1962 se expidió el decreto por el cual se suprimieron los municipios de San Jerónimo Caleras, San Felipe Hueyotlipan, San Miguel Canoa, Resurrección y Totimehuacán, los que se anexaron al municipio de Puebla (P.O. del Estado de Puebla 30-oct-1962). Actualment est conurbado también el m. de San Andrés Cholula.


� Se consideran A.I en zonas de alto riesgo a los que se ubican sobre ductos de PEMEX, zonas de alta Tensión (CFE) y zonas inundables.


� A nivel municipal la base jurídica del desarrollo urbano la constituye el art 115. const. cuya reforma le dio a los municipios facultades para “...formular, aprobar y administrar la zonificación y planes de desarrollo urbano municipal, participar en la creación y administración de sus reservas territoriales, controlar y vigilar la utilización del suelo en sus jurisdicciones territoriales, intervenir en la regularización de la tenencia de la tierra urbana [...] y participar en la creación y admón. de reservas ecológicas...”


� Estos programas no tuvieron el desarrollo esperado, pues se limitaron a impulsar el desarrollo comercial en éstas zonas y no ejecutaron la acciones de reordenamiento urbano que planteaban.


� Derivado del PROCEDE (Programa para la certificación de certificación de derechos ejidales y titulación de solares urbanos) que se creó en 1993 a nivel federal  y que es el  encargado de regularizar la tenencia de la tierra ejidal a través de la entrega gratuita de certificados tanto parcelarios como de derechos sobre tierras de uso común, según, así como de títulos de solares urbanos a favor de los sujetos de derechos que expresa y voluntariamente lo soliciten


� En realidad es difícil cuantificar el número exacto de asentamientos incorporados y regularizados, pues muchos iniciaron sus gestiones desde principios de 1990 (por ejemplo: las colonia Sta. Catarina y Tres Cruces ubicadas al sur de la ciudad) y aún siguen sin liberar sus expedientes (y el Gobierno los cuenta como regularizados e incorporados).


�  Recordemos las fuertes lluvias en Puebla en 1999, cuando el programa entró en vigor pero “...hubo casos de compañeros que los reubicaron y los metieron en problemas porque les dieron un lote con escrituras y todo,  hasta con paquete de material para hacer un pie de casa�y otra persona llegó a pelearlo con papeles y todo y el ayuntamiento ya no respondió (esto fue a finales de la administración del presidente municipal Gabriel Hinojosa y principios de la de Mario Marín) Entonces la gente se regresó a la zona de afectación...” (Sr. Jose Luis Alcántara)





� Exclusivamente para tierras ejidales


� La vía expropiatoria y establece que las tierras ejidales y comunales podrán ser expropiadas para la realización de acciones para el ordenamiento urbano y ecológico, así como para laceración y ampliación de reservas territoriales y áreas para el desarrollo urbano, la vivienda, la industria y el turismo


� Sr. Felipe Jardón, Subdelegado operativo de la Corett en Puebla


� La Jornada virtual 03 febrero 2003. www.jornada.unam.mx


�Pues quedó muy  claro que el objetivo principal de éste trabajo de regularización fue ganar votos para las elecciones para diputados federales y que una vez  gamadas en el municipio de Puebla (Julio de 2003), el trabajo quedó  relegado a segundo término


� Esta colonia se ha caracterizado por ser sumamente conflictiva en los proceso de incorporación al desarrollo urbano.


� Esta colonia está representada por el grupo Antorcha Campesina y está ejerciendo una gran presión sobre el municipio, amenazándolo con actuar de manera violenta si en algún momento se les llega a perjudicar con la expropiación.


� Anteriormente eran llamados constancias de regularización


�  Aunque éstas anomalías se dan también aunque sean del mismo partido político


� Del Partido Revolucionario Institucional (PRI)


� Esta fue una de las Colonias del Programa Piloto de Incorporación de los Asentamientos irregulares de la zona sur de la ciudad de Puebla al Desarrollo Urbano


�  De esta manera tienen derecho a participar en la vida urbanística, es decir, solicitar los servicios públicos, contar con una cuenta predial  y adquirir derechos y obligaciones urbanas.


� La personalidad jurídica, radica en que tiene atribuciones suficientes y fuerza legal Institucional, con carácter independiente de la Administración Pública Federal Centralizada para efectos de la tramitación de solicitudes de expropiación; en la ejecución de la expropiación y en la regularización de los terrenos ejidales, comunales y de propiedad federal, que se expropian para su propiedad con el propósito de la regularización, extendiendo las escrituras a sus legítimos poseedores, así como para incorporar al fundo legal de las ciudades, las áreas regularizadas. El patrimonio propio lo forman los recursos provenientes de la contratación y escrituración de lotes principalmente, así como otros que se generan por intereses moratorios en contrataciones formuladas a crédito, por trámites de cambio de posesionarios, cuando las gestiones de contratación se encuentran avanzadas y otros, que por cualquier medio le donan. Conforme al marco normativo, la fuente de recursos se integra con: 


	1.	Las aportaciones de cualquier especie, que le hagan el Gobierno Federal, las Dependencias y Organismos públicos, privados o bien de particulares. 


	2.	Los ingresos que obtenga de las operaciones de compraventa que realice por concepto de regularización de predios. 


	3.	Las demás que se obtengan por cualquier otro título legal. 


� Aquí cabe decir que aunque no se dice de manera abierta los subdelegados en algunas ocasiones son designados de acuerdo a sus relaciones y preferencias políticas.


� Cuando los que solicitan la regularización no son morosos no se les cobran intereses


� Aunque había 110 personas sólo 49 estaban contratadas.


� Pues hay personas que ni siquiera saben que existe la Corett o a quien deben acudir para regularizar sus propiedades


� Al decir contratación me refiero a la solicitud que se hace para empezar el trámite de regularización y escrituración de sus predios


� Existen antecedentes de su fundación en 1994 cuando existía una oficina encargada del Programa de Tenencia de la Tierra.


� Debe verificarse que la colonia cumpla con lo establecido en el la Ley General de Asentamientos Humanos, El Programa de Desarrollo Urbano, La ley de Fraccionamientos y la Ley de Desarrollo Urbano del Estado en aspectos como la densidad urbana, al diseño urbano, alineamiento, características del tamaño mínimo de lote, vialidades, equipamiento, etc.


� Los invitados son: Los Presidentes Municipales o sus representantes designados; El Delegado de SEDESOL; El Delegado de CORETT; un representante designado por el Delegado Regional de la Comisión de Avalúos de Bienes Nacionales (CABIN); el Delegado de la Secretaría de la reforma Agraria (SRA); el Delegado de la Procuraduría Agraria (PA); los representantes de las Organizaciones Sociales y Comités de Colonias, los representantes de las Cámaras, Colegios de Profesionales y Organismos de los sectores público y privado, en éstos últimos la participación de la CTTM y la DTTE  son muy importantes. 
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