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Cap. 1 CREACION DE DERECHOS SOBRE EL SUELO

Ignacio Kunz Bolafios
lliana Padilla Reyes
Gabriela Morales Maldonado

En un contexto de debilidad de la intervencién publica sobre las ciu-
dades y de politicas urbanas y de vivienda erréneas e incompletas, las
ciudades mexicanas enfrenten problemas sin precedentes, uno de los
que mas ha llamado la atencion de los especialistas en las Gltimas dos
décadas es el crecimiento extensivo y fragmentado de las manchas ur-
banas, al que recientemente puso atencién, al menos en el discurso, el
gobierno de la Republica. Se trata de un problema afejo y consumado,
mejor controlado por el mercado que por los propios planificadores. Al
mismo tiempo se ha ido presentando un problema asociado, que no ha
merecido el interés de los especialistas ni mucho menos de los gobier-
nos, con excepcion del gobierno del Distrito Federal entre 2000 y 2006,
se trata de la declinacion de la ciudad interior, esto es, la pérdida de po-
blacién en el interior del &rea urbana.

La declinacién es un problema mucho mas grave y mucho méas com-
plejo de atender que el crecimiento extensivo. No solo supone un des-
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perdicio de la infraestructura y el equipamiento urbanos sino que pro-
duce una estructura espacial muy ineficiente, con un desarrollo de las
periferias, en donde se concentra la nueva inversién y una ciudad interior
en proceso de desvalorizacién y de deterioro. Debe aclararse que no se
trata de la conocida pérdida de poblacién y eventual deterioro de las
areas centrales, un fendmeno natural y en algunos casos relativamente
sencillo de resolver. Por el contrario, la declinacidon de la ciudad interior
es muy dificil de revertir: primero, por su amplitud, puede afectar la terce-
ra parte de la superficie urbana en ciudades como Los Mochis y Culiacan
y una cuarta parte en Querétaro; segundo porque no tiene las oportuni-
dades de las éreas centrales, las cuales pueden servir de base a la recu-
peracién; tercero, porque genera otros procesos como la desvalorizacién
y el deterioro, dando lugar a una espiral descendente (Skifter, 2003: 55 y
ss.) que deshabilita cualquier posibilidad de recuperacién via el mercado
y la inversién privada; y finalmente, porque cuando el problema es obvio,
siempre es demasiado tarde y con los instrumentos con los que actual-
mente se cuenta en México no existe la menor posibilidad de atenderlo.
Hay opiniones que afirman que se puede resolver facilmente a tra-
vés de una zonificacion mas permisiva, que ofrezca mayores intensida-
des de ocupacién, o mas técnicamente, mayores derechos de desarrollo.
En esta |ogica se intervino en la Ciudad de México en el gobierno de
Lépez Obrador (2001-2006) a través de la politica manifestada en el Ban-
do Informativo No. 2 que bésicamente consistia en limitar las licencias
de construccion en las delegaciones no centrales de la ciudad y ofrecer
ciertas “facilidades” a las solicitudes de licencia en las centrales: Cuauh-
témoc, Venustiano Carranza, Benito Juarez y Miguel Hidalgo. Se adoptd
la solucién “obvia” y sencilla segiin muchos urbanistas, el resultado fue
una recuperacion de poblacion muy localizada, principalmente en la de-
legacion Benito Juérez, un incremento enorme de los valores del suelo
y por lo tanto, de los nuevos inmuebles, y como consecuencia ldgica,
un proceso de exclusion social de los grupos de ingresos medios hacia
abajo. Abramo explica como en las zonas urbanas sujetas a redesarrollo
se encarece significativamente el valor del suelo (Abramo, 2012: 46-56)
En este trabajo se plantea un camino para resolver el problema de la
declinacion de la ciudad interior, sin exclusiéon y sin costo para el gobier-
no local. Para ello, en la primera parte se describe el origen del proble-
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ma, por un lado, la forma en que se ha venido concibiendo la planeacion
y los errores en la asignacion de los derechos de desarrollo en los progra-
mas de desarrollo urbano, y por el otro, los procesos de reestructuracion
urbana acelerados por las politicas de produccion de vivienda de los dlti-
mos 25 anos que fueron adoptadas por todas las ciudades mexicanas, sin
politicas de suelo ni urbanas, lo que dio lugar a una enorme corrupciény
a un crecimiento extensivo y fragmentado.

En la segunda parte se presenta la estrategia para la recuperacién de
esas areas en declinacién, para finalmente ofrecer algunas conclusiones
orientadas al anélisis de la viabilidad y de la necesidad de actualizar el

marco juridico mexicano en materia de asentamientos humanos vy fisca-
lidad local.

1. El Origen del problema de la declinacién

La declinacion se refiere al fendmeno de pérdida de poblacidn, aun-
que se ha generalizado su uso para hablar de perdida de unidades eco-
némicas (Rennie-Short y Mussman, 2013). También se usa, equivocada-
mente, como sustituto de depreciacién o desvalorizacion, que se refieren
a la baja de los valores inmobiliarios; de deterioro, que se refiere a la dis-
minucién de la condicién fisica de la ciudad; e incluso, de degradacién,
que es un término mas amplio, muchas veces aglutina a los anteriores y
ademas supone la aparicién de problematicas sociales complejas.

La declinacion o pérdida de poblacién se puede presentar en toda la
ciudad e incluso en grandes areas metropolitanas, o bien, solo en ciertas
areas de la ciudad, normalmente en la parte antigua de la ciudad. En la
Ciudad de México este problema fue evidente desde los afos ochenta,
pero al menos en los Ultimos 3 lustros es un fenédmeno que se ha exten-
dido posiblemente a todas las ciudades del pais. Se han evaluado? alre-
dedor de 30 ciudades y sin excepcidn presentan procesos de declinacién
de la ciudad interior.

En el Programa de Investigacion de Ignacio Kunz B. en la Universidad Nacional Auténoma de México se
ha medido la declinacién en aproximadamente 30 ciudades de todos los tamafios y regiones del pais.
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FiGura 1. Declinacién de la Ciudad de Campeche
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Figura 2. Declinacion de la Ciudad de Cualiacén
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FuenTe: Elaboracion propia con base en datos censales de los afios 2000 y 2010
(INEGI, 2000 y 2010)
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Hay dos grupos de explicaciones de la declinacién en las ciudades
mexicanas, por un lado, las que estan basadas en los procesos “natu-
rales” de reestructuracién urbana, y por el otro, las circunstancias del
contexto mexicano, desde las limitaciones en el paradigma planificador
hasta los problemas de politica publica y corrupcion.

En el primer grupo, la declinacion del centro y la ciudad interior se ve
como un problema de pérdida de competitividad de esos espacios fren-
te a los nuevos espacios de la periferia,[ I[mejor posicionados frente a la
demanda como resultado de las estrategias schumpeterianas de los pro-
motores inmobiliarios que convencen a la sociedad de que los nuevos
desarrollos son mejores y los antiguos han quedado obsoletos (Abramo,
2006: 33-49). Asi las nuevas demandas son inducidas hacia las periferias
urbanas cuya introduccion al desarrollo urbano reportan grandes ganan-
cias a los promotores via la apropiacién de plusvalias. El resultado es que
los viejos espacios del interior de la ciudad inician un proceso de enve-
jecimiento y pérdida de poblacidn, los hijos jovenes que forman nuevas
familias se van a los nuevos espacios de la periferia, lo que se traduce
en una desvalorizacién de los barrios interiores, que a su vez lleva a un
deterioro, pero en donde sin embargo, se mantienen altas expectativas
de valor por esas propiedades, uno de los factores que lleva a impedir su
redesarrollo.

Figura 3. Declinacion de la ciudad de los Mochis
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El segundo grupo de explicaciones, las de contexto, entremezcla tres
condiciones del urbanismo mexicano: debilidad técnica, por no decir
abiertamente errores; carencias en la implementacién de la politica de
vivienda de las dltimas dos décadas; y corrupcion. En efecto, los pro-
gramas de desarrollo urbano en las ciudades mexicanas no sélo fueron
incapaces de contener el crecimiento expansivo y fragmentado por la
débil construccion de los instrumentos de planeacién, sino que ademas,
fueron impulsores de la declinacion del interior de las ciudades como se
explica y documenta mas adelante.

Por su parte, la politica de vivienda de principios de los afos noventa,
y que se mantiene hasta la actualidad, exacerbd el crecimiento de las
ciudades como resultado de los nuevos lineamientos que se tradujeron
en las reformas juridicas de aquel entonces con el fin de implementar
la nueva y fallida politica de vivienda (Kunz-Bolafios, 2010: 154). Asi se
crearon condiciones éptimas para acelerar el proceso expansivo y frag-
mentado de las urbes mexicanas. La politica de vivienda estuvo mas
encaminada a cumplir metas y fue omisa con los objetivos de mejorar la
situacion habitacional de las familias mexicanas, por lo que temas como
la ubicacion de las nuevas unidades habitacionales y su integracion con
la ciudad resultaban irrelevantes para el enfoque financista de la politica.

Ese crecimiento extensivo, que se vio favorecido por la incapacidad
de los gobiernos locales para regularlo resulté muy atractivo para los pro-
motores que podian obtener suelo rural, principalmente ejidal, a precios
bajisimos para después incorporarlo a la ciudad, casi siempre en contra
de las disposiciones urbanisticas pero facilitado por funcionarios y regi-
dores que compartieron con los promotores las enormes ganancias de la
incorporacion.

Dicho fenémeno llevé a que las ciudades crecieran espacialmente
varias veces mas que su crecimiento demogréfico en el mismo periodo,
como el caso de Querétaro que paséd de tener 140,143 habitantes en
1970 a 831,152 en 2010, mientras que su superficie paso de 1,042 Has. en
1970 a 14,758 Has. en 2010, es decir, mientras demograficamente crecid
5.9 veces, la mancha urbana se expandid 14.2 veces (Kunz-Bolafios, 2009:
41). Pero al mismo tiempo, generd una intensa declinacién de poblacién
de la ciudad interior mayor a lo que podria considerarse natural.
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Figura 4. Declinacién de la ciudad de los Querétaro
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2. La falla del planeamiento urbano

No es posible saber cuédnto de esa declinacién fue producto del fe-
némeno descrito a raiz de la politica de vivienda y de las facilidades otor-
gadas por los gobiernos locales y cuanto fue producto de normativas
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erréneas contenidas en los programas de desarrollo urbano, que limita-
ban los usos e intensidades existentes, no permitiendo que la reinversion
fuera posible ain terminada la vida econémica de los inmuebles (Gooda-
Il, 1977: 348 y ss.) (Kieve, 1979: 85y ss.), favoreciendo el deterioro de edifi-
cios y de los barrios, y al final, el abandono de la ciudad propiamente di-
cha. Por ejemplo, en la Ciudad de México el problema de la declinacion
era evidente en los afios 80, sin embargo, los programas parciales de las
delegaciones seguian imponiendo grandes restricciones a la reinversion
inmobiliaria, como en las colonias Del Valle y la Narvarte, areas con in-
muebles que habian terminado su vida econémica, en donde las familias
jovenes salian y muchas casas se dedicaban a actividades terciarias fuera
de lanorma. En el Plan Parcial 1987-1998 para la colonia Del Valle se pres-
cribian sélo 100 habitantes por hectéareas, es decir, 20 viviendas por hec-
tareas asumiendo 5 habitantes por familia, lo que permitia construir una
vivienda cada 500 metros de terreno. Para el programa delegacional de
1997 aumenté la densidad a 17 viviendas y en 2005 se volvié a disminuir
a 10 para un predio de 500 m2 con 4 niveles méaximos de altura (véase
Cuadro 1). Seria muy razonable que en un predio de estas dimensiones
se construyeran 16 departamentos en los 4 niveles, sin embargo, segin
la norma ya no se puede.

Cuabpro 1. Comparacién normativa colonia del Valle, Distrito Federal.

1998 1997 2005
H1 H4/25/90* H4/20/M
Superficie del predio 100 hab/ha
(m2) Vivienda Vivienda Vivienda
10,000 20 333 200
500 1 17 10
250 0.5 8 5

* La parte oriente de la colonia Del Valle, al poniente las intensidades son menores.

FuenTe: Elaboracién propia con base en el programa parcial de desarrollo urbano, Delegacion Benito
Judrez (coordinacién general de reordenacion urbana y proteccién ecoldgica, 1988), programa dele-
gacional de desarrollo urbano, Delegacién Benito Juérez (SEDUVI, 1996) y el programa delegacion de
desarrollo urbano para la delegacion del Distrito Federal en BenitoJuérez (Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, 2005)

28




Cap. 1 CREACION DE DERECHOS SOBRE EL SUELO

En la colonia Narvarte, en el programa 1987-1988, con una norma con
el doble de intensidad (H2) se pueden construir apenas dos viviendas
cada 500 metros (véase Cuadro 2). Los sucesivos programas permitieron
maés intensidad hasta llegar a 13y 15 viviendas en 3y 4 niveles en 1997 y
2005 respectivamente. En la Narvarte, a diferencia de la colonia Del Va-
lle, se tuvo un nuevo incremento de intensidad para el 2005 pero resultd
insignificante.

Con parametros normativos como los de 1987-88 era imposible dar
lugar al redesarrollo, para 1997 se mejoraron las condiciones para invertir,
sin embargo, con los altos costos de suelo las inversiones seguian siendo
inviables, de hecho, a partir del afio 2001 proliferaron nuevos edificios
en esas colonias pero siempre al margen de la legalidad; para el 2005 el
esquema se revirtio en la Del Valle y se mantuvo casi igual en la Narvarte,
lo que resulta inexplicable técnicamente, sobre todo teniendo en cuenta
que siguen construyéndose edificios por arriba de las intensidades per-
mitidas, ;o serd que de eso se trata? Causar problemas para vender so-
luciones. Mientras no existan condiciones normativas para el redesarrollo
inmobiliario se estard promoviendo: la declinacién, la desvalorizacion y el
deterioro, o bien, la corrupcion.

Cuabro 2. Comparacion Normativa Colonia Narvarte, Distrito Federal
1998 1997 2005

H2/200hab/ha  H3/20/90 H4/20/A
Superficie del predio

(m2) Vivienda Vivienda Vivienda
10,000 40 267 303

500 2 13 15

250 1 7 8

Fuente: Elaboracién propia con base en el programa parcial de desarrollo urbano, Delegacién Benito
Judrez (Coordinacién General de reordenacién urbana y proteccién ecolégica, 1988), programa deleg-
acional de desarrollo urbano, Delegacién Benito juarez (SEDUVI, 1996) y el programa Delegacion de
Desarrollo Urbano para la Delegacion del Distrito Federal en Benito Juarez (Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, 2005).
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A principios de la década pasada el Gobierno de Andrés Manuel
Lépez Obrador pretendid atender el problema con una medida que pa-
recia obvia, de hecho, demasiado simple técnicamente, y lo peor, una
implementacién al margen de lo establecido en los programas de de-
sarrollo urbano vigentes en ese entonces. Se trata de la politica deri-
vada del Bando Informativo No. 2 (Lépez Obrador, 2000), que prohibid
los nuevos desarrollos en las delegaciones de la periferia e incluso de la
ciudad interior, y autorizd, de manera poco recatada desarrollos inmo-
biliarios por arriba de las intensidades permitidas. Una politica que no
mantiene la legalidad y que tiende a la simplicidad técnica no podria
resultar satisfactoria. Se aumentaron los derechos de desarrollo de facto,
lo que permitié la recuperacion de una pequena area de la ciudad en la
delegacion Benito Juarez, en donde el redesarrollo (Goodall, 1977, pag.
348y ss) resultd viable porque era una zona de interés para los promo-
tores inmobiliarios en donde se podian colocar productos, basicamente
departamentos pequenos de alto valor, que se ubican entre los 35,000 y
50,000 pesos por metro cuadrado (2016), precios muy elevados resulta-
do del encarecimiento del suelo, por ejemplo, mientras en los primeros
anos de la década anterior (2001-2002) el valor del suelo en la Colonia del
Valle podria ubicarse alrededor de los $ 9,000 por metros cuadrado, en
la actualidad, ese valor puede alcanzar los $ 30,000 por metro cuadrado,
lo que a su vez produjo una subida generalizada de los precios del suelo
en todo el Distrito Federal, pero sin duda el efecto mas grave fue el de
exclusion, no solo de los pobres, sino incluso de las clases medias. Fue
asi una politica torpe en la direccién correcta, el repoblamiento, que al
final del dia trajo altos costos a la sociedad, principalmente a los pobres.

En Querétaro la situacion no es muy diferente. Es una ciudad con una
dindmica econdémica y demogréafica muy intensa, registra también una
fuerte declinacion que alcanza 24% de sus superficie y 18% de vacios de-
mogréficos; considerando que tiene una amplia superficie de expansion
de 50% y que sélo 8% mantiene estabilidad (-0.59 a 0.6 de crecimiento
medio anual), la proporcién en declinacion es muy alta.

Como en el Distrito Federal la norma puede ser un factor decisivo en
esa declinacion, solo como ejemplo, en dos colonias céntricas con una
intensa declinacién, en donde ha terminado la vida econémica de sus
edificios y en donde seria deseable el redesarrollo, se puede observar
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que el programa vigente cancela la posibilidad de reinversién al estable-
cer 1 vivienda por cada 250 m2 en el caso de Las Campanas (H2S)y 1.5 vi-
viendas para los mismos 250 m2 de terreno en la colonia El Laurel, ambas
localizadas en la periferia del Centro Histérico de la ciudad de Querétaro.

Cuabro 3. Comparacién Normativa Colonia Las Campanas, Querétaro

2007
H2s
Vivienda
Superficie del Permitida
Hab/ha | COS CuUsS Niveles Predio (m2) por Densidad
200 0.6 1.8 3 10,000 40
500 2
250 1

FuenTe: Elaboracién propia con base en el plan parcial de Desarrollo Urbano Delegacién Centro
Histérico (Gobierno del Municipio de Querétaro, 2007)

Bajo estas condiciones normativas no sélo no es viable el redesarrollo
sino que se fomentan, desde el plan, las condiciones para la declinacién,
el deterioro, la desvalorizacién e incluso el abandono de estas zonas de
los alrededores del centro, &reas con un enorme potencial para sostener
el repoblamiento de la ciudad interior, que permitiran ademas lograr un
esquema mas consolidado de la ciudad. Es interesante hacer notar que si
los célculos se realizaran a partir de los coeficientes de utilizacion del sue-
lo (CUS), que normalmente no se usan, el potencial se multiplica por 3 en
el primer caso y por 2.66 en el segundo. Quiza esta ambigliedad sea Util
para tratar casos de actores especiales que logran un trato preferencial.
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Cuapro 4. Comparacion Normativa Colonia El Laurel, Querétaro.

2007/H3
Vivienda
Superficie del Permitida
Hab/ha I COS CuUsS Niveles Predio (m2) por Densidad
10,000 60
300 0.6 2.4 4 500 3
250 1.5

FuenTe: Elaboracion propia con base en el plan parcial de desarrollo urbano Delegacién Centro
Histérico (Gobierno del Municipio de Querétaro, 2007).

En Culiacan con una situacion muy distinta a la de Querétaro, pues ha
tenido un crecimiento moderado, sobre todo en términos econdmicos,
se vuelve a reproducir el esquema. Otra vez en dos colonias de las perife-
rias centrales con alto potencial para su redesarrollo queda cancelada la
posibilidad por disposicién del planificador.

En la primera, la colonia Jorge Almada, de nivel medio y muy tercia-
rizada, se establece una normatividad HCS-M: 300 habitantes por hec-
tareas lo que permite 75 viviendas, que en un lote de 500 m2 significaria
solo 3.8 viviendas y 1.9 en 250 m2.

Cuabro 5. Comparacion Normativa Colonia El Laurel, Querétaro.

Plan Director Vigente-2010/HCS-M

Superficie del Predio (m2) No Vivienda
10,000 75
500 3.8
250 1.9

FUeENTE: Elaboracion propia con base en el plan director de Desarrollo Urbano de Culiacan
(Implan Culiacéan, 2010).
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En la colonia Chapultepec, de un nivel alto, se permite una mayor in-
tensidad (HCS-A) que ofrece 300 habitantes por hectérea, que significan
100 viviendas, es decir 5 en lote de 500 m2y 2.5 en 250 m2. Otra vez, para-
metros que no permiten la inversién en nuevos inmuebles y terminan por
favorecer la declinacion, el abandono, la desvalorizacién y el deterioro.

Cuabro 6. Comparacién Normativa Por Densidad Colonia Chapultepec, Culiacéan.

Plan Director Vigente-2010/HCS-A

Superficie del Predio (m2) No Vivienda
10,000 100
500 5
250 2.5

FuenTe: Elaboracion propia con base en el plan director de desarrollo urbano de Culiacén (Implan
Culiacan, 2010)

Como conclusion de los factores que determinan la declinacion se
reconoce que si bien, es un proceso natural del desarrollo de las ciuda-
des, que se acelera en las urbes mexicanas por el arreglo institucional
imperante, con un marco juridico obsoleto y un régimen urbano (Stone,
2001) en el que dominan las decisiones de grupos de interés que resulta
en controles débiles e “incentivos” a la incorporacién y a sus facilitado-
res dentro del gobierno, no puede dejar de reconocerse que uno de los
determinantes mas fuertes de la declinacién en las ciudades mexicanas
ha sido, y sigue siendo, los errores en la planificacion, en especial, en la
asignacién de los derechos de desarrollo.

No se trata del viejo y falso dilema ;mercado o estado? El mercado es
eficiente en la asignacién de los derechos de propiedad pero una asig-
nacion éptima en términos econdémicos no garantiza ni el bienestar, ni la
seguridad colectiva, pero tampoco el Estado lo ha logrado, sus asigna-
ciones via los planificadores son sumamente ineficientes y tampoco han
garantizado el bienestar y la seguridad de la sociedad.
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Se requiere transformar el paradigma de los planificadores urbanos
mexicanos, dejar atras las viejas practicas disefadoras, prescriptivas, or-
denadoras y no poco autoritarias y aprender a establecer una logica de
conduccién de los procesos urbanos en la que los mercados operen la
asignacion de derechos con los controles e incentivos, en el sentido que
los plantea Schultze (1980), para que el Estado conduzca al mercado de
una manera que garantice un equilibrio entre la tasa de beneficio colec-
tivo y la tasa de beneficio privado.

En la segunda parte del trabajo se ofrece una propuesta en ese sen-
tido, que tiene como objetivo incentivar al mercado para favorecer la
inversién en la ciudad interior en esquemas de exclusién social, es decir,
estableciendo mecanismos que no disparen los valores del suelo a pesar
de poder desarrollar con mayor intensidad.

3. Instrumentos de Administracion
de los Derechos de Desarrollo para
la Recuperacién de la Ciudad Interior

En este apartado se describe un instrumento para incentivar la inver-
sion privada en vivienda de todos los niveles en el interior de la ciudad.
Como ya se planteaba en el apartado anterior, el problema principal es
que los inversionistas encuentran mas atractivo invertir en las periferias
urbanas en donde pueden capturar, junto con sus socios en el sector
publico, una gran proporcién de la plusvalia o renta que se forma por la
incorporacion del suelo a la ciudad, al mismo tiempo que la ciudad inte-
rior, declinada y desvalorizada mantiene artificialmente altos precios del
suelo por las estrategias especulativas de los propietarios.

El reto es volver atractiva la ciudad interior para la inversion en vivien-
da, més especificamente, mejorar la capacidad competitiva de la ciudad
interior respecto a la periferia.

La propuesta instrumental se basa en tres lineas estratégicas:

1. Asignar los costos de incorporacion del suelo al desarrollo ur-
bano a los agentes responsables y evitar la socializacion de estos
costos. Existen varias formas de hacerlo pero algunas de las méas sen-
cillas es a través de la recaptura de la valorizacién, menor para los de-
sarrollos adyacentes a la mancha urbana y mayor conforme se alejen
de ésta o se pretenda incorporarse a destiempo.
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2. Asignar los costos a la especulacion inmobiliaria en la ciudad
interior, lo que puede hacerse también de muy diversas formas, des-
de un gravamen especifico a la retencién como el caso del Impuesto
sobre |a Propiedad Predial y Territorial Urbana Progresivo en el Tiem-
po (IPTU) (Camara dos Diputados et al, 2006: 101) hasta la construc-
cién obligatoria cuyo incumplimiento puede dar lugar al remate de
la propiedad en subasta publica como se hace en Colombia (Articulo
52 de la Ley 388 de 1997), pasando por la expiracion de los derechos
de desarrollo asignados por el programa de desarrollo urbano des-
pués de un tiempo perentorio, que podran ser restituidos a través del
pago de una contraprestacion.

3. La reduccién de los valores del suelo y la asignacién de incen-
tivos a la inversion en vivienda en la ciudad interior. La combinacion
de los tres instrumentos seria fundamental para el buen éxito de una
politica de reaprovechamiento de esta éarea, la aplicacion de solo
uno o dos de ellos resultaria insuficiente para lograr los objetivos de
repoblamiento.

Si no se implementa el instrumento 1, la periferia seguira siendo
mas atractiva por la enorme captura de plusvalia que se puede obte-
ner por incorporacién, frente a lo cual, resulta casi imposible compe-
tir; si no se implementa el instrumento 2, la retencién de suelo sera
siempre una buena estrategia en espera de que el contexto cambie,
y por supuesto, de que se mantenga la expectativa de altos valores
de las propiedades.

No se cuenta con el espacio suficiente para desarrollar los tres
instrumentos, por lo que el articulo se concentra en mostrar la opera-
cién del tercer instrumento basado en la administraciéon de derechos
de propiedad.

3.1 Los Programas de Desarrollo Urbano
y los Derechos de Propiedad

En la planificacién mexicana la zonificacién se ha mantenido como
el instrumento por excelencia, a través del cual se puede prescribir una
ciudad ordenada segun los criterios del planificador. No hay espacio para
tratar las debilidades y perversidades imbuidas en la zonificacion, basta
leer a Mancuso (1980) y a Fischel (1985) para dar cuenta de algunas de
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ellas a las que habria que agregar otras mas, algunas derivadas de la
mexicanisima forma de administrar el desarrollo urbano.

A través de la zonificacion se asignan los derechos de desarrollo en
los diferentes espacios de la ciudad, con ello se habilita a los propieta-
rios para explotar sus predios en funcion de lo cual unos tendrén mayor
valor que otros. Esta l6gica de asignaciéon de acuerdo a los criterios del
planificador tiene dos enormes desventajas, primero, la ineficiencia de-
rivada de la imposibilidad de determinar cual es la asignacién 6ptima, el
planificador no cuenta con la informacién técnica necesaria para lograrlo
y esto no es una debilidad técnica, simplemente asi son las cosas; por
el otro lado se genera una inequidad entre propietarios, entre aquéllos
que se benefician de las asignaciones mas dadivosas y los que sufren las
limitaciones por restricciones.

La asignacién de derechos de desarrollo es una facultad reservada
al Estado Mexicano por el Articulo 27 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en palabras de Fischel es un derecho co-
munitario (Fischel, 1985: 1). Pero ademés, el contar con esos derechos
de todos es una condicidn para que el propietario individual extraiga la
renta del suelo, que también tiene un origen social, es decir, el desarrollo
de una propiedad cuesta a todos, pero los beneficios los captura indivi-
dualmente.

Se parte del principio de que, al menos los derechos de desarrollo
con fines comerciales no forman parte de los derechos de propiedad
del suelo, tan es asi, que no todos los propietarios pueden disfrutar de
esos derechos sino exclusivamente los beneficiados por el planificador.
De esta manera, los derechos de desarrollo son un determinante del po-
tencial de apropiacién de renta, y por lo tanto, un determinante de valor
del predio, de tal manera que el suelo con muchos derechos valdra mu-
cho més que el suelo en el mismo contexto de mercado pero con menos
derechos. Tal es el origen de la inequidad derivada de la zonificacién.
Parece razonable que todo propietario tenga un derecho de desarrollo
bésico que le permita el uso de su propiedad con fines no comerciales,
con lo que se lograria equidad.

Asi todos los propietarios tendrian el mismo derecho de desarrollo,
un derecho bésico para fines no comerciales, basicamente para residir.
No obstante, estos mismos propietarios podrian usar los derechos que,
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establecidos en el plan de desarrollo urbano, exceden el derecho basico,
para lo cual deberian pagar al municipio una contraprestacién por el uso
de esos derechos excedentes que les representan un beneficio comercial
y también, se traducen en un mayor o menor costo social dependiendo
de la intensidad de aprovechamiento. No se trata de un mecanismo
nuevo, ya se usé en el Reino Unido 1942 (Lichfield y Connellan, 1997: 20y
ss.), en Francia desde 1975 con el Plafén Legal de la Densidad (Moderne,
1984: 470), o en Brasil con la Otorga Onerosa del Derecho de Construir
desde 20012 (Camara dos Diputados et al, 2006:65 y ss), sélo por mencio-
nar algunos paises representativos.

Los cuatro primeros efectos de una medida de este tipo son: primero,
la equidad entre los propietarios porque todos parten de un mismo dere-
cho baésico; segundo, la captura de recursos financieros para el gobierno
local, lo que seguramente no le vendrd mal; tercero, la materializacion
de un ingreso que servird, entre otras cosas, para compensar las exter-
nalidades que el propio desarrollo por arriba del derecho bésico (pero
sin rebasar lo establecido por la norma en el programa de desarrollo
urbano) provocarda, como puede ser el aumento del trénsito vehicular, la
presion por el estacionamiento publico, la mayor demanda de servicios
y la presién sobre la infraestructura; y cuarto, quizé el mas importante,
presionara los precios del suelo a la baja, ya que en el esquema anterior
los propietarios capitalizan los derechos de desarrollo en el valor de sus
propiedades, pero en la medida que la propiedad solo se vende con el
derecho basico, su valor descendera lo que tendra un efecto deflaciona-
rio en el mercado del suelo de toda la ciudad, lo que a su vez hace més
competitiva cualquier inversion, pues el costo del suelo es un factor de la
produccién e incide sobre cualquier tipo de inversién.

Se puede afirmar que el ahorro en el suelo se pagara en los derechos
de desarrollo, lo cual es cierto, se trata basicamente de un desdobla-
miento del precio entre el suelo y el derecho basico de desarrollo por un
lado, y de los derechos de desarrollo o edificabilidad por el otro, pero
también se elimina el efecto especulativo que juega un papel importante
en la formacion de los precios en la actualidad. Lo que es cierto, es que

2 En Brasil se usa desde hace un par de décadas.
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el esquema planteado asi haria viables las inversiones en vivienda pero
no necesariamente en los segmentos medios y bajos, no obstante, el
gobierno local tendra la facultad de ofrecer descuentos en los derechos
de desarrollo para cierto tipo de proyectos, en ciertas areas de la ciudad
y durante cierto tiempo, con lo cual se fortaleceré la viabilidad de proyec-
tos menos competitivos como la vivienda de interés social.

La diferenciacion por tipo de desarrollo, tiempo y érea de la ciudad es
un componente estratégico del instrumento, una aplicacién general o sin
temporalidad puede diluir los efectos de la reinversion.

Como se podra ver, la definicién de los derechos maximos de desa-
rrollo sigue siendo una facultad del planificador, en ese sentido, no hay
cambio respecto a la forma en que se vienen estableciendo esos dere-
chos. Por lo anterior, la preocupacién de algunos especialistas respecto a
la presion que se pudiera producir sobre la infraestructura y equipamien-
to, no deberia ser diferente a la no preocupacion actual de la forma en
que los planificadores fijan esos limites.

Pero ademas, hay dos condiciones que hacen irrelevante esa preocu-
pacion, por un lado, la pérdida de poblacién y actividades suele ser tan
pronunciada en la ciudad interior que recuperar la poblacion existente
significaria un enorme logro. Y por el otro lado, se trata de un instrumen-
to flexible, que puede ajustarse cada afio, de tal manera que si existiera
una sobre densificacion que pudiera amenazar la disponibilidad de los
servicios de un éarea, simplemente se deshabilita o se modula la aplica-
cién del instrumento. De hecho, en el caso mexicano, los cobros por los
derechos de desarrollo tendran que estar contemplados en la legislacion
hacendaria y en las leyes de ingresos anuales, lo que ofrece al gobier-
no local un mecanismo més de regulacion, en caso de que los procesos
de reaprovechamiento hayan avanzado mucho y exista presion por los
servicios, con lo cual se tiene una respuesta estratégica para regular el
proceso.

3.2 Analisis de la Factibilidad del Instrumento

A continuacién se presenta un analisis de factibilidad de un proyecto
inmobiliario real en la ciudad de Culiacan que muestra el potencial del
instrumento y su capacidad para promover el “desarrollo urbano hacia
adentro” sin provocar el encarecimiento del suelo. Se compara la factibi-
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lidad de desarrollo con la norma vigente contra una normativa propues-
ta, muy semejante a la actual pero que distingue entre derecho basico
y derecho maximo de utilizacién del suelo para tener la posibilidad de
vender los derechos de edificabilidad (desarrollo) y asi contar no sdélo
con una fuente de recursos, sino con un mecanismo para incidir sobre las
decisiones de los actores urbanos a través de la asignacién de costos y la
oferta de incentivos. Para realizar los calculos se usaron predios reales y
valores reales de mercado tanto de suelo y vivienda como los aranceles
que se utilizan en la ciudad.

La colonia Jorge Almada se localiza al sur del centro histérico de la
ciudad de Culiacan, Sinaloa, se trata de una tipica zona de la periferia
del centro, ocupada originalmente por clases medias que han ido salien-
do en las dos Ultimas décadas, ahora invadida de actividades terciarias
extensivas, algunas industrias locales, con presencia de baldios y casas
abandonadas. Las viviendas originales han concluido su vida econémica.
La terciarizacién es muy fuerte en la zona norte de la colonia, préxima al
centro, y se reduce notablemente hacia su limite sur.

En el Plan Director Vigente el uso de suelo en el terreno seleccio-
nado es corredor comercial y de servicios (CCOM), en la actualizacion
propuesta3 se establece como uso de corredor comercial y de servicios e
intensidad habitacional media (CCS/Hm). En el cuadro 7 se puede obser-
var una comparacion de los marcos normativos en donde, el coeficiente
de ocupacién del suelo basico propuesto (COS) es 10% menos que el
vigente, el coeficiente de utilizacion bésico es 2 veces menor y se pueden
construir 3 niveles menos.

El marco normativo propuesto con la compra de derechos de desa-
rrollo habilita hasta 1.5 veces mas de superficie de construccién de lo que
tedricamente se permite en el Plan Director vigente, ofreciendo 10 nive-
les méas de construccién, pues no cuenta con restricciones por densidad.

Debe destacarse que la normatividad vigente es en realidad tedrica
pues aunque aparentemente facilita una amplia superficie de construc-
cién, cuenta con una restriccion por densidad que inhibe esta ventaja.

3 Se trata de la actualizacién del Plan Director Vigente que esta en este momento en proceso (2016).
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En este caso permite una vivienda cada 100 metros, es decir, en los 1,300

metros del predio seleccionado se pueden desarrollar solo 13 viviendas,

una mas de las que permitiria la propuesta en su derecho bésico con
viviendas de 110 m2.

Cuapbro 7. Normatividad

Plan Director Vigente-2010/HCS-A

Propuesta Propuesta
Plan Vigente Base Maxima Unidades
Uso de suelo CCOM ccs/Hm ccs/Hm
Maximo . . .
de viviendas/ha 100 No Aplica No aplica Vivienda/Ha.
Coeficiente de o o 70% Sup. Desplante
ocupacion (COS) 80% 70% en m2
Coeficiente de
2
ocupacién (CUS) 4.8 2.4 7.2 v.a.t.enm
Niveles maximo 6 3 16 niveles
Altura maxima 27 11 52 mts.

FuenTe: Elaboracion propia.

3.2.1 Descripcion del Proyecto

El proyecto se encuentra ubicado en la colonia Jorge Almada en
un terreno de 1,300 m2 con un valor de suelo de 4,500 pesos por m2, en
donde se construirén viviendas de 110 m2 tipo Medio, con cajones de
estacionamiento de 25 m2 y un porcentaje de indiviso de 20%, la ganan-

cia esperada es de 15% del total del costo del proyecto (construccién y
compra de suelo).
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Cuabro 8. Caracteristicas del proyecto comparando normativas

Plan Director Vigente-2010/HCS-A

Propuesta | Propuesta ]
Vigente Base Maxima Ui 228
Proyectos propuestos en los tres supuestos normativos
Total Departamento 12 12 36 Departamento
Departamentos por piso 5 6 6 Departamentos
Niveles 2 2 6 Niveles
E. Cubierto 0 0 26 Cajones
E. Descubierto 12 12 16 Cajones
Méximos que se pueden obtener por normatividad
Numero MAXIMO de N
departamentos por normatividad 13 12 o4 Departamentos
Superficie permitida 2
de construccién (CUS) 6,240 3120 9.360 m
Desplante por norma (COS) 1,040 910 910 m2
Numero maximo
de Departamentos por piso 7.9 6.9 6.9 Departamentos
Numero maximo .
de estacionamientos cubiertos 304 264 264 Cajones
Méaximo de niveles 5 3 16 Niveles
*Limitado por la densidad de viviendas méxima permitida en el Plan Director vigente.

FuenTe: Elaboracion propia.

Al realizar una comparacion del proyecto de acuerdo a las diferen-
tes normatividades (Cuadro 8. Caracteristicas del Proyectos Comparan-
do Normativas), se observa que bajo la normatividad vigente se pueden
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construir solo 13 departamentos (7.9 por piso) y 30 estacionamientos
cubiertos4; con la normatividad béasica 12 departamentos y 26 estacio-
namientos descubiertos; mientras que en la normatividad propuesta, to-
mando en cuenta el pago de derechos de desarrollo, se permite construir
hasta 64 departamentos en 16 niveles con maximo de 6.9 departamentos
por piso y 26 cajones de estacionamiento cubierto. La superficie permiti-
da de construccion segun el CUS del Plan vigente seria de 6,240 m2 con
un desplante de 1,040 m2 si no existiera la limitacién por densidad; para la
norma propuesta basica seria solo 3,120 m2 con un desplante de 910 m2;
y para la propuesta normativa maxima se permiten hasta 9,360 metros en
los mismos 910 m2 de desplante.

Por las limitaciones impuestas por la normatividad vigente, las posibi-
lidades de desarrollo resultan muy similares a lo que se puede hacer con
el derecho bésico, por lo que se utiliza un mismo proyecto para los dos
casos: 12 departamentos distribuidos en dos pisos.

3.2.2 Pago de los Derechos de Desarrollo

La técnica para el célculo del valor de los derechos de desarrollo se
basa en la cantidad que habria que pagar de suelo en las mismas condi-
ciones de mercado para poder construir los excedentes, por ejemplo
en este caso, el CUS bésico permite 3,120 m2 en un terreno de 1,300 m2,
pero se pretende construir con un excedente de 2,412 m2, por lo que se
tendrian que pagar 1,005 m2 mas terreno para albergar ese excedente5,
esto es, 4'522,500 pesos que seria el valor de los derechos de desarrollo,
sin embargo, solo para ilustrar, se propone que se cobre exclusivamente
el 25% de monto total de esos derechos, como un mecanismo de estimu-
lo, en el caso de la vivienda de interés social podria llevarse al minimo, el
porcentaje es un tema de politica publica, pero es claro que el cobro al
100% inhibiria el efecto de incentivo, y la reduccién total no diferenciada
llevaria a que nuevamente el propietario capturara esa plusvalia y los va-
lores del suelo no bajaran.

Los estacionamientos cubiertos se suponen en la planta baja del inmueble, por lo que los departamentos
se asumen a partir del primer piso.

Equivale a la relacién entre el CUS base y el CUS maximo, esa relacion se calcula en m? y se multiplica por
el valor por m2 del terreno y finalmente se multiplica por el % que se haya decidido cobrar.
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Cuabpro 9. Célculo de derechos de desarrollo

Propuesta Propuesta
Normatividad Vigente Base Maéxima Unidades

Superficie de construccién i i 3,120 m2
(cus base)

2,412 m?2
Superficie de construccién i i
excedente (cus maximo-cus base
Porcentaje de cobro i i 259% %

de Derechos de Desarrollo

Costo de Derechos de Desarrollo

- - 1,130,625* Pesos
en Exceso

*Esto es lo que se tendria que pagar por suelo extra para construir el proyecto que se
plantea.

FuenTe: Elaboracion propia.

Esta compra de coeficiente de utilizacidon o de derechos de desarrollo
permite, con apego a la normatividad, construir mas metros cuadrados
que el plan vigente, véase el Cuadro 10. Definiciones del Proyecto, donde
se observa que la superficie total construida de la propuesta maxima, con
la compra de derechos de desarrollo, es casi 3.5 veces mayor (5,532 m2)
a la permitida actualmente (1,584 m2) segun la densidad. El célculo de
areas libres es el mismo debido a que se calcula el mismo ndmero de
departamentos por piso con la misma superficie y el mismo indiviso en
proyecto y en ambos casos se cumple por arriba de lo establecido en la
norma.
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Cuabro 10. Definiciones del proyecto

Propuesta | Propuesta

Normatividad Vigente Base Maéxima | Unidades

Superficie total de departamentos de 2
acuerdo a CUS (s/Estacionemiento) 1,584 1,584 4752 m
Departamentos por piso 6 6 6 m2
Niveles 2 2 6 Niveles
Areas libres 508 508 508 m?2
Superficie de estacionamientos 9
cubiertos (Proyecto) 0 0 780 m
Superficie Total construida 1,584 1,584 5,532.00 m2

FuenTe: Elaboracion propia.

3.2.3 Analisis de Costos

Los costos unitarios de construccion del inmueble y los estaciona-
mientos (cubierto y descubierto), se determinaron con apoyo de desarro-
lladores inmobiliarios independientes y de la CANADEVI asi como con
informacion sobre valores unitarios de suelo del Colegio de Valuadores
de Sinaloa Centro A.C. Los costos indirectos del proyecto estan referidos
a los porcentajes del costo directo de la Ley de Aranceles del estado de
Sinaloa.

En el Cuadro 11 Costos y Precio de Venta se presenta una primera
estimacién financiera para cada normatividad. Construyendo los 12 de-
partamentos que permite el Plan Director Vigente (al igual que el bésico)
se tiene un costo de produccion de 9243,360 pesos y una ganancia de
2'264,004 pesos, 15% del costo de produccion, con la nueva norma la
inversion aumenta a 32'842,581 millones y la ganancia sobre los costos, a
la misma tasa, es de 5°803,887 pesos.

Los ingresos totales que se deberian obtener para cubrir dichos cos-
tos de construccién y ganancia serian de 17°357,364 y 44°485,468 de pe-
sos para norma vigente y propuesta maxima respectivamente, lo que
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obligaria a vender los departamentos en 1446,447 pesos en el caso de
la norma vigente y en 1°236,013 pesos con la normativa propuesta. Los
costos del proyecto con la normatividad vigente son menores, por las li-
mitaciones derivadas de la densidad maxima de 100 viv/Ha., es decir, son
menores porque el volumen producido es mucho menor.

Cuabro 11. Costos y precio de venta.

Base Maximo

Normatividad Vigente Propuesto | propuesto Unidades
Costos
Directo 7°056,00 7°056,00 | 24°207,600 Pesos
Indirecto 2'187,360 2187,360 7°504,356 Pesos
Total de Construccién 9243,360 97243,360 | 32°842,581 Pesos
Derecho de construccién 0 0 130,625 Pesos
Suelo 5850,000 | 5'850,000 | 5°850,000 Pesos

Precio de Venta
Ganancia esperada inicial
Valor por cubrir

Precio requerido de
venta por unidad

Precio requerido de
venta de mercado por unidad*

*Se trata de un valor general que sirve de referencia pero de ninguna manera
descalifa el proyecto.

FuenTe: Elaboracion propia.

3.2.4 Valor Residual del Suelo

A partir de los valores anteriores se puede calcular el valor residual
del suelo, es decir, lo que, una vez descontados todos los costos de pro-
duccién del inmueble y las ganancias queda disponible para pagar el
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suelo. Por supuesto no significa que todo ese residual tenga de dedi-
carse al pago del suelo, una parte puede traducirse en ganancia extra
para el inversionista, pero da una idea muy precisa de la viabilidad finan-
cieray la capacidad competitiva del proyecto bajo ambientes normativos
alternativos.

Proponiendo un costo de venta por departamento de 1°300,000 pe-
sos (se homologa para los dos escenarios con fines comparativos), resulta
en un valor total de venta de 15.6 y 43.6 millones de pesos para los di-
ferentes supuestos normativos: vigente y basico por un lado, y maximo
propuesto, por el otro. Para obtener el residual, se resta del ingreso total
por las ventas de los departamentos, los costos de produccion (construc-
cién e indirectos) excepto impuestos y se resta también la ganancia espe-
rada, en este caso se asumid una tasa de 15% sobre el valor del venta, la
definicion depende del tipo de proyecto y de las expectativas del inver-
sionistas, aqui se utiliza el mismo valor por razones de comparabilidad.
Como se podra ver en el Cuadro 12, el valor residual para el proyecto
bajo la norma vigente y basica es de 4'016,640 pesos y con el proyecto
usando la norma méaxima se obtienen 6'937,419 pesos.

Cuabro 12. Valor residual del suelo.

Base Maximo
Normatividad Vigente Propuesto | Propuesto | Unidades
Precio de venta por unidad puesto | 1°300,00 17300,00 1°300,00 Pesos
NiUmero de departamentos 12 12 36 Unidades

Valor total de venta del proyecto | 15'600,000 | 15°600,000 | 43'618,968 Pesos

Costo Total de produccion* 9243,360 | 97243,360 | 32'842,581 Pesos
Ganancia a una tasa 15%** 2°340,000 | 2°340,000 | 77020,000 Pesos
Valor residual para suelo 4°016,640 | 4°016,640 | 6937,419 Pesos

* Incluye el pago de los derechos de desarrollo.

* * La tasa de ganancia del 15% se calcula sobre el valor de venta.

FuenTe: Elaboracion propia.
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3.2.5 Viabilidad Financiera

Para finalizar, se presenta un andlisis béasico de viabilidad financiera
(Véase Cuadro 13 Viabilidad Financiera). Donde se comprueba que con
la nueva norma, aun comprando los derechos de desarrollo se puede
pagar el valor comercial del terreno (que ademas se esperaria que bajara
en el futuro por el efecto de la separacién de los derechos de desarrollo)
y se obtiene una excedente de méas de un millén de pesos que se agre-
garia a la ganancia del negocio. En cambio bajo la normatividad vigente
y la béasica propuesta el residual no es suficiente para pagar por el suelo,
y por lo tanto, la inversién para el reaprovechamiento no es viable, como
ha sucedido en las condiciones normativas de las tres ciudades presen-
tadas aqui, y de otras tantas que el equipo de investigacion ha evaluado.

Cuabro 13. Viabilidad financiera.

Base Maximo
Normatividad Vigente Propuesto | Propuesto | Unidades
Viabilidad financiera NO NO S|
Valor comercial de suelo* 5°850,000 | 5°850,000 | 57850,000 Pesos
Valor residual de suelo 4°016,669 | 4016,640 | 6937,419 Pesos
Excedente** -17833,360 | -1"833,360 | -17087,419 Pesos

* El valor comercial del suelo en la colonia Jorge Almada es de 5850,000 pesos

* * Este excedente debe agregarse a la ganancia

FueNnTE: Elaboracién propia.

CONCLUSIONES

El problema de la declinacion es serio y se ha extendido aparente-
mente a todas las ciudades del pais; esta implicito en el modelo de cre-
cimiento irracional que ha imperado en las dos Ultimas décadas, pero
como se vio en el texto, no se trata sélo de un fendmeno resultado de

47




SUELO URBANO EN MEXICO, RESTOS Y OPORTUNIDADES PARA SU ADMINISTRACION Y REGISTRO

una politica de vivienda mal concebida, sino que con anticipacién a ella
estaba siendo fomentado por los errores de la planificacién urbana que
falld en reconocer la evolucidon de los barrios, el fin de las vida econdmica
de los inmuebles y la importancia del redesarrollo como mecanismo de
renovacion de la ciudad. Los programas de desarrollo urbano, adn en el
discurso de reaprovechamiento de los barrios céntricos, no sélo no han
encontrado los caminos para atender el problema, sino que encontraron
la formula para acentuarlo.

También se concluye que la solucion simplista de aumentar los dere-
chos de desarrollo en la ciudad interior como un mecanismo para favore-
cer el reaprovechamiento no es Util porque encarece el suelo y mantiene
altas expectativas en la especulaciéon, y que, en el mejor de los casos,
llevara a un repoblamiento segregado y excluyente.

El instrumento propuesto que se ejemplifica con un solo caso, se ha
calibrado en 4 ciudades con alrededor de 15 proyectos y ha mostrado
que es financieramente viable. La clave estéa en la administracion de los
derechos de desarrollo, principalmente en reconocer que son un dere-
cho de la comunidad, que son una fuente de recursos y un instrumento
para la regulacién de las conductas de los actores urbanos.

Debemos aceptar que prescribiendo soluciones fijas (dibujadas) no
se van a resolver los problemas urbanos. Urge un replanteamiento del
paradigma de las formas en que estamos interviniendo en las ciudades y
urge también una actualizacidon del marco juridico nacional en la materia.
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