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PRESENTACION

Este libro aborda algunos de los temas de la amplia problemética urbana, y
en él se recogen los resultados de cuatro afios de trabajo de los integrantes de
CASA Y CIUDAD, A.C. En ese tiempo, ias actividades de!l centro nos han lle-
vado a enfrentar problemas que no han sido suficientemente analizados por
quienes realizan investigacion urbana, o bien, lo han realizade desde una
perspectiva distinta a la que orienta nuestro trabajo.

La funcidon de CASA Y CIUDAD es en primera instancia, la de proporcio-.
nar capacitacion y asesoria a los grupos organizados de colonos que dan vida
al Movimiento Urbano Popular. De ello ha derivado la necesidad de entender
y explicar los problemas y fenémenos de las ciudades. De esta forma y para
poder brindar un mejor apoyo al Movimiento Urbano Peopular, el centro ha
impulsado la investigacién de ciertos temas, dando como resultado una serie
de trabajos que han sido publicados en boletines, cuadernos y folletos.

En el primer articulo, “"Propiedad y regularizacién de la tenencia de la tierra
en México”, se abordan las formas de propiedad y tenencia de la tierra en
México asi como los procedimientos para la reqularizacién de la tenencia; en
el sequndo articulo “inquilinato: Problemas, propuestos y legislacion’, se revi-
sa el problema inquilinario en el pais, poniendo especial énfasis en el vacio
juridico existente, los proyectos que se han formulado a lo largo de décadas
para regular la relacion inquilinaria. El tercer articulo “‘suelo y vivienda:
politica oficial del sexenio”, comprende un analisis preliminar de los aspec-
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tos mas sobresalientes de la politica habitacional y de suelo del gobierno actual
En los dos Gltimos articulos se tocan dos temas referentes al Distrito Federal:
la estructura de gobierno y la situacion financiera reciente de esta entidad.

Esperamos que la intencién de poder aportar elementos para la mejor inter-
pretacion de la situacion urbana se haga realidad, al poderse utilizar lo expre-
sado en este material para la transformacion de las condiciones que llevan a
la mayoria de la poblacién a vivir en condiciones de precariedad e injusticia

social.

Agradecemos al Licenciado Enrique Flota, asesor juidico de grupos inquili-
narios, sus sugerencias para la elaboracion del articulo sobre inquilinato.
De la misma manera valoramos las aportaciones realizadas por Rosa Maria
Castillejas, quién colabord en el articulo “‘La propiedad y la regularizacion
de la tenencia de la tierra en México". El trabajo mecanografico lo realizd

Andrea Navarro.
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PROLOGO

DE LAS CIUDADES QUE SE NECESITAN PARA
CONSTRUIR UNA CASA.

por Carlos Monsiviis.
I

Instalada sobre la destruccion de un imperio, la ciudad de México encontré en ese hecho
—un hacerse entre ruinas— su primeray Gltima definicién. Desde entonces, y a lo largo de
los siglos, la ciudad ha crecido hasta perder la conciencia de |imites, ha canjeado a los
cantores por los gestores, se ha dejado cefiir por lemas donde la adulacion vence a la mala
fe (“La ciudad de los Palacios”, “'La region mas transparente”), y ha vuelto siempre al
principio: La relacién interminable entre los innumerables arrasamientos y el proyecto de
construccion.

Como toda ciudad, la de México se ha sujetado historicamente a ideas preconcebidas,
que de modo parcial pero tajante devienen précticas fatalistas. A la ilusién primera de una
“Ciudad de Dios", curas y frailes le imponen el amor al Supremo Creador que es aliado
del rey de Espafia, y virreyes y explotadores de minas le afiaden«| esplendor de edificios
que son apetito de grandeza en medio de la asl llamada barbarie. Al suefio de |a urbe vi-
rreinal, asiento de la magnificiencia sin paralelo, el virreinato le aporta el trabajo esclavo y
el saqueo de recursos. Vivir como Dios manda s6lo es posible en resicencias como forta-
lezas, donde el boato es parte de una técnica de consolidacién: a la sociedad ncvohispana
la apuntalan el lujo de fuerza y las intimidaciones del lujo. Nadie se preocupa —no es
asunto pensable— por las condiciones de vida de indigenas y parias urbanos, Inconcebible
que habiten casas; a ellos les corresponden chozas, tugurios, meros hacinamientos. El or-
gullo estético es argumento prescindible ante la mayor razén de ser de la ciudad: éste es,
y que a nadie se le olvide, el centro politico, religioso, social, cultural de un pafs donde la

‘inica justicia posible es la grandeza de su clase dirigente,
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A principios del siglo XIX, a Humboldt se le endilga la expresion “Ciudad de los Palacios”,
nocién desproporcionada que se preserva por siglo y medio, Esta fantasfa, explicable muy
a medias, provoca el rechazo de los Intrusos (los pobres, los miserables) que afean precisa-
mente a la tnica zona del pafs capaz de librarse del primitivismo. La consigna es explicita:
|a vasta poblacion de este pafs es por lo pronto irredimible, o su salvacién es tan a largo
plazo que no le interesa a su ctpula. Queda tan sélo rescatar espacios de privilegio en
Guadalajara, Puebla, Veracruz, Mérida, Chihuahua y, especialmente, México. Allf habra
portentosas avenidas (el Paseo de la Reforma en México y el Paseo Montejo en Mérida
mucho le deben al barén Hausmann), residencias magnfficas, arte virreinal preservado,
arte neoclasico, teatros donde la decoracién se refleja en el vestuario de los asistentes,
posibilidades de cultura.

En el México independiente, la capital es sinonimo de un proyecto de privilegio que la
credulidad colectiva aprueba: esta ciudad serd mundialmente célebre y respetada, si con-
tinuamos con brio la leccién del virreinato, y liberamos a determinadas zonas de todo
signo de atraso o de miseria, si confiamos en la habilidad de la minoria dirigente para
estar a la altura de las metrépolis. El designio de la élite social no es necesariamente el
mismo de la élite liberal y radical, pero hay un punto de acuerdo: la ciudad debera tener
caracter propio. La oligarqufa conf(a en el poder del dinero, y los liberales en la fuerza de
la secularizacion, A mitades del siglo X1X, a la capital le urge desembarazarse del aspecto
de ciudadela clerical, y por ello, y a sabiendas de la belleza arquitecténica sacrificada, hay
que extirpar las sefiales més visibles del ahogo confesional en la traza urbana. La piqueta
es el vocero de las exigencias politicas, morales y econémicas de los liberales, y de un nue-
vo trato simbolico y real de la sociedad con el espacio citadino. La magnifica severidad
_de templos y conventos ya no serd la norma; es el tiempo de grandes paseos y avenidas,
de edificios de gobierno que hagan pensar en el vigor del Estado, de mansiones que sean
islotes de civilizacion en medio del aullar de los miserables.

De nuevo, nadie (que se crea Alguien) se preocupa por las condiciones de vida de los
menesterosos, y novelistas y eronistas acostumbran disculparse con el lector si deben en-
frentarlo a las escenas terribles de la pobreza (que cundird de otorgarsele demasiada visi-
bilidad). El mismo ignacio Manuel Altamirano se defiende en 1869 de quienes lo creeran
un mentiroso, por cronicar las fnfimas condiciones de vida, y los invita a acompafiarlo al
Jugar sordido, la Candelaria de |os Patos, a verificar sus palabras. Confrontese su descrip-
cibn con situaciones mas recientes:

Un escritor amigo nuestro decia, con razén, hace pocos dfas, que el centro dora-
do de México ignora que esta rodeado por un cinturén de miseria y de fango.
Efectivamente, causa horror y tristeza semejante consideracion.

Nosotros no hemos podido visitar més que una parte muy pequefia de ese circulo
de infelicidad, pero por él nos formamos idea de |o restante.

Del otro lado del canal que pone en comunicacion los dos lagos y atraviesa laciu-
dad, esté el barrio de |la Candelaria de los Patos, la plazuela de la Alamedita, |os
Bafios de Coconepa y otros rincones en que parecen esconderse la miseria mas
abyecta, la ignorancia mas vergonzosa en estado de salvajez.
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Desde que se atraviesa el puente de la Soledad de Santa Cruz y se pierde uno en
aquel laberinto de callejuelas sucias e infectas, todo anuncia que se ha entrado
en la regidn de la fiebre y del hambre, Las grandes casas de vecindad son antiguas
y destartaladas: en sus numerosas, estrechas y oscuras viviendas, yacen hacinadas
generaciones enteras de miserables, las calles no s6lo son desaseadas sino inmun-
das, la atmésfera es asfixiante, los grandes hoyacos que hay en aquellos empedra-
dos del tiempo de los virreyes estan llenos de una agua cenagosa y negra que
exhalta miasmas mortiferos, y en suma, por alli circulan centenares de hombres,
mujeres y nifios envueltos en harapos, y en cuyos semblantes enflaquecidos se
revelan, con sus més lastimosos caracteres, la necesidad y la agonfa,

Pero al llegar a las calles contiguas a la plazuela de la Alamedita, a Coconepa, ala
Candelaria, el horror se aumenta, porque el aspecto de casas, calles y gentes llega
al Gltimo extremo a que pueden alcanzar la miseria y la enfermedad.

Casi todas las casas son de vecindad y contienen centenares de pequefios cuartos,
cuyo precio de alquiler por mes varia desde cuatro reales hasta dos pesos.

Muchos de estos cuartos no tienen sino seis pies cuadrados, y en ellos parece im-
posible que se aloje una familia de seis u ocho personas, Son verdaderos atatdes
en que el pobre sepulta su agonia, esperando la muerte.

All{ duermen ancianos, madres y nifios, sobre un tinglado viejo y negro por entre
cuyas aberturas brota el fango de la laguna.

Visitamos muchas de estas mazmorras en que extinguen la condena del destino
los desheredados de la sociedad.

Arquitecténicamente, el porfiriato recoge y sacraliza una idea de tradicién, definida como
el respeto a lo heredado y, fundamentalmente, como la pasién ante cualquier forma de
“aternidad”’, término que evoca atmaésferas moralistas y fervor por las apariencias, la res:
petabilidad que se transmite de los edificios a las personas, de los paseos a la conducta en
las recamaras. Asi la tradicién resulta el ajetreo de costumbres familiares actuadas ritual-
mente en sitios ptiblicos. Entonces todos lo saben con otras palabras o con otros gestos:
el pasado defiende la unidad hogarefia (la ciudad ideal) y el futuro sélo contiene la des-
truccién de la familia extensa (la ciudad cada vez mas real).”

El México de fotingos y tranvias, de sombreros de paima y carencia de neurosis urbana
fue, por comparacion, la ciudad aislada y despoblada que ignord sus reservaciones margi-
nales y aceptd sin gratitud la docilidad de esas masas para quienes la cultura o el arte no
eran siquiera preocupaciones lejanas. A los ruidos de cohetes y vendedores callejeros, se
sumaron murmullos de placer al paso de las carretelas adornadas, suspiros de compasion
teatralizada ante las irrupciones de la pobreza y movimientos de cabeza que compendia-
ban la sabidurfa de la ciudad: iqué bella traza y qué sociedad tan equilibradal Si se acep-
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ta que el destino, y no los hombres, fija los sitios en la escala social, el acatamiento de las
jerarquias sera perdurable.

La revolucién armada no interrumpe, sélo arrincona la exaltacion de |a ciudad capital,
que efectGan cronistas de la indole de don Luis Gonzélez Obregén y don Artemio de
Valle Arizpe, cuyo idioma arcaizante fija leyendas, personajes, situaciones, las variadas
ocasiones de contento del México que fue. No hay en el &mbito de la vida cotidiana
vanidad posible por el hecho de vivir en la antigua capital de la Nueva Espafia. M&s bien,
se vislumbra ya la indiferencia que se popularizard durante la blsqueda de |a plena mo-
dernidad, y que le permitird a especuladores y contratistas arrasar con gran parte del
centro historico, y demoler minuciosamente |a armonia capitalina.

Son las ventajas del centralismo, y no las recompensas de la estética, los criterios que
arraigan en la ciudad de México, y que facilitan desde los afios treintas la gran trans-
formacion urbana gue desemboca en la sociedad de masas de hoy, De todos los sitios
del pafs, acuden inmigrantes que colman vecindades y azoteas, originan con rapidez
colonias y hacinamientos (llamados entonces “ciudades perdidas’), y diluyen y modifi-
can, queriéndolo vy no, y por el impulso de su proceso de “urbanizacién’sus costum-
bres y creencias rurales gracias al cine, la radio, los deportes, los raros momentos de
celebracion citadina, el uso admirado y moroso de las calles y, ya desde mediados de los
cincuentas, la television, Estos inmigrantes se acomodan como puedén, no ponen repa-
ros en las condiciones habitacionales, y se conforman con las ofertas culturales a su al-
cance: cromos donde se extinguen cuadros o paisajes alguna vez afamados, pelfculas donde
el sentimiento de |a nacionalidad se desvanece en los martirios del alma y se agudiza gra-
cias a los crepusculos, libritos de poesfa roméntica, novelas donde los martires del cris-
tianisme se enamoraban entre leones y heridas malcerradas. Eso, si bien les va.

A jas muchedumbres que van poblando el Distrito Federal, nada les dicen los ofrecimien-
25 culturales o la apreciacién de la belleza urbana. Se les confind en aglomeraciones de
cailes y de camas, no se les exige el gozo cultural en el tiempo libre, Para ellos lo impor-
tante es hacerse de una propiedad, la que sea, y en funcién de esa ansiedad se desentien-
den de |a ciudad elegante que crece hacia el sur, del gusto que se refina y se vuelve cos-
mopolita. La ciudad de los muchos se aprovecha de los espacios y extrae la mayoria de
las veces su necesidad de Lo Bonito de las sensaciones. Por eso el auge del melodrama,
porque las sznsaciones cuestan bastante menos que los objetos.

1|

La capital, mionumento politico y laberinto social, halla en el siglo XX su ostentosa ra-
cionalidad en la expansion, en la voracidad acumulativa y en el despliegue de lo adquirido
(los fraccionamientos residenciales de las Lomas, Virreyes, el Pedregal, son antes que otra
cosa, materializacion de las nuevas biografias de sus habitantes: que los ““vecinos distan-
tes” se den cuenta: el sitio de una persona en la vida se mide por el tamafio de su sala).
En las primeras décadas de |a “institucionalidad revolucionaria’, al librarse la ciudad al
desorden ordenado del crecimiento capitalista, no se aspira a educar visualmente con edi-
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ficios 0 coniuntos, y conviene ser un tanto mas discretos en el uso de |a tactica novohi.s.
pana de opulencia amenazante (los siglos que llevd construir esta Cat‘edra\ o este palacio
son los que te llevardn a ti, pueblo ignaro, obtengr tu independencia o tu .culturla}, La
élite proclama su ideal, la modernidad que es sent‘:lliez de trazos, no austeridad s_mo ra-
pidez de la linea recta, conminacion de blogues lmpor'!er]te‘:s que.revelen y exhiban la
pronta asimilacion de la tecnologia. Es preciso abolir |a inGtil densidad c?le formas, enten-
derse con el siglo XX rompiendo con el pasado gracias al u:so ‘de materiales baratos.y la
masificacion de esquemas formales. La corriente arquitectonsca‘ I!arnada func!.{‘)nallsm:::
subyuga y vence y los arguitectos que la acatar: rachazar? en definitiva a:l valor bellgz'a
y, a partir de 1926, imponen |a tendencia que ignora primero a la arq.mtectura- ts:adscm-
nal v a la nacionalista (Jorge Alberto Manrrique), v 9”3 Ituego despr_ecnaré a todol |nter::*.0
de diversificar los estilos, Se desconfia de lo decorativo { ‘Hevere:ncsa al pa_sado inerte”),
y los vaiores en el mercado son la técnica, la utilidad, I'a econorma, ia celeridad. Para que
aparezcan cada semana nuevas ciudades o nuevas cP!on'.as, urge inyectar ‘en el ccc;razﬁn del
populismo el desdén ante las perfecciones del Eiltls’n':io‘, que. t?|e cualqlfler modo, secues-
tra la belleza para su goce exclusivo en residencias, edificios, sitios vacacionales,

La prosperidad relativa o la pobreza menos evidente, obligan auna nueva meta guberna-
mental: dar casas al pueblo y reconocer en los informes ?dmlqlsttratwos y en _1as conver-
saciones graves, que en determinados casos as/ m? e_s pos';bf‘e ww_r.fr. Y.ha\{ queira gat_:sas:
sin introducir en esta empresa (filantropica en Gltima |nstan3|a! crlterlf)s‘ extral .glcos.
nada de regodeos, quién se fija en la belleza si hasta hace unos minutos \:I'I\.'Ia en la |r1teré\-
perie. De la indiferencia cabal al registro de minimos derechos: a part’ir. del sexen[o_ e
Manuel Avila Camacho, el Estado incorpora el funcionalismo a su visibn del México
razonable: que los edificios constituyan juramentos gubn_arr:namentales sobre el progre;o,
la modernidad, la técnica, la socializacién que no el so?le_nhsmo; que las casas dgd!cz as
a los pobres sean el autoelogio de los gobiernos maqnammos. En lo arqun:cect nico, v
gracias a la especulacion, el descuido v la inercia las c_:udades_ de todo el pais se vanfunln-
formando, éPara qué ceder a los excesos de |a estética pudiendo darle a la mayoria [a

felicidad de escenarios iguales?

v

Los arquitectos que de veras cuentan (esa minoria feliz con despachos sin teiare:past::c;sl,
contratos gubernamentales al afio) complacen por décadas a l'os dos unlcols c”::nde;no'
Estado y la burguesia. A ellos no les incumben las consgcue‘r:ucnas de !a exp os;o s
grafica; prefieren insistir en otro homenaje a Le Corbusier: l_a arqtfne!:turaar: ok
magnifico de los volimenes bajo la luz solar. . . Le: casa es una maqumalr anSi&a.d.
El urbanismo debe proveer de sol, espacio y verdqr ', Claridad, desr]udez, un;lle répida:
Apantallados, los burgueses le ffan gustos vy Peces_sdades a sus af::lmtectos, q

mente canjean los estilos individuales por una “estética corporativa“,

nza del colonial californiano, 0 con grar.\des
an. La burocracia puebla desastres atnbu!do's'
“arquitectura organica

Surgen fraccionamientos enteros a la usa
muros blancos a la manera de Luis Barrag )
a la influencia de Frank Lloyd Wright (las semejanzas de esta
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con la naturaleza son meramente difamatorias). Para los criticos pre-modernos se trata
solo del cuito por los cajones, el infinito resueito en hileras de cajones cada uno més
funcional que el anterior,

A la gente de escasos o nulos recursos, no se le concede la “buena voluniad arquitecténi-
ca'’. Los conjuntos habitacionales, los multifamiliares que el Estado necesita ofrecer para
alimentar su politica de clientelas, parecen hechos bajo el imperio de una consigna:
“Equivocarse, pero de prisa”. Se procede de acuerdo a ia vieja idea: en verdad, el pobre
jamas ha tenido casa. Si le fue mal, le toco la intemperie. Si se aferrd a sus origenes, ha-
bité jacales. Si le fue bien, paso del cuarto de vecindad al departamentito, Hay que redi-
mirlo haciéndolo ingresar a la uniformidad bienhechora que es consigna mundial. A esta
accién pocos se oponen, Sj acaso, se quejan izquierdistas excéntricos como Diego Rivera:

. . .De manera que el jacal no se ha perdido, Es muy frecuente oir decir que el
jacal es una sucursal del infierno; no tiene ventanas, no tiene mas que una puer-
ta; de modo que la gente debe asfixiarse ahi, Es posible que quien tal diga, sea
un gran arquitecto, un gran socidlogo, un gran economista; pero seguramente
no es un buen fisico y es un pésimo observador, Porque no hay jacal que no ten-
ga practicado a tres hiladas de adobe, del techo para abajo, dos agujeros opues-
tos perfectamente el uno al otro y que los constructores de jacales |laman ore-
jas. Efectivamente, no tienen méas que una puerta; porque durante el dia, el hom-
bre vive gozando el paisaje, gozando de la geografia. Todav(a hoy, el indio sabe
lo que vale el paisaje. . . y

(Conferencia dictada en Bellas Artes en 1954,
Reproducida en Diego Rivera y la arquitectira
mexicana de Rafael Lépez Rangel)

De enterarse de fa defensa de Rivera del habitat tradicionai, muy pocos de los interesados
ia habrian compartido. Ya no es el momento, En los cincuentas y en los sesentas, la furia
de modernizacion barre con prejuicios costumbristas v juicios estéticos. Al servicio de ia
expansion y de la meditacion de la burocracia, cada arquitecto del gobierno repite trazos
de caile y de fachiada, y edifica ghettos a nombre de [a “polftica habitacional”, Que que-
pan los que puedan, mientras no se multipliquen, Las metas no engafian: abaratamiento
a toda costa, el parafso del cemento y de la ventana racionalista en las fachadas, la maxi-
ma rentabifidad en el domefiamiento capitalista del espacio. El pobre es duefio de su
vista, pero su vista sélo expropia paredes, rios de automéoviles, muchedumbres, decora-
ciones Kitsch, El espacio se estrecha y se repite hasta la estenuacién. El smog devora la
luz y la contigliidad de edificios y departamentos hace el resto. La uniformidad arqui-
tectbnica es otro de los universos concentracionarios de |z sociedad de masas,
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{A qué se atienen en materia de vivienda los de bajos recursos, los jubilados, los profeso-
res que quieren el lugarcito propio para el que ahorraron toda la vida, los obreros cuyos
hijos ya van a las universidades, los jovenes burécratas ansiosos de iniciar algo como es
debido la fundacién de un hogar, los comerciantes en pequefic? El Estado propone los
multifamiliares, la Unidad Nonoalco-Tlatelolco, los centros de INFONAVIT y FOVISSSTE,
la iniciativa privada multiplica los condominios, la “venta del aire”, Mientras, las rentas
crecen geométricamente, y la nocién de casa no se altera: el lugar con la amplitud sufi-
ciente como para no desesperarse viendo cada segundo lo mismo: caras, muebles desven-
cijades, simulacros de muebles, calendarios, posters de idolos fugaces, virgenes Yy santos,
parientes “arrimados”. {Cuéntos tienen casa y cuédntos viven en donde sea, en rincones
ldgubres que invitan al nomadismo incesante?

La demografia hace las veces del destino tragico. La poblacién crece, sin término, v al
D.F. siguen llegando oleadas de inmigrantes, quinientos o mil al dia. ¢En dénde conse-
guirén empleo, y en dénde irdn a vivir? La mancha urbana se extiende, ante el paisaje de
la modernidad que para bien del status aisla a los bienaventurados, vy prodiga reservaciones
del arte y el bueno gusto: San Angel, Coyoacén, la Zona Rosa, las tiendas y boutiques
de lujo que son gajos de las metrépolis. A la élite, y por 40 afios, la domina el vértigo del
ascenso, Rascacielos, highways reduccionistamente |lamados viaductos, periféricos, circui-
tos interiores, condominios, la monumentalidad que es autobiograffa de clase y de sistema
de gobierno, la ambicién de igualarse a Dallas o Houston, el crecimiento arquitecténico
como exorcismo contra el subdesarrollo.

En el perfodo 1940-1980 (més unificado de lo que parece), los pobres se las ingenian co-
mo pueden, y acuden al D.F, porque donde hay centralismo, se piensa, hay trabajo. Lo
rural se funde a diario con lo urbano vy, sobre todo a partir de 1950 las oleadas migrato-
rias modifican el “Alto Valle Metafisico” de Alfonso Reyes. El Estado lanza su (modes-
ta) politica de vivienda para los trabajadores organizados, vy la élite obrera tiene casas o
departamentos. ¢{Pero qué les sucede a los alejados de los favores de la burocracia sindi-
cal? Salen a la aventura en pos de un sitio, se instalan con el derecho de sus ancestros en
pedregales, cerros y zonas de salitre, en lo alin no afectado por el transporte, el drenaje,
la electrificacién,

Teorfa de los contrastes. A la burguesfa le fascinan los fraccionamientos exclusivos (si
hay “bosques” en el tftulo, mejor), los arquitectos obligan a la contratacién de un ejérci-
to de sirvientes, y el ejéreito de sirvientes estimula la sed de ganancias. {Qué es la colonia
El Pedregal sino la creencia objetivada en la prosperidad que se derramara ante la vista de
tanta prosperidad? Las clases medias, beneficiadas de modo creciente, confian en que sus
viviendas delaten el ansia de movilidad: “Por tavor, arquitecto, que no se vea provinciana.
Quitele lo payo™, Y aceptan la ley impuesta por los sectores de la construcci6n, los ban-
cos y las inmobiliarias: lo que se renta estd out: el condominio esta /n.
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n las unidades habitacionales del ISSSTE,
|a urbanizacién frenética del sur de la ciudad. Las dudas sobre el
ecisan en la multiplicacién de colonias populares, en la ocu-
pacion milimétrica del norte de la capital (donde hay una refaccionaria, se agruparén diez
familias), y en esa imagen del porvenir aglomerado, Ciudad Nezahualcoyotl. Los pobres, ¥
quienes aspiran a ser pobres dejando de ser miserables, siguen invadiendo terrenos, pelean
con los ejidatarios, se dejan explotar, convierten a un departamento en una ciudad instan-
tanea, ven en la provisionalidad a su idea de lo perdurable, se resignan a mentadas de ma-
dre mientras acarrean agua, contemplan su piso de tierra o s entregan al indiscreto de-

porte del fecalismo al aire libre.

La ilusién del crecimiento infinito se concreta e

en Ciudad Satélite, en
éxito de los mexicanos se pr

y morbilidad. Se prodiga la autoconstruccion de tra-
mitico v tipico: “Mira vieja, ya ave-
da mano, pero quién sé fija, y si son
nos hacemos adobes Y tabicones. Al
compadre anda animéandose a com-
lo sigo. En fin, ya luego vemos, lo
la casita en los fines de semana. Si

Crecen los fndices de contaminacién
74 cuadrangular ¥ techo plano, con discurso a la vez
riguamos quién vende tabiques més barato, de segun
de desecho pues ni modo. O aqu entre todos los veci
cabo, hay varios albafiiles entre nosotros. Ora que &l
prar cemento Y tuberias con descuento y 8 lo mejor Yo
importante es que toda la familia le entre, ¥ hagamos

no, cuando 'y con qué ojos.”

te la habitacion popular. Primero, a lo me-

\ayan observando como ¢rece y alcanza su limi
rcen ladrillos, 1dminas, cartones, juguetes,

jor es només una tienda pielroja, luego se espa
sillas rotas, mesas de plastico. Lo fundamental es asir
que se halle del trabajo, de las diversiones consagra
de mi propiedad, lo que me distingue de los demas
que otros tendran mas, pero no tienen esto, que

a mis hijos, en caso de que no les tocara a diez centimetros cuadrados por cabeza.

“Jsted me regulariza el predio y yole regalo mi voto de

aqui al afio 2500."

e colonos memorizan el

A diario, las muchedumbres d
lo de propiedad una hor

irregulares (“Le ensefio mi titu
de aqui por la fuerza”), asentamientos humanos {*¢&
bus que llegaron de Aztlan?)”, regularizacion, trafic
les, clientelismo (Tu y tu familia van 2 la delegaci
cuando me vean hechan porras. Que se les acabe l|a garganta, é
urbano. Algunos ya hablan de la “16gica del capital” ¥ del *

_ acomodan en la psicologfa que el término “marginados’’ ci
ventajosa 0O desventajosamente a las ocupaciones de terrenos alenta
que son empresarios (“yo, en mi calidad de particular, ccimpr
y te incito a ti, paracaidiste urbano, a que las ocupes por la fuer
gobierno del estado de México, me vea obligado a compréarmela
expulsan a miles de familias de las vecindades que la especulaci(}'n transforma en con
nios, se apuntala con granaderos la decision de ya no consentir paracaidistas.

10 casay ciudad

se de una propiedad, por distante
das, de la luz y del agua potable. Algo
mortales, lo que me hace (nico, por-
yo puedo vender, o regalar, © regalarselo

dialecto administrativo: predirs
a después de que usted me sague
A qué papeleo se enfrentarian las tri-
o inmobiliario, remodelaciones via-
6n el diade la ceremonia civica, vy
me oyes?"’), latifundismo
‘auge de masas’’. Muchos ya se
rcunscribe, Otros, se dedican
dos por funcionarios
& estas grandes extensiones,
za, de tal modo que Yo,
s ami, particuiar”}; se
domi-

“Se supone que entre 1970 y 1980

millones de personas migraro, el 40%mf.‘orma la antropdloga Margarita Nolasco, casi 6

México, un 10 se dirigi6 a la zona m i
% a las otras dos grandes ciudades: Monterrey E:ngzgt;'}a itigiool,
ajara, otro 10 a |a

frontera norte :

: ,unB6 67 mésal ;

disteibuyb en otas & os enclaves petroleros del s

nadie te obligs aasv::‘i'?a{dea:gy regiones de México”. Bueno ':(r;:'tsiédse; Df}is, o are

tremendo: “*¢Dénde nos :uelj :: estimuld para quedarte), :Ahora dabg: énéfr i

suelo y-el tacho son indispensal os/esta noche?”” Un empleo fij ppblidics e )

F indispensables/ ; % pleo fijo es meta lej
do. Si hay un . es/ahorita, y si tengo d jans, pero‘el
: pedacito de tie go dénde tenderme fa ire s

(antes se | = erra o' una pared de l4mina sojuz + ¥a la iré hacien-

es llamaba “estampitas sagradas”). la esperar:z: 23&?3:5 iy oty Lt

La vivienda: el § :
: anto Grial de los .
Los servicios: Os nuevos antiguos, £/ . ,
: el aprendizaj L . El suelo: la utopia
porque lo son, po;Ue s:;’: \?:r iﬁ!a muda:ti-anfa. Los marginados SObpreu'ivr;: l::: -tal lugar.
S ir en medio de fa escasez o de la inexi ' precisamente
i onde no éxiste | : a inexistencia de re
tricidad, transporte, d 2 ste la santisima tetralog(a d ivili R
a, , drenaje, Es-ﬁos olans . gfa de los civilizados: agua, el
a su instalacién, y la eco entos son vitales, pero no hay ti iy
nomfa feudal ; ! ay tiempo de aguard
de acarreo de b al retorna bajo la f : guardar
aldes a lomo de niF : orma de carros-ciste
3 nifios v sef rna, de tambo
centes). {Y cémo ob y sefioras, de carretas . . S
tener ese pr : con agua (e infeccio
de hay em \brazo armado de la viviend nes adya
pleo, subem : - ienda, el transporte
negocian con los gestof;:‘:;rﬂ';ﬂ.t:;oypara irla pasando, objetos canje:b|955 EL:,:'. :‘e:'; i d:"'
misma hora, los burée , Y. surgen |os transportes colecti e -
. ratas se resignan ; ivos “tolerados”, A
cuadras de su pequefi i i a los apretujones del seliepabit
; quefia recém _ B metro, que losd
refrigerador. {ﬂra; de su cocinita, de su bafiito, de su salita 2?:1531 i
flie: ’ gran
El padre de famili g
ilia se angustia..Su
tamento) (una casa : -5U salud moral y mental depende de i
u
se divide entre emmz;gﬁ‘:t S:gf' ‘“:S;g mercado inasible que Ilama;oessszzsgdtal-:jn ;:iepar-
tas. Me vine de Tol s2mpleados, duefios de una ¢ inquili e
7 3 dsa e In -
adi A sdratis das n:ti:upal ra vivir en la capital y sélo consegui sfﬁoqz;‘hno; y paracaidis-
ve presa del sistema le 13;1 y atlvierte como su vivienda se transforma ennI? e Joncs !
su terreno ( iy con cré:gja't ech; a beneficio de la suprema ilegalidad, y a on o Bl
ensefia los papeles (y i;: prw;fdo! La ustira como solidaridad apm;l:: t?'?gwa que pagé
Taez, 8l eninignrio pabli;icosa ‘ve:t_»ger los terrenos tres o cuatro veces) til;nlgaci:ero quien
. al gobierno, a Wall . , su parte al
pobre B , @ Wall Street, a
s carecen de la bendicién de la Suprema Corte de jl};:it??ano. Los documentos de los
cia.

“En el mercad ;
0 precarista, esaribe M ; .
grésivamenie como U bien/da: argarita Nolasco, la vivienda que f i
a los servicios {dﬂtaCir;): 5:%‘;‘;}“50] tl:r_\e un costo que fluctia de :cuerl:i?: F;r:;dtl:g;: " ?(;O-
truccién, al plano d / . @ la forma de posesién de la ti acion,
: e la vivienda, al a tierra, al material de cons-
construccién, Hay que re 3, al acabado de la misma y, sobre tod
metros CUadrad::aqu: ﬁiﬁdar que el tamafio del lote suele ser pequ:é:l t?.rmi!ﬁol e
f rr
arman ciudades dentrg de II::? dz 120”. Que el mayor bien es pequefio p:roaestf) c;s 44
tradiciones, y de estas costo hmu ades, y en estos bienes de uso se a-lt;ergan | il
. s hay que restar (en la cuenta siempre hipotética de ::J':u:'v?s
sticia

" s
a

casay ciudad 11

.



g sy belleza es interior, que traigan el alma a cuestas’”

Atencion: el diluvio poblacional transtorna 12| esquema urbano. Antes, los pobris! v:(an
en ghettoé, los rumbos claramente localizados a rlonde no se asomf}badla-;l;ente_ ?'-a |§:i
o adonde solo se iba tras “experiencias fueries”, las sensaciones I|’|111te' e la miseria,
pintoresquismo, de la sensualidad popular, del riesgo de ser canibalizado por c;\;nent:s
desean tener por lo menos un récord homicida. De gronto, entre 1960'( 1_930, en ond-
rrey, en Guadalajara, en el D.F., se extienden los iﬁ,__vmigrant?s, e !'nultlphcsf: a r'|trI\'1cnci e
panes y peces milagrosos las colonias populares, y (s fracmon.amlentos resi enciales Ie—
vienen islotes de lujo, fortalezas del nuevo medievo (con guard:anes, 'forreclllas, controles
electrénicos, psicologfa del acoso. Fuera de las ““zonay; sagradas’’ emp u_“.za. para |os burgue-
ses el miedo y la repulsion, y vuelve con denuedo el d",_lisgustu nunca eliminado por Ia‘:r. ma-
sas cobrizas que echan a perder el paisaje, esas prasemlcias_que afrentan cop su sz:,odex ;s—
tir de pobres”. Antes era facil ubicarlas y arrojarlas par':llibducamente de _Ia‘valsta {r da as _:
limosneros, de comerciantes ambulantes, de prostituta%:}. Ahora ya es initil, son demasi
dos y estan en todas partes. \

Casa y ciudad. Los que tienen las grandes residencias h£'| in perdido paulatinamente la Zuu-
dad. Los que pernoctan o viven el dfa entero en desiertas| de cemento ¥ Iadr_!llo nO_p}Jg en
costearse los paseos, las oportunidades que pese a todo aﬂ‘bergg la cap_tta[.' Si Pasolini tw{ne
razébn (“es en la ciudad y no contra elia, donde hay que :a_mblar la ?uda ) vale ls:'zen.a ::
urgente) examinar, de ser posible cor la misma inteiijgencia y el n:usn:\o afan soli al:;o
los miembros del grupo Casa y Ciudad, las relaciones (2ntre los capitalinos y lo que emos
convenido en llamar ciudad, de manera ya un tanto i nexacta. Las preguntas_ se suceden:
{de qué modo se integra a la ciudad un colono popula r?, éc.ét:no penetra la 'clu:ad?eantiri\:
casa burguesa, cémo en una de clase media y como en ( 13 vivienda de marginados?

te todavia en esta instancia de la suprema fragmentac i&n co!ectiva, un "o:s!ainw urt:-lar;c:) :
ajeno al resentimiento, a la frustracion, al egofsmo y . al encierro de familias o pequel
grupos?

Estar en la ciudad es defenderse de la voracidad capita lista. Poseer utm casa es a\.:e‘r;guar
con detalle la fragilidad de los derechos ciudadanos. | Prenf!er la radio o la telt?\rfs.ldnde.
aceptar que la version mas difamatoria y comercial de 1a ciudad merme las posibili ades;
de la casa como espacio imaginario y creativo {En ning in momento, nos deshacemos de
todo de la ciudad; jaméas abandonamos del todo la casa).

Hoy, como siempre aunque de modo més tenso y aguc lo, el citadino que perte;ce 3 las
clases populares, vive resistiendo y aprendiendo. Resi: ite a '-.._\Ia corrupcion, al deterioro
de las relaciones, a la inflacién, a la escasez de recursos para s;\.pst_ener la fa!ta (.ie recursf)s.
Aprende —y aqui me resuita particularmente valiosa lac ontribu-.;t:_lén te6r|5:a e tnf:rmmatwa
del grupo Casa y Ciudad— a manejarse en el laberinto t yurocrét.ico, a unir sus e ETZO:.
a evaluar sus propiedades, a ejercer sus derechos para g ue algin od fa existan plenamente.

%

Es en la ciudad, y no contra ella, donde hay que cambiar la vida,
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PROPIEDAD Y REGULARIZACION DE LA
TENENCIA DE LA TIERRA EN MEXICO

Introduccion

En México oimos hablar de ejidos, de terrenos del Estado, de pequefia propie-
dad, de terrenos comunales, de derechos de via y de via piblica, de vecinda-
des, condominios y departamentos, sin alcanzar a comprender las diferencias

que cada uno de estos tiene en lo que respecta a los derechos de los duefios y
de los que los ocupan.

Una de las preocupaciones fundamentales de las grandes mayorias trabajado-
ras es asesgurar un lugar para vivir con su familia. Sin embargo, cuando el mo-
vimiento urbano popular plantea levantar alternativas que dan seguridad en
la vivienda y en la tenencia de los lotes y que proporcione los servicios que
las colonias necesitan, se topan con el problema de la irregularidad. La ame-
naza del desalojo pesa por igual sobre quienes renta y sobre quienes creen
haber adquirido un terreno para construir su casa.

La seguridad en la tenencia es un reflejo del sistema de propiedad que existe
en el pais. El sistema capitalista en el gue vivimos descansa sobre la propiedad
privada de los medios de produccién, necesaria para garantizar la propiedad
de las mercancias que no produce directamente el duefio, de los terrenos que
no siembra él, de las casas en las que no vive y de las maquinas y herramien-
tas que ¢l no usa. Para esto se ha desarrollado, con el tiempo, un complejo
sistema de propiedad privada, ampliamente reglamentada por las leyes de cada
pais, en el que existen elementos caracteristicos del sistema capitalista y otros
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que, estando inmersos en el mismo sistema, responden a cada realidad histo-
rica en forma especifica y particular.

CASA Y CIUDAD ha elaborado este Articulo con el proposito de aclarar
algunos de los conceptos fundamentales sobre la propiedad p::ivada en generzfl
y de la propiedad del suelo y de la vivienda en particular, senal_and_o Ia?- parti-
cularidades que estos conceptos asumen en la realidad de nuestro pais. Con
esto, esperamos dar respuesta a las diferentes demandas de asesoria plaptea-
das por las organizaciones populares al Centro. Cabe aclarar que esto constituye
el material basico para el curso sobre regularizacion de la tenencia de la tierra
que se proporciona a solicitud, Pretende ubicar las propuestas de formas df"
tenencia colectivas que surgen en el proceso de regularizacién y el tipo de tra-
mites necesarios para cada caso de irregularidad.
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LA PROPIEDAD PRIVADA EN EL SISTEMA CAPITALISTA

La propiedad privada constituye uno de los pilares fundamentales sobre los
que se apoya el sistema capitalista, porque a través de ésta se asegura el con-
trol de los medios de produccién, el aprovechamiento del trabajo asalariado
y, finalmente el control politico sobre las masas. La economia basada en pro-
pietarios privados y relaciones de libre intercambio, se presenta ante nosotros
como una forma-de relacion “normal” entre las personas y las cosas, y no’
llegamos a comprender que es una forma inherente al sistema econémico Y
por lo tanto puede ser modificado.

En los paises capitalistas como el nuestro, se habla constantemente de igual-
dad, libertad y defensa de la propiedad privada, sin embargo, no puede haber
igualdad y libertad en una sociedad que permite que una persona se aproveche
del trabajo de la otra por el simple hecho de ser propietario. AGn conociendo
lo anterior, en nuestro medio se defiende la propiedad por el hecho de que
en cierta forma defendemos lo que es nuestro, nuestra casa, nuestra ropa.
Aqui cabe sefialar que esto es asi porque comunmente se confunden dos ti-
pos de propiedad: la de los medios de produccién y la de los medios de con-
sumo.

La diferencia entre los dos tipos de propiedad puede observarse al comparar
al duefio de una fabrica, con el duefio de la casa que usa. El primero posee
medios de produccion y el segundo medios de consumo. Esto quiere decir
que el primero se apropia del trabajo ajeno con su fabrica, y el segundo apro-
vecha la propiedad para su beneficio sin explotar a nadie con ella. Por esta
razon cuando los propietarios defienden la propiedad sin distingos, defien-
den la de aquellos que son la base de explotacion del sistema.
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Esto es importante sefialarlo ya que cuando se defiende la seguridad, la pro-
piedad y la tenencia de la tierra en el medio urbano se esta defendiendo un
medio de consumo y no un medio de produccién y que si bien los colonos
son propietarios, esto no los obliga ni los hace participes a defender la otra
propiedad que es necesario que desaparezca.

En diferentes coyunturas y desconociendo lo anterior, con la finalidad de no
hacer propietarios a los colonos han surgido propuestas en el medio urbano
a plantear una salida al individualismo de la propiedad privada a través de
formar cooperativas de produccion y de consumo, a exigir o solicitar la nacio-
nalizacion de la tierra y a generar formas colectivas de tenencia, que si bien
estas formas ayudan a desarrollar el movimiento urbano popular, no extin-
guen la propiedad privada de los medios de produccién que son la base del
sistema y aun cuando se puedan lograr formas colectivas de propiedad no se
superan las relaciones de produccion basadas en la propiedad y explotacion
privadas y ni mucho menos, se superan las contradicciones basicas que estas
relaciones generan.

Los derechos de propiedad

De acuerdo a las leyes generales que rigen a la propiedad, el propietario de un
bien tiene cuatro derechos sobre éste: el derecho de uso, el derecho de usu-
fructo y accesion, el derecho de disposicion y el derecho de destruccion.

El derecho de uso significa que la persona tiene la posibilidad de usar o no el
bien de su propiedad en forma exclusiva. El derecho de usufructo significa
que le p. |e dar o no un provecho econdmico y, por accesion, puede aprove-
char todo 10 que esté incorporado o adherido al bien de su propiedad: las mi-
nas, los arroyos, los arboles, los cultivos, los edificios, las fabricas, fas vivien-
das y las mejoras que cualquier persona introduzca a sus bienes. Este derecho
es el que asegura y explica que el propietario de una fabrica sea también de
las mercancias que se produzcan en ella.

" El derecho de disposicion es aquel que permite vender el bien, elemento tam-
bién fundamental para el sistema capitalista. El derecho de destruccion signi-
fica precisamente esto: el duefio puede, si quiere, arruinar, extinguir, desapa-
recer o nulificar el bien, tirar el edificio, cerrar la fébrica, talar los arboles o
romper las maquinas.
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Resulta claro el hecho de gue estos derechos individuales de un propietario
pueden entrar en conflicto con los intereses de otro individuo o de un grupo
o clase social. El Estado, mediante sus instituciones y leyes se hace pasar, en
general, como mediador entre estos conflictos de intereses, defendiendo siem-
pre la existencia misma de la propiedad en tanto debe defender la existencia
del sistema. Las formas que asume el Estado son distintas en cada pais.

En las siguientes paginas pasaremos a ver el sistema de propiedad en México
viendo las distintas modalidades que se presentan, dada la forma particulal'r
de intervencién que ejerce el Estado. Para cada caso se vera la definicion ge-
neral, las limitaciones, las formas de tenencia, los usos permitidos y las for-
mas legales de transmision de la propiedad. Se verd primero la propiedad en

general (de todos los bienes), para luego pasar a la propiedad del suelo y de la
vivienda.
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LA PROPIEDAD PRIVADA EN MEXICO

En México, la propiedad privada existe con modalidades propias que las dife-
rencian de otros paises capitalistas. Esto se debe, en gran parte, a la necesi-
dad de responder de alguna forma a las contradicciones que llevaron al levan-
tamiento armado de 1910. Esta respuesta esta plasmada en la Constitucién
de 1917, sobre todo en el articulo 27 en donde el Estado se presenta como
conciliador y asume el derecho unilateral de “imponer a la propiedad privada
las modalidades que dicte el interés pablico”.

Esta funcion —que no asumen todos los estados capitalistas— ha hecho que
ciertas relaciones de propiedad se ejerzan bajo la tutela especial del Estado
cuando los conflictos de intereses deben ser conciliados en aras del interés
piblico. En términos generales, las relaciones de propiedad se rigen por el
derecho civil o privado (los cédigos civiles y de procedimientos civiles de ca-
da estado de la Replblica). Pero, para algunas relaciones el Estado, bajo la
modalidad de gobierno federal, ha extraido estas relaciones del 4mbito civil
y las ha llevado a rango federal. s

Tal es el caso de dos leyes ampliamente conocidas: la Ley Federal de Refor-
ma Agraria, que regula las relaciones de propiedad del suelo en el ambito
agrario, y la Ley Federal del Trabajo, que regula las relaciones obrero-patro-
nales. En el primer caso, se trataba de asegurar que la poblacion campesina
tuviera tierra para la pequefia produccién sin entrar en competencia con la
Produccion capitalista. En el segundo, se trataba de cambiar el sentido de
las relaciones de trabajo en donde, antes, se manejaban dentro del derecno
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civil como simple contrato de arrendamiento de la fuerza de trab?jq del obre-
ro a un patron. El caso del problema inquilinario, actualmente algldo: es, en
esencia el mismo. Pretenden aquellos que propugnan por una ley inquilinaria
federal, evitar que las relaciones entre inquilinos y propietarios se rijan to-
talmente bajo las normas libres de la propiedad privada capitalista y crear un
régimen legal de excepcion bajo la tutela del Estado (sea federal o local).

Con estos regimenes no se eliminan las relaciones basicas de la prOpi_eda?d pr'!-
vada sino que el Estado limita los derechos absolutos del propietario indivi-
dual para poder regular esferas en donde los conflictos de clase han demostra-
do ser capaces de poner en peligro la permanencia del sistema en general.

Caracteristicas generales

Entendidas las salvedades anteriores, es decir que se han limitado los dere-
chos absolutos, la propiedad en general se define igual que en todo pais ca-
pitalista: “El propietario de una cosa puede usar, gozar y disponer de ella
con las limitaciones y modalidades que fijan las leyes.”

Limitaciones a la propiedad privada

Las limitaciones a los derechos que puede ejercer el propietario sobre su bien
estan expresadas en diversas leyes del derecho civil. En éstas se sefiala que s6lo
pueden ser objeto de apropiacion privada los bienes que estan en el mercado
y se especifica quién puede ser propietario, como se adquiere y como se trans-
mite. A continuacion presentaremos aquellos rasgos que son generales al
sistema de propiedad en México, aclarando que existen algunas diferencias
en cada entidad federativa.

Limitaciones al uso y usufructo

El propietario no puede utilizar sus bienes en forma que perjudique a la co-
munidad o a terceros. No puede realizar actividades que perjudiquen a la sa-
lud piblica. No puede destruir monumentos histéricos, artisticos o arqueo-
l6gicos. No puede realizar actos ilegales o inmorales con sus bienes y, en ge-
neral, debe sujetarse a toda la reglamentacién que existe sobre la actividad
que pretende realizar con su bien.
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Limitaciones al derecho de disposicion y destruccion

Para ejercer el derecho de disposicion, el propietario debe ajustarse también
a lo que establece la reglamentacion respectiva, sobre todo lo dispuesto en el
Codigo Civil y en el Reglamento del Registro Publico de la Propiedad. Para
algunos bienes se ha establecido lo que se llama “derecho al tanto” lo que
significa que, cuando quiera vender, debe ofrecer primero el bien al que la
ley establece que tiene este derecho. En ocasiones se establece a favor del
Estado y, en otras, a favor del usuario directo. Finalmente, el propietario
puede ser obligado a disponer del bien cuando éste se requiera para alguna
causa de utilidad pablica. Esto se hace de dos maneras: mediante venta for-
zosa 0 mediante expropiacion e indemnizacion. Cabe resaltar que, en cual-
quiera de los dos casos, el propietario debe ser retribuido. La confiscacién o
expropiacidn sin pago estéd prohibida por la Constitucion, salvo en tiempos
de guerra y con la condicion de pagarle una vez que se normalice la situacion
del pafs.

El derecho de destrucciéon que se marca como uno de los elementos funda-
mentales de la propiedad capitalista tiene algunas limitaciones dentro de
nuestro sistema cuando, por el contexto social, el Estado ha considerado que
debe intervenir. Nadie, por ejemplo, puede destruir o dejar erosionar la tierra;
el duefio de una fabrica puede destruir las mercancias pero, si la empresa es
grande, los trabajadores se oponen y se generaliza el conflicto, el Estado in-
terviene antes de dejar cerrar la fuente de trabajo. Ya hemos sefialado que

si un edificio se declara monumento histérico, el duefio no puede demolerlo,

Modalidades de la propiedad

Las diferentes modalidades con las que puede ejercerse la propiedad, también
estan definidas en las leyes y, para simplificar su descripcién las llamaremos
formas de tenencia. Estas se diferencian segin la forma de ejercer los dere-
chos de propiedad; es decir, segln los usos, usufructos, accesiones y disposi-
cién que se pueda realizar con el bien. Estas modalidades o formas de tenen-
cia pueden agruparse de acuerdo al grupo de leyes que lo rigen y a esta agru-
pacién la llamaremos régimen de propiedad.

El régimen de propiedad predominante es el privado. Sin embargo, debido a
los sefialamientos de la Constitucién se han creado regimenes de excepcion

tasa y ciudad 21



que generan confusién precisamente por no sequir al pie de la letra todos |2s
conceptos clasicos de la propiedad privada. Para los fines de este trabajo vere-
mos también los regimenes plblico y agrario de la propiedad del suelo en

otros apartados.

El ejercicio del derecho de propiedad

Quién lo ejerce
En primer lugar, es preciso sefialar que la propiedad puede ser ejercida por

personas fisicas (individuos) o por personas morales (colectivos o abstractos
como el gobierno, las sociedades anénimas, sindicatos, cooperativas, etc.).

Como se sefialé anteriormente, un propietario puede usar, usut(uctuar y dis-
poner del bien de su propiedad. Sin embargo, el propietario puede, también,
no usar, ni usufructuar, ni disponer de éste y puede ceder los derechos de
uso y usufructo a terceros sin perder la propiedad, siempre y cuando no exis-
tan disposiciones explicitas en las leyes y reglamentos que se lo impidan y
pueda, en caso de algin litigio, demostrar su propiedad.

Cdmo se demuestra
La propiedad de un bien puede demostrarse de dos maneras: con base en un

titulo de propiedad —un documento que especifique que legalmente es pro-
pietario— o mediante la posesion. El Cédigo Civil establece que el titulo es
la causa generadora de la posesion; es decir que la posesion de algo se da por-
que existe un titulo. Por consiguiente, supone también que si existe la pose-
sion, existe la propiedad, a menos que pueda demostrarse lo contrario; es
decir, que otra persona pueda demostrar que tiene el titulo y que el posesio-
nario tiene una posesion derivada o que lo ha despojado.

Para evitar litigios, el Estado ha establecido que las cesiones de derechos de
uso, usufructo y accesion deben realizarse mediante un contrato de arrenda-
miento legalmente registrado que sefiale que la posesion de un tercero es una
posesién derivada. Con esto se quiere decir que la posesion es producto de un
acuerdo entre el propietario y el usuario y que, por tanto, no existe transmi-
sibn de propiedad. Si no existe un contrato de arrendamiento, el que se dice
propietario y no tenga el bien en su poder, debe demostrar mediante titulo
que el bien es suyo y no del que lo tenga en posesion. Si no tiene titulo ni
posesiébn, no tiene, legalmente, la propiedad. El acto mediante el cual una
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persona reclama en propiedad un bien que no tiene en posesién se llama “ac-
to reivindicatorio”.

La adquisicion de los derechos de propiedad

La propiedad puede adquirirse de dos formas: mediante una accién de cora-
pra-venta entre un propietario que ejerce su derecho de disposicién y vende y
otro que compra o, por medio de la posesion continua y pacifica, socialmen-
te reconocida de un bien, accién que incluye la inmatriculacién de la pose-
sion y la prescripcion positiva.

Para que la accién de compra-venta pueda realizarse legalmente, es necesario
que el que venda tenga un titulo que acredite que es el legitimo propietario.
Este titulo se endosa a favor del comprador quien adquiere, por este acto
todos los derechos de propiedad sobre el bien. Dependiendo de la naturale'za:
del bien que se transmita, el procedimiento legal debe ser registrado en el
Registro Publico de la Propiedad y el Comercio, para que el Estado se dé por
enterado de que hubo una cesidn de derechos o “translacién de dominio’’
(que causa impuesto) para proteger al adquiriente contra terceros.

Cuan(_jfj una posesion se da sin titulo y nadie ejerce accién reivindicatoria, la
posesion se considera como propiedad. Sin embargo, para que sea reconocido
por gl Estado y para protegerse contra clialquiera que pudiera reclamar la
propiedad, se ha establecido el procedimiento de inmatriculacién del bien
el Registro Piblico de la Propiedad. Inmatricular significa inscribir por pri-
mera vez un bien en el Registro. Este lleva control de los bienes que estan
dﬁntro del mercado y, cuando se trata de bienes inmuebles, registra toda ac-
cion que afecta al bien: hipotecas, afectaciones, restricciones, compra-ventas
herencias, etc. :
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LA PROPIEDAD DEL SUELO EN MEXICO

La propiedad originaria de la Nacion

Las limitaciones y modalidades que la Constitucién impene a la propiedad en
general son particularmente explicitas en lo que se refiere a la propiedad del
suelo. El mismo articulo 27 sefiala que “la propiedad de las tierras y aguas
comprendidas dentro de los Iimites del territorio nacional corresponde origi-
nariamente a la Nacion la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el
dominio de ellas a los particulares constituyendo la propiedad privada’.

Para entender las particularidades del sistema de propiedad del suelo en Mé-
xico, es necesaric ertender gue el Estado, como “representante de la Nacion”,
decide qué terrenos transmite a los particulares y bajo qué modalidades. En
este entendido, el Estado ha transmitido a diferentes personas fisicas y mora-
les, de diferentes formas y con diferentes limitaciones el dominio del suelo.
Algunas de estas limitaciones estdn establecidas explicitamente en la Consti-
tucion y otras se dejan implicitas alli para hacer explicitas en los codigos
civiles de cada entidad federativa.
i

Como vimos, la propiedad de un bien, en el caso del suelo, supone sélo tres
de los derechos: el uso, el usufructo y la disposiciéon. Para que la propiedad
sea completa debe incluir los tres. La Constitucién sefala que algunos tipos
de terrenos y aguas no pueden ser cedidos en propiedad pero su uso y su
usufructo pueden ser concesionados. Otros terrenos no pueden ser conce-
sionados sino que su usufructo correzzonde directamente al Estado. Adn
otros terrenos son de uso colectivo o comun y deben, por tanto, permanecer
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bajo el dominio directo del Estado. Otros son necesarios para que el Estado
ejerza sus funciones de gobierno y, mientras cumplan este fin, no pueden
ser cedidos a particulares.

Este conjunto de formas diferentes de transmitir el dominio o partes de ella a
particulares, personas fisicas o morales constituye y diferencia los distintos
regimenes que existen sobre el suelo. Se habla de régimen porque cada unoc
esta reglamentado por un conjunto de leyes diferentes, es distinta la autori-
dad administrativa competente para aplicarlas y tienen sus propias modalida-
des de ejercicio de derechos o formas de tenencia.

Para simplificar el andlisis, se hablaré de tres regimenes basicos: la propiedad
del Estado o régimen publico, el régimen agrario y el régimen privado del
suelo.

El régimen publico, patrimonio piblico o terrenos del dominio piblico

Caracteristicas generales

Bajo el dominio directo de la Nacién se incluyen tres tipos de suelo: ague-
llos que no han sido deslindados y, por tanto, no han sido cedidos; aquellos
que la Constitucién establece que por su uso o naturaleza deben permanecer
bajo la tutela del Estado y, por ultimo, aquellos cuya cesion fue revocada
mediante una expropiacién, previa justificacion por causal de utilidad pablica.

Pueden estar bajo la tutela del gobierno federal, de los estados o de los ayun-
tamientos. Cuando son nacionales o federales, se rigen por la Ley General de
Terrenos Baldios, Nacionales y Demasias (hoy casi obsoleta), y la Ley Gene-
ral de Bienes Nacionales. Cada estado de la RepUblica establece las disposi-
ciones sobre este tipo de terrenos, cuando caen bajo su jurisdiccién, con sus
respectivas constituciones politicas y, frecuentemente, tienen sus propias le-
yes estatales de bienes.

Formas de tenencia
Existen dos tipos bdsicos de terrenos de patrimonio publico, diferenciados

entre si por el uso que tengan y por la facilidad para transmitir su dominio a
los particulares. Sin embargo, dentro de cada tipo genérico, existen subcate-
gorias tanto a nivel nacional como en cada estado y municipio. A continua-
cion presentaremos la clasificacion federal y nacional.
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a) Terrenos del Dominio Publico de la Federacion.

Se caracterizan por ser inalienables (no se pueden vender), imprescriptibles
(no se adquieren derechos de propiedad por ia posesion y uso prolongado
por parte de pgrticulares}, inembargables (no pueden ser objeto de acciones
nipotecarias ni cobrarse por deuda contraida) y caen bajo el fuero federa:,
se rigen exclusivamente por las leyes federales (ninguna autoridad local o
civil puede resolver asuntos relacionados a estos terrenos).

Dentro de estos terrenos se incluyen tipos muy diversos:

De uso comin.— pueden ser utilizados por todos los habitantes, sin mds
restricciones que las que imponen las leyes. Hay algunos de estos terrenos
que nunca podran ser desincorporados del dominio pablico ni enajenados a
particulares: las aguas, playas y zonas maritimas y terrestres, las riberas y
zonas federales de las corrientes, los diques, puertos, muelles y malecones,
los monumentos artisticos, historicos y arqueolégicos, la zona econémica ex-
clusiva y la plataforma continental, pero pueden ser concesionados a particu-
lares para su explotacion temporal. Existen otros terrenos de uso comun
como los cauces de los rios, los vasos de lagos, lagunas, las carreteras, cami-
nos, puentes, diques y presas, plazas, paseos y parques, que no son concesio-
nables, pero pueden perder su cardcter de uso comin si ya no se utilizan vy,
luego, ser vendibles (ver punto cuatro).

— lglesias en uso.

— Terrenos bald ios declarados expresamente inalienables e imprescriptibles.
— El espacio aéreo.

— El mar territorial.

;—)Los terrenos ganados al mar (que pueden ser desincorporados para su ven-
a).

— Las minas terrestres y maritimas (que pueden ser concesionados si no es-

tan relacionados con el petrdleo u otros energéticos). -

— Los inmuebles destinados a un servicio publico (que, si dejan de ser Gtiles

para este fin, pueden pasar al dominio privado y ser, luego, vendidos a parti-
culares). '

Estos terrenos deben ser inscritos ¢ a! Registro de la Propiedad Federal, Es-

tatal o Municipal y, cuando exista alguna duda, estos registros pueden ser
consultados.
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Cuando los terrenos arriba mencionados (de uso comin o los dedicados a un
servicio publico) dejan de ser Gtiles como tales —deje de ser parque O NO €
utilice ya como escuela—, pueden ser desincorporados del dominio publico

para incorporarse al dominio privado.
b) Terrenos del Dominio Privado de la Federacion.

Basicamente, son los terrenos propiedad del Estado que no tienen ningn uso

especifico e incluyen:

_ Terrenos no construidos de las corporaciones religiosas que han sido nacio-
nalizados (los edificios son del dominio publico).

_ Los bienes vacantes del Distrito Federal (lotes o edificios sin duefio).

— Los que pertenecian a alglin organismo piblico que desaparece (como el
INDECO o las Juntas Federales de Mejoras Materiales).

_ Los terrenos nacionales, baldiosy demasias, que son los terrenos que nun-
ca han sido transmitidos a particulares porque en ningin momento fueron
deslindados o medidos (barrancas, cerros, selvas, desiertos, vasos de presas O
lagos desecados, etc.); porque los titulos con los que se amparaba un particu-
lar resultaron ser nulos; o porque habian sido poseidos por un particular sin
que su titulo amparara la superficie total del predio.

— Los terrenos que se adquieren para constituir reservas territoriales, para el
desarrollo urbano y habitacional o para regularizar la tenencia de la tierra
(de acuerdo a las modificaciones a la Ley General de Bienes Nacionales, rea-
lizadas en 1983).

Estos terrenos son alienables (se pueden vender o donar a particulares) pero
imprescriptibles (no se adquieren derechos por posesion) y estan sujetos al
fuero comin (a las disposiciones del Cédigo Civil), en lo no previsto expli-
citarmente por la Ley General de Bienes Nacionales. Deben estar inscritos en
el Registro de la Propiedad Federal y en los Registros Publicos de la Propie-
dad en cada estado, segiin en donde se ubiquen.

Usos permitidos
F‘.omo vimos, la mayoria de los terrefios que estdn dentro de este régimen se
incluyen precisamente por el tipo de uso que tienen: de beneficio colectivo
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o comin. Cuando no tienen un uso definido, es decir que estdn baldios, la
Ley establece los usos preferentes: en primer lugar deben destinarse a algin
servicio publico; si no son aptos, pueden ser vendidos para programas de in-
terés social, sobre todo para vivienda y regularizacion de la tenencia de la
tierra, siguiendo el procedimiento que se describe a continuacion.

Formas legales de transmisién de dominio

a) Para los Bienes del Dominio Publico.

Algunos de estos terrenos no pueden ser transmitidos a particulares bajo nin-
gin motivo (como en el caso de los que tienen que ver con el petroleo).
Otros, que constituyen la mayoria, sélo pueden ser concesionados {cesion
del derecho de usufructo) a particulares. Sélo podrian ser vendidos los terre-
nos que resulten de desecar rios, presas, mares, o de eliminar carreteras
puentes, parques, plazas o paseos, o los que estaban destinados a un servicic;
publico de algiin organismo. Para esto, deben pasar primero por un decreto
de deﬁncorporacién del dominio pablico e incorporacion al dominio priva-
do, mismo que es expedido por el Presidente de la Reptblica.

b) Para los Bienes del Dominio Privado.

Una vez desincorporados del dominio publico se requiere:

— Dle:creto presidencial que autorice la venta o donacion.

— Si se pretende destinar a fines habitacionales, autorizacién de la Secretaria
d_e Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE) para los programas de urbaniza-
C|6r!, lotificacion, fraccionamiento o regularizacién que se pretenda realizar.
— Si se pretende destinar a donaciones para sindicatos, aprobacion por parte
de la SEDUE de los programas habitacionales y planes de financiamiento
— Avallio de la Comision Nacional de Avaldos. .
— Pagar al contado, a menos que se efectie en beneficio de grupos o de per-
sonai de €sCasos recursos para vivienda, en cuyo caso se dardn plazos hasta de
2.0 afios, siempre y cuando entreguen el 10 por ciento de enganche en efec-
tivo. También pueden adquirir a crédito los organismos que pretendan reali-
zar programas de vivienda de interés social.
C—ual\:‘g se Ire:qmere eSt_:ritura notarial en los casos de vivienda de interés social

_ oe .fai-or f:lel inmueble no exceda de 10 veces el salariominimo anual
:ilgesr;tfecézl E'?tmo Feder'al (10 x $f?65 x.1650* =.6,022,500). De ser necesa-
i .r ird a un.notario del Patrimonio Inmobiliario Federal.

minimo general vigente a abril de 1988,
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— Mientras no estén pagados los terrenos, los adquirientes no pueden hipo-
tecarlos, venderlos ni arrendarlos a favor de terceros.

Este procedimiento es el que se utilizard para la venta de lotes dentro de las
areas de reservas territoriales publicas y que, en alguna medida, rige también
para la adquisicion de un lote regularizado.

El régimen agrario del suelo.

Caracteristicas generales

La propiedad del suelo en el medio rural es también un régimen especial
debido a los postulados de la Reforma Agraria. Se limitan los derechos de
uso y usufructo, la extension maxima que puede poseerse; y, en algunas for-
mas de tenencia, el derecho de disposicion. Sobre este tipo de terrenos el
Estado ejerce una tutela especial y vigila el uso que se le da, sobre todo en
el caso de las formas colectivas.

La maxima autoridad agraria es el Presidente de la Republica y las unicas au-
toridades competente; para resolver o tramitar asuntos agrarios son: la Secre-
taria de la Reforma Agraria y el Cuerpo Consultivo Agrario. Cuando se trate
de asuntos relacionados con la regularizacién de la tenencia de la tierra para
fines urbanos, es la Comisién de Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
(CORETT) y tiene injerencia la SEDUE. Cuando se trate de expropiaciones
para crear reservas territoriales o cualquier otro uso urbano la autoridad com-
petente es también la SEDUE o el Departamento del Distrito Federal (DDF).
La creacién de zonas urbano-ejidales estd a cargo de la Secretaria de la Refor-
ma Agraria y, en teoria, debe emitir opinién la SEDUE. Es importante recal-
car que todas las anteriores son autoridades federales ya que ninguna auto-
ridad estatal, salvo el gobernador y el regente y que sélo emiten opinion,
puede intervenir directamente en asuntos agrarios.

Formas bésicas de tenencia
a) El ejido.

Corresponde a las tierras, aguas y bosques que son dotados a un nicleo de

poblacion mediante una resolucién presidencial. Son por lo tantoc una forma-

colectiva de tenencia ya que la propiedad es de una persona moral —el pobla-
do ejidal— y no de un particular —el ejidatario—.
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Para que un ejido se considere legalmente constituido, debe tener comc mji-
nimo, lo siguiente:

— Resolucion presidencial publicada en el Diario Oficial de la Federacion.

— Acta de posesian y deslinde.

— Plano definitivo aprobado por las autoridades agrarias.

Los ejidos pueden parcelarse para dar el derecho de uso y usufructo, pero no
el de disposicion, a cada uno de los ejidatarios que tengan derechos agrarios
vigentes. En estos casos:

— Debe existir un plano de parcelamiento aprobado por las autoridades agra-
rias.

— El decreto presidencial debe contener el nimero de parcelas.

— Debe existir un acta de ajudicacién de las parcelas en donde queda cons-
tancia de los derechos de cada ejidatario,

— Cada ejidatario debe tener un certificado de derechos parcelarios.

Los ejidos fueron dotados a grupos de campesinos sin tierras con el fin prin-
cipal de explotarlos agricolamente. Es por esto que los derechos de usufructo
que adquiere un ejidatario por ser miembro del ejido son obligatorios. No
tiene, como en el caso de la propiedad privada, la posibilidad de no usufruc-
turar su parcela. Cuando se puede comprobar que un ejidatario no ha sem-
brado o usufructuado su parcela por mds de dos afios consecutivos, puede
perder sus derechos agrarios y estos serian adjudicados a otro campesino sin
tierras, miembro del ejido.

Cada poblado ejidal debe contar con una zona urbana denominada Zona de
Urbanizacion Ejidal o Fundo Legal. Cuando se dicta la resolucién presiden-
cial que dota al ejido debe especificarse que los terrenes ocupados por las
casas de los ejidatarios estdn destinados legalmente a la zona de urbanizacion.
Esta zona debe reservar superficies para los servicios plblicos de la comuni-
dad ademas de los lotes urbanos.

Todo ejidatario recibe gratuitamente, como patrimonio familiar, un solar.
Los solares excedentes pueden ser vendidos o arrendados a personas ajenas
al ejido que deseen avecindarse, pero los avecindados deben estar reconoci-
dos legalmente por la Secretaria de la Reforma Agraria. Los solares urbanos
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se adquieren en propiedad privada, con derecho de disposicion, pero el de-
recho de uso y usufructo es obligatorio. El abandono del solar implica la
pérdida de derechos sobre el mismo. Los titulos de propiedad deben ser ins-
critos en el Registro Agrario Nacional y en el Registro Pablico de la Propie-
dad del Estado en el que se ubique el ejido.

El control de las calles, plazas y demds servicios publicos pasan a ser propie-
dad del ayuntamiento correspondiente. Los solares vacantes estan sujetos a
la competencia de las autoridades agrarias.

b) La Comunidad Agraria (Tierras Comunales).

Son las tierras, aguas y bosques que pertenecen a los ntcleos de poblacion
comunal (en general, indigenas) restituidas o confirmadas por resolucion pre-
sidencial. En este caso, también, la propiedad es de una persona moral, |a
comunidad agraria, y no de un particular, el comunero.

Para que la comunidad agraria sea legalmente reconocida, debe contar con:

— Resolucion presidencial de reconocimiento y titulaciéon de bienes comuna-
les, publicada en el Diario Oficial de la Federacién.

— Acta de ejecucion y deslinde.

— Plano definitivo aprobado por las autoridades agrarias.

Los terrenos comunales no se parcelan entre los comuneros, sino que estan
sujetos a explotacién colectiva.

Frecuentemente, en la resolucion presidencial, aparecen segregados de la su-
perficie comunal terrenos que son considerados como propiedad particular,
en donde estd asentada la comunidad. El terreno urbano, en estos casos, es
* de propiedad privada, siempre y cuando no esté incluido en la resolucion
como propiedad comunal.

c) Las Colonias Agricolas-Ganaderas.

Son las tierras que para fines agricolas o ganaderas se entregaron a un grupo
de personas con base en las leyes de colonizacidn que ya no estan vigentes.

Existen dos tipos de colonias: las que se formaron por decreto y las que se
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formaron por colonizacion voluntaria. Estas colonias se rigen por un regla-
mento especial y estdn bajo la tutela de la Direccion General de Colonias de
|a Secretaria de la Reforma Agraria.

La propiedad comunal y ejidal son formas de propiedad colectivas en donde
los derechos de los particulares estan restringidos, ya que solo los adquieren
como miembros legalmente reconocidos de la comunidad. Los derechos de
los nucleos de poblacion son, al igual que en el caso de la propiedad publica,
inalienables, imprescriptibles, inembargables e intransmisibles a terceros. Los
derechos agrarios de los particulares pueden ser heredados a un sucesor legal-
mente registrado, pero no pueden ser fraccionados para heredar a varios
miembros de la familia. Tampoco se pueden rentar o dar en aparceria.

Usas permitidos

La propiedad ejidal y la comunal sélo pueden ser usadas para fines agrope-
cuarios (agricultura, ganaderia, avicultura, caza, pesca o recoleccion) aunque
existen algunas excepciones como los ejidos turisticos. Para que los ejidata-
rios puedan construir sus casas tienen que tener un drea urbano-ejidal. Es por
esto que los colonos asentados en terrenos ejidales no estdn legalizados. S6lo
los avecindados reconocidos por la Secretaria de la Reforma Agraria pueden
fincar en las zonas urbano-ejidales, junto con los ejidatarios.

Los ejidatarios no pueden vender lotes ni rentarlos mds que con la aproba-
cién de las autoridades agrarias, a avecindados y s6lo dentro de las zonas ur-
banas legalmente constituidas.

Formas legales de transmisién de la propiedad ejidal y comunal

Cuando se dice que los ejidos son imprescriptibles, quiere decir que no se
adquieren derechos por el tiempo que se tenga de poseerlos. La unica forma
legal de transmitir la propiedad ejidal o comunal a pargiculares es sacdndola
del régimen agrario mediante una expropiacion a favor de algin organismo
publico.

Al hacerse la expropiacion, los terrenos entran al régimen publico. Para que
puedan ser vendidos a particulares, deben pasar al dominio privado del orgs-
nismo que expropia y seguir el procedimiento establecido.

Las expropiaciones solo pueden realizarse por una causa de utilidad publica
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que esté establecida en la Ley Federal de Reforma Agraria o en la Ley de
Expropiaciones. Estas pueden resumirse en causales que implican un servi-
cio pablico o en causales urbanos como las reservas, la vivienda y Ia regulari-
zacion de la tenencia de la tierra. Para que se expropie para reservas territo-
riales o para vivienda, las tierras deben estar desocupadas. Cuando estin
ocupadas por colonos que compraron irregularmente a ejidatarios, se habla
de regularizar la tenencia. Este procedimiento estd a cargo de la CORETT
exclusivamente.

La pequefia propiedad agraria, un caso de excepcién

Este tipo de propiedad es privada y se rige, en lo general, por el derecho civil.,
Sin embargo, por caer dentro del ambito agrario, tiene algunas limitaciones
que no se aplican a la propiedad privada urbana. Estas son: no se puede ex-
ceder en superficie a lo establecido en la Ley Federal de Reforma Agraria.
La superficie excedente serd expropiada para dotar de tierras a los ejidos.
No pueden permanecer sin uso o baldio o de lo contrario, también serd
expropiada. Puede ser vendida a otro particular para fines agricolas, pero
requiere de un permiso especial para ser fraccionada para fines urbanos.
Cuando se fracciona, se debe cumplir con una serie de requisitos de tamafios
de lotes y superficie que debe ser donada al ayuntamiento para servicios pl-
blicos.

En general, cuando se dan fraccionamientos populares sobre este tipo de te-
rrenos, no suele cumplirse con el reglamento de fraccionamientos del estado
Y no se destinan dreas para servicios, calles, etc. También sucede que el que
vende no es el propietario legal de los terrenos porque no tiene titulo o existe
alguna irregularidad en este. En estos casos, el acto compra-venta tiene fallas
legales, pero no puede anularse del todo si el comprador lo hace de buena fe.

Para asegurarse de que no existan irregularidades, el gue compra a un frac-
cionador debe exigirle que muestre sus escrituras legalmente inscritas en el
Registro Pablico de la Propiedad y su permiso de fraccionamiento. También
se debe exigir' un contrato legal de compra-venta que pueda inscribirse ante
notario publico para que el comprador pueda, si los necesita, conseguir sus
escrituras. Si el que vende se niéga a alguno de estos procedimientos, lo més
probable es que sea un fraccionador fraudulento. Cuando los fraccionamientos
son irregulares o ilegales el colono termina pagando varias veces el terreno y
nunca tiene la seguridad en la tenencia de la tierra que posee.
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El régimen privado o civil de propiedad del suelo

Caracter/isticas generales

En el caso de la propiedad privada urbana, el propietario tiene todos los de-
rechos con las salvedades que ya se han mencionado para la propiedad priva-
da en general. Existen, sin embargo, diferentes formas de ejercer estos dere-
chos, lo que constituye las formas de tenencia.

Formas de tenencia
En primer término, se pueden dividir las formas de tenencia en dos tipos: los
totales, que implican la propiedad; y los parciales, que implican la posesién.

a) La Propiedad.

— La propiedad privada individual: cuando una sola persona fisica tiene to-
dos los derechos sobre el suelo y puede ceder los derechos de uso o usufructo
a terceros mediante un contrato de arrendamiento. Esta persona también de-
be responder sola a todas las obligaciones que le imponga el Estado (impues-
tos, derechos de cooperacion, etc.).

— La propiedad colectiva: cuando es una persona moral la que ejerce los
derechos de propiedad sobre el suelo (sindicatos, sociedades anénimas, etc.)
o cuando un grupo indivisible ejerce los derechos por igual (la copropiedad).
En el caso de la propiedad de personas morales, los individuos gozan de los
derechos de propiedad en tanto miembros del grupo v los pierden si salen de
éste. En el caso de la copropiedad, varias personas son duefias de todo el
predio vy tienen los mismaos derechos de uso, les corresponde una parte pro-
porcional de los beneficios del usufructo y de lo gue resulte de vender el bien.

— La propiedad mixta: corresponde al condominio que es una forma especial
de copropiedad en el que existen dreas comunes y dreas particulares.

En general, la vivienda es particular, pero los jardines, estacionamientos, pa-
tios, andadores y otras dreas similares, son de todos. Si se vende lo que es
particular estan vendiendo también los derechos sobre lo colectivo.

b) La Posesién

En los siguientes casos, la posesién implica limitaciones a los derechos de
Propiedad:
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_ El usufructo, uso o habitacion: es una forma de tenencia en la que el pose-
sionario adquiere mediante contrato escrito o verbal con el propietario el
derecho de usar el suelo. Es una posesion derivada por lo que no se adquieren
derechos por prescripcion.

— El patrimonio familiar: es una forma de tenencia colectiva en la que el
grupo es la familia. Estdn limitados los derechos de propiedad ya que no se
puede vender, rentar, ni hipotecar y existe la obligacion de uso.

Formas de transmisién de /a propiedad

Las formas legales de transmisién dependen de la situacion legal en que se en-
cuentre el terreno, bdsicamente, si existe o no titulo de propiedad inscrito
en el Registro Publico.

a) La Compra-Venta.

La compra de un terreno se hace cuando quien vende tiene escrituras legales.
Esto se hace mediante un contrato de compra-venta que se certifica ante un
notario publico, quien lo inscribe en el Registro y da un testimonio notarial
de que los derechos de propiedad han sidc transmitidos. El contrato de
compra-venta debe contener todos los datos del terreno, su ubicacién, pre-
cio, tamafo, los datos de los interesados y el nimero de inscripcion de las es-
crituras en el Registro.

Cuando se trata de un fraccionamiento (dividir un predio en mas de 25
lotes) debe haber un permiso de preventa otorgado por las autoridades muni-
cipales en donde se establezca que el terreno tiene las condiciones minimas
para poderse vender y utilizar para fines urbanos. También hay que tener
un permiso de fraccionamiento que se otorga cuando es aprobado el proyec-
to urbano que sefiale el tamafio de los lotes, las calles, los predios para servi-
cios urbanos, etc.

b) La Inmatriculacion

Se puede inmatricular la posesion de un predio gque no tenga titulo. Para esto
es necesario que no existan antecedentes de inscripcion en el Registro Publi-
co de la Propiedad-y que la posesion haya durado lo necesario para una pres-
cripcion positiva. La figura se utiliza normalmente para abrir un expediente
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a un predio nuevo (cuando, por ejemplo, se fracciona un predio grande, los
predios resultantes son nuevos).

c) La Prescripcion Positiva

Se efectiia cuando se ha poseido el terreno como propietario sin tener un
titulo, aunque existan antecedentes en el Registro Publico de la Propiedad
de un propietario legal, siempre y cuando éste no reclame mediante acto
reivindicatorio la propiedad del terreno. Cuando se haya poseido de buena
fe, en forma pacifica, piblica y continua, se adquiere la propiedad después
de transcurridos cinco afios. Cuando: la posesién fuese de mala fe (sabiendo
que no se tenia la propiedad) deben transcurrir 10 afios. Cuando se inmatri-
cule la posesion en el Registro deben pasar cinco afios antes de adquirir los
derechos de propiedad. Si alguna persona con titulo inscrito reclama la pro-
piedad, la posesion se interrumpe y deberd existir un contrato de compra-
venta para que el posesionario adquiera la propiedad.

Cabe sefialar que si bien existe este procedimiento descrito en el Cédigo Ci-

vil, es muy raro ganar la prescripcion positiva ya que se afirma que los dere-
chos que tiene un propietario legal de reclamar la posesién nunca se pierden.
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LA PROPIEDAD DE LA VIVIENDA EN MEXICO

La propiedad de la vivienda depende de la propiedad del suelo, de tal forma
que el que es propietario de este dltimo posee todo lo que en él se asiente
debido al derecho de accesion. Solo existe un procedimiento legal (poco en-
sayado en nuestro pais), que permite diferenciar la propiedad del suelo de la
propiedad de lo que sobre €l se construya: el derecho de superficie, instru-
mento que en ocasiones el Estado propone como alternativa para no transmi-
tir el dominio total de la propiedad publica.

Existen, sin embargo, varias formas de ocupar una vivienda o formas de te-
nencia; como propietario o como posesionario.

Como propietario del suelo

En este caso, la vivienda se ocupa al amparo de un titulo de propiedad del
suelo que estd inscrito en el Registro Plblico. La vivienda es suya por dere-
cho de accesion.

Es importante sefialar que si alguien construye una casa sobre terreno ajero,
la casa pasa a ser del duefio del predio. Por lo tanto, mientras no esté regula-
rizada la tenencia de un predio, tampoco lo estd el de la vivienda.

Como posesionario de la vivienda

Como posesionario pueden presentarse dos casos generales: como posesiona-
rio original y como posesionario derivado.
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Como pasesionario original

El que posee el terreno, sin que alguien le dispute esta posesién, posee igual-
mente la vivienda. Se encuentra, por lo tanto, en el mismo caso que el descri-
to para la posesion en el capitulo anterior. Regularizar la posesién de la vi-
vienda implica cubrir el procedimiento necesario para regularizar el suelo
sobre el que se asienta.

Como posesionario derivado

En este caso, la posesion de la vivienda se debe a un acuerdo o contrato entre
el poseedor y el propietario. Estos acuerdos pueden ser verbales 0 'escritos,
segln el tipo de ocupacion del que se trate, esta situacion puede beneficiar al
propietario o al posesionario, como veremos més adelante.

Dentro de esta categoria entran los acuerdos de cesion de derecho de uso o
habitacién, donde el duefio presta al ocupante la vivienda por medio de un
acuerdo verbal. En general, corresponde a los porteros de los edificios, al
cuidador de un terreno y al pariente que vive en el predio sin pagar alquiler.

Sin embargo, el caso mas frecuente de una posesion derivada es el arren-
damiento. En este caso, la posesion derivada responde a un acuerdo verbal o
escrito por medio del cual el poseedor o inquilino se compromete a pagar por
la cesion del derecho de uso o usufructo.

El arrendamiento o el inquilinato no es mas que la relacion que existe entre
un propietario privado que cede la posesién y el derecho de uso en el caso de
la vivienda o el de usufructo en el caso de locales comerciales, a otra persona
Y cobra esta cesion por medio de un alquiler.

Existen tres formas de inquilinato: licito, ilicito e irregular o posesionario.

a) El inquilinato ilicito

Es aquel que realiza el propietario de la vivienda y el inquilino, evitando dar
el consentimiento por escrito para evitar registrar el inquilinato, evadir im-
puesto y no permitir pruebas escritas que auxilien al poseedor en caso de li-
tigio ya que la palabra de éste no siempre vale lo mismo que la del duefio.

b) El inquilinato Iicito

Es aquel que se realiza entre el propietario y el poseedor a través de un con-
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trato verbal, escrito o por signos inequivocos y que estd requlado en cada
codigo civil.
¢) El inquilinato irregular o posesionario

A diferencia de los anteriores, el inquilinato irregular tiene la particularidad
de realizarse entre un poseedor originario y un poseedor derivado; es decir,
entre un poseedor que no tiene registrada la propiedad del suelo y otro po-
seedor que la ocupa a nombre del primero.

Aqui hay que diferenciar dos casos. Por un lado, el caso en donde el arren-
dador y el arrendatario ocupan la misma vivienda o terreno y, por otro, el
caso del arrendador que no vive en ellos.

En el primer caso, ambos tienen posesion y el poseedor originario tiene un
titulo mas antiguo y consistente (por haber llegado primero). Pero, en el
segundo caso, solo el arrendatario tiene la posesidn. El arrendador que no
vive en el predio o en la vivienda no posee objetivamente a ninguno de los
dos y tampoco tiene un convenio consistente para demostrar que el otro po-
seedor —el arrendatario— esta ocupando por un acuerdo con él. A fin de
cuentas, esta su palabra contra la del supuesto inquilino. En estos casos, el
codigo civil del D.F. sefiala que la propiedad es de quien la posee.

Este tipo de inquilinato estd presente en todas las colonias irregulares en
mayor o menor medida, dependiendo de la antigiiedad de la colonia. Cuando
se inicia un procedimiento de regularizacidén, siempre surgen problemas para
definir a quién se le dard la propiedad del predio. Para estos casos, es impor-
tante tomar en cuenta quién o quiénes tienen la posesion. (Para profundizar
sobre el inquilinato en general, ver articulo sobre inquilinato en este mismo
libro,
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LA REGULARIZACION DE LAS COLONIAS POPULARES

La regularizacién de una colonia implica tres procesos distintos aun cuando
generalmente relacionados entre si: la juridica, la fisica o urbana vy la fiscal.
También varian seg(n el régimen de propiedad del que se trate. En cada uno
de estos casos, son distintos los organismos pablicos involucrados.

Fases del proceso de regularizacion

Regularizacion juridica

Esta fase se refiere a la legalizacion de los derechos de propiedad sobre el sue-
lo. El procedimiento y las instancias que en él participen dependerd del
régimen o de los regimenes sobre los que asienta la colonia. Dicho proce-
dimiento, generalmente largo, culmina con la entrega del titulo de propiedad
para cada uno de los predios que integran la colonia.

Regularizacion fisica o urbana

La regularizacién fisica se refiere al procedimiento que realiza el organismo
publico correspondiente para rectificar o definir el trazo, final de las calles,
localizar predios disponibles para el establecimiento de escuelas, centros de
salud, mercados y otros servicios necesarios a la colonia.

Regularizacién fiscal

Esta fase implica el inicio del pago de impuestos que derivan de la propiedad
de un predio urbano. Tales impuestos corresponden al predial, contribucion
P?ffi mejoras, aguas y otros. La responsat 'z de este procedimiento es la Teso-
reria del municipio conforme a las reformas al articulo 115 constitucional.
En los estados en los que no se ha modificado la constitucion local y en el
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caso del Distrito Federal la recaudacion se realiza a nivel de la entidad fe-
derativa.

Cuando una colonia entra en la dindmica de la regularizacion se involucra
en las tres fases mencionadas, las que deberian tener un orden secuencial
progresivo. Sin embargo, en la practica esto no es asi ya que las circunstan-
cias objetivas y materiales de cada lugar generan una participacion diferente
de los organismos responsables.

Organismos que inciden en la regularizacién

Los organismos regularizadores de la tenencia que participan en las fases
mencionadas varian segun el régimen de propiedad del que se trate: publico
federal, pUblico estatal, ejidales o comunales y privado.

Terrenos del gobierno federal

En estos casos corresponde a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia a
través de la Direccion General de Administracion Inmobiliaria Federal deter-
minar si se regulariza o no la colonia.

Terrenos del gobierno estatal o de los ayuntamientos

Participan los propios gobiernos estatales a través de alguna de sus dependen-
cias centrales responsables en la materia, o de un organismo especial descen-
tralizado que haya sido creado para este fin (para lista de los organismos en
los estados, consultar Anexo No. 5).

Terrenos efidales o comunales

El organismo creado para regularizar la tenencia de la tierra de los asenta-
mientos irregulares en bienes ejidales y comunales es la Comision para la Re-
gularizacién de la Tenencia de la Tierra (CORETT).

Este organismo pablico descentralizado también suscribe, cuando procede, las
escrituras plblicas o titulos de propiedad con los que se reconoce la propie-
dad de los colonos, en virtud de la regularizacion efectuada.

Para lograr dicho objetivo, se realizan diferentes etapas que van desde lograr
la anuencia del gobernador correspondiente, pasando por el acuerdo y coor-
dinacién con las diversas dependencias involucradas en el proceso, sensibili-
zacion de los integrantes del nucleo ejidal afectado y de los colonos asentados,
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estudios técnicos hasta el inicio de las obras previamente contratadas para la
aplicacion de la indemnizacion a los ejidatarios.

Una vez que los predios han sido titulados por CORETT, se inicia la requlari-
zacion fisica, aunque en ocasiones, ésta comienza desde que los terrenos estin
bajo su tutela, concluyendo en una lotificacién definitiva, trazo de calles y,
cuando existan terrenos disponibles, la localizacion de predios para los servi-
cios basicos. En algunos casos CORETT suscribe un convenio con el gobierno
del estado para que éste expida los titulos y dote los servicios. La construc-
cion efectiva del mercado o del centro de salud puede involucrar a otros or-
ganismos como la Secretaria de Educacion Publica, el CAPFCE, la Secreta-
ria de Salubridad y Asistencia Publica, etc.

Terrenos de propiedad privada

La regularizacion de la tenencia o de la posesion de un terreno que esta den-
tro del régimen privado puede resolverse, en teoria, de dos maneras: uno, en
donde el organismo publico del gobierno del Estado expropia el terreno al
propietario y lo vende a los colonos; y otro, en donde el gobierno del estado
simplemente funciona como intermediario entre el propietario y los posesio-
narios en la colonia para lograr un contrato de compra-venta entre el duefio y
cada colono, bajo su vigilancia.

Es importante sefialar que el proceso de regularizacion se da sobre la colonia
en su conjunto o, si hay mezcla de regimenes, sobre sectores de la colonia. El
Estado no interviene para solucionar un problema entre dos particulares sino
un problema colectivo, social y politico.
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ANEXO No. 1

PROCEDIMIENTO DE LA CORETT PARA LA REGULARIZACION DE
LA TENENCIA DE LA TIERRA

1. Se obtiene la anuencia del gobernador correspondiente.

2. Se establece coordinacion con las autoridades municipales, donde se ubi-
que el poblado o zona a regularizar y con el Delegado de la Secretaria de
Reforma Agraria del estado.

3. Se analiza la informacion contenida en los documentos basicos:

-~ Resolucién presidencial.

— Dotacion.

— Ampliacién, en su caso.

— Registro Agrario Nacional, etc.

Para establecer un diagnostico de la problemética agraria del nécleo ejidal a
ser regularizado.

4. Con los indicadores obtenidos del diagnostico, se realiza la primera fase
de sensibilizacion a los integrantes del niicleo ejidal con objeto de explicar-

les el caracter técnico v social de CORETT, procesos y beneficios de la regu-
larizacién.

5. Con los trabajos técnicos de gabinete y las inspecciones oculares realizadas,
se determina la superficie a expropiar.

6. A través de asamblea general extraordinaria, se informa a los ejidatarios el
Proceso de regularizacion, en la misma, se firma el Acta donde se asienta la

daceptacion expresa de los integrantes del nicleo ejidal para que CORETT

solicite al C. Secretario de Reforma Agraria la expropiacion correspondiente.

7. QUmplidos los pasos anteriores, el Departamento de Promocién para la
Aplicacién de Indemnizaciones (CORETT) ejecuta una investigacion para de-
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terminar cudl serd la mejor forma de invertir el monto de la indemnizacién
por las tierras que se han expropiado (con acuerdo del nucleo ejidal).

8. Paralelamente, el Departamento de Estudios Topograficos elabora el plano
de linderos del ejido y el perimetro de la superficie a ser expropiada.

9. Con toda la documentacion referida, el Departamento Juridico de la CO-
RETT elabora la solicitud de exgropiacién. 3

10. El Departamento de Avalios elabora el avallio, determinando el monto
de la indemnizacién y la forma en que sera aplicada. '

11. En la asamblea general extraordinaria del nucleo ejidal afectado, se aprue-
ba el monto y la forma de indemnizacion.

12. Se inicia la segunda fase del proceso de sensibilizacion, esta vez a los po-
sesionarios de lotes en la zona a regularizar y consiste en: -

— Concientizacion de la importancia, veracidad y exactitud de las respuestas
que den a los representantes de la CORETT cuando realicen los trabajos téc-
nicos de campo. '

' — Los beneficios que para los posesionarios representa el proceso de regulari-
zacién (titulacién, derecho de gestion, etc.).

13. En el mismo tiempo que se realiza dicho proceso, CORETT promueve
ante la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Comicion Nacional de
Avaliios) realice en forma expedita el avallio solicitado por la Direccion Ge-
neral de Tierras y Aguas de la Secretaria de la Reforma Agraria.

14. Realizado el avaliio, se inicia el estudio de factibilidad para la aplicacion:
de la indemnizacion.

15. Se elaboran los diferentes proyectos para cada una de las obras a realizar
por la Subdireccién de Operacion, el Director General de CORETT, a través
de la misma Subdireccién, los presenta al Consejo de Administracién de la.
Comision.
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16. Aprobado el o los proyectos, la Subdireccion de Operacion convoca a
concursos para la seleccion de contratistas. El Departamento Juridico elabora

los contratos correspondientes.

17. Paralelamente, el Departamento de Estudios Topograficos realiza el tra-
bajo aeroplanimétrico con apoyo topografico terrestre para elaborar el le-
yantamiento e investigacion prediales.

18. Teniendo como base este levantamiento, el Departamento de Avaltos
recopila los datos requeridos para elaborar el avaltio para la contratacion con

los posesionarios.

19. Simultaneamente, el Departamento de Estudios Socioeconémicos levan-
ta las cédulas correspondientes a cada familia asentada en la zona a regulari-
zar, con objeto de registrar indicadores de caracter econémico, social y de
necesidades de equipamiento urbano.

20. Teniendo toda la informacion sefialada, se enviaala Comision de Avaldos
de Bienes Nacionales para que ésta determine los precios de contratacion que
seran utilizados por CORETT para la regularizacion.

21. Una vez determinados los precios, se convoca a una asamblea general de
posesionarios de lotes, con objeto de notificarles los precios a los que estara
sujeta la contratacion.

22. En forma paralela, el Departamento de Contrataciones expide credencia-
les a los posesionarios de lotes. En cada credencial se indica:

— Datos generales del posesionario.

— Seccion. .
— Manzana.

— Lote.

— Superficie.

— Colindancias.
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23. El Departamento de Tramitacion Agraria promueve la comunicacién
oficial de los precios de contratacién determinada por la Comisién de Avaltios
de Bienes Nacionales.

24. El Departamento Juridico de la CORETT investiga los procedimientos
registrados en la entidad federativa de que se trate y procede a seleccionar
los notarios publicos que expediran los titulos de propiedad.

25. Realizado el avalio, el dictamen, su aprobacién y una vez firmado por
el C. Presidente de la RepUblica el decreto expropiatorio, se promueve su pu-
blicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

26. Publicado el decreto expropiatorio, deberd inscribirse en la Direccién
General del Registro Agrario Nacional, en el Registro Publico de la Propiedad
correspondiente. Los planos que acompafian al decreto también deberan ins-
cribirse en la Oficina de Catastro que corresponda.

27. El decreto expropiatorio es ejecutado formalmente por la Secretaria de
Reforma Agraria.

28. Se abren las cuentas bancarias para realizar el depoésito de los importes
producto de la contratacién con los posesionarios.

29. Se inicia la contratacion con los posesionarios.

30. La informacién contenida en los contratos se codifica Yy procesa en un
sistema de computo electronico, para obtener:

— Les controles administrativos.

— Datos de escrituras,

con objeto de indicar el pago por concepto de impuesto e inscripcion de las
escrituras en el Registro Publico de la Propiedad correspondiente.

31. La Subdireccibn Administrativa de la CORETT ejecuta los procesos con-
tables requeridos para ejercer un estricto control de los ingresos que por con-
cepto de indemnizacion haya que realizar.
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32. Se inician las obras previamente contratadas para la aplicacion de la in-
deﬁnizaCif’“ segin lo acordado con los integrantes del nacleo ejidal.

33, Se entregan las escrituras de propiedad.

34. Se inician los pagos en efectivo del porcentaje previamente determinado
del' monto de la indemnizacion a los integrantes del nicleo ejidal.
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ANEXO 2

PROCESO DE REGULARIZACION PLANTEADO POR CRESEM

Reordenacion y diagndstico previo
— ldentificacién fisica y conocimiento del asentamiento.

— Captacion de informacién para determinar grado de irregularidad.
— Organizacion de informacién y emision del diagnéstico.

Proyecto de tratamiento social, econémico y politico

— Organizacion Social Urbanas para las demandas de regularizacion.

— Levantamiento del censo y estudio socio-econdmico.

— Elaboracion de anteproyecto de inversion y recuperacion (costo-
beneficio).

— Analisis costo-beneficio.

— Integracion de la Comision gestora de regularizacion y la introduc-

cion de servicios publicos (PRI, PST, Ayuntamiento y CRESEM).

Proyecto de reordenamiento técnico-urbanistico
Levantamiento topografico de poligonal envolvente, lotificacion, calculo
de areas y dibujo. Presentacion del proyecto final.

Estrategias de convenio o expropiaciéon
— Negociacién con el propietario para la adquisicion del predio.
— Adjudicacién del poder por medio de la expropiacion.

Elaboracién de la escritura de adjudicacion y poder notarial a favor del
gobierno del estado de México.

Presentacion de planos ante el municipio para la apertura y prolongacion
de calles para su autorizacion.

Presentacién de planos de lotificacion ante la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Obras Publicas.

Inscripcion de las escrituras de adjudicacion y apertura de partidas ante
el Registro Publico de la Propiedad (RPP).

Elaboracion de testimonios individuales e inscripcion en el RPP.

Entrega de escrituras.
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ANEXO 3

NORMAS DE PLANIFICACION Y URBANISMO PARA LA REGULARI-
ZACION DE LA TENENCIA DE LA TIERRAEN ELDISTRITO FEDERAL.

UTILIZADAS POR EL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL.
EQUIPAMIENTO URBANO: Se toma en cuenta:

a) La posibilidad de dotacion de agua potable.

b) La necesidad de ajustarse a la vialidad aprobada para la zona.
¢) La nomenclatura de calles que debera ser aprobada.

d) La donacién de las superficies destinadas a servicios pUblicos.
e) La donacién de las areas destinadas a vias publicas.

NORMAS URBANISTICAS: Se define de acuerdo al reglamento de frac-
cionamientos y a las normas “minimas” de regularizacién vigentes:

a) El ancho de las vias plblicas para circulacién de vehiculo de seccién in-
cluyendo banquetas.

b) El ancho de las vias plblicas para circulacién exclusiva de peatones (sin
banquetas y con escurrimiento pluvial al centro) su longitud maximay la
distribucion de los postes de alumbrado.

c¢) Todo lote debe tener frente a via plblica de vehiculos o peatonal.

d) Ningiin lote puede invadir las dreas de circulacion o las destinadas a servi-
cios publicos.

e) La superficie m/nima de lotes por regularizar deberd ser de 90.00 m2,
aunque varia segun el caso.

f) La superficie mdxima de lote por regularizar se define a partir de la super-
ficie del lote tipo para la zona, a excepcién de los lotes otorgados a ejida-
tarios.

g) Los frentes minimos de los lotes que se traten de regularizar se define de
acuerdo al reglamento de fraccionamientos.

h) Cuando se trata de dividir lotes que resulten de una regularizacion, los lo-
tes resultantes deberan tener un frente minimo y una superficie minima
definida por normas vigentes, y deberdn pagarse los derechos de acuerdo
a las tarifas en vigor.

i) Cuando se trate de regularizacién de terrenos de origen ejidal o comunal,
se donaran las dreas que se requieran para los servicios publicos de la zona
por regularizar asi como de las areas destinadas a vias pGblicas.
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ANEXO 4

PROCEDIMIENTO PARA LA EXPROPIACION DE BIENES EJIDALES
Y COMUNALES

1. Solicitud escrita ante el Secretario de la Reforma Agraria, llenando los re-

quisitos del articulo 343 y fundamentarse en el articulo 112 de la Ley Fede-

ral de la Reforma Agraria.
2. Se turna a la Direccion General de Procedimientos Agrarios.

3. Esta Direccion turna la solicitud a la Oficina de Revision, Orientacion y
Tramite, dependiente de la Subdireccion de Expropiaciones.

4. Dicha Subdirecciéon analiza si re(ine los requisitos ordenados por la Ley de
la materia; en caso contrario, se devolvera a su lugar de origen, sefialando los
motivos de la improcedencia y orientado, en su caso, al solicitante, articulo
343 de la Ley en cita.

5. Las solicitudes procedentes se registraran y se les abrird expediente y |a
misma Direccibn General de Procedimientos Agrarios solicitara las opiniones
siguientes:

— Banco Oficial que opera con el gjido.

— Comisién Agraria Mixta y

— Gobernador del Estado o en su caso, del Jefe del Departamento del Distri-
to Federal.

Para dar respuesta a las peticiones aludidas. la Ley Federal de Reforma Agra-

ria sefiala un plazo de 30 dias; en caso de no emitirse, se considerara que no
hay oposicién y se continuara con el tramite.

6. Se notificard por oficio al Presidente del Comisariado Ejidal de la comuni-
dad o ejido que se pretende expropiar y solicitara a los responsables del Dia-
rio Oficial de la Federacion y al Periédico Oficial de la entidad de su ubica-
cién, las publicaciones respectivas (articulo 344).
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7. Realizaciéon de trabajos técnicos informativos por la Delegacion de la Re-
forma Agraria en la entidad correspondiente, a peticién de la Direccion Ge-
neral de Procedimientos Agrarios.

8. El técnico comisionado rendira el informe correspondiente a los trabajos
técnicos; se revisa y, en su caso, se aprueba.

9. Elaborados los trabajos técnicos informativos, se ordenara la elaboracién
del plano proyecto de expropiacion.

10. Cubiertos los dos pasos anteriores, se devuelve a la Subdireccion de Ex-
propiaciones.

11. Con los trabajos anteriores, la Direccion General de Procedimientos Agra-
rios solicitara a la SEDUE el avallo correspondiente de los bienes por expro-
piar, mismo que realizard a partir de los trabajos técnicos informativos que se
le hubieren presentado. (En particular, la Comisiéon de Avaltos de Bienes Na-
cionales, ver articulo 34 de la Ley). Esta etapa conciuird en 80 d (as desd= su
inicio.

12. Recibido el avaltio, la Direccidon aludida solicitard al Fideicomiso Fondo
Nacional de Fomento Ejidal (FIFONAFE).

13. Integrado y requisitado el expediente, la Direccion General de Procedi-
mientos Agrarios hace el estudio correspondiente y lo dictamina. (Articulos
1122127 y 343 a 349).

14. Con el anteproyecto de dictamen y opinion mencionados, se envia a la
Subsecretaria de Asuntos Agrarios para revision y visto bueno y se turna a
la Consultoria correspondiente.

-

15. El Cuerpo Consultivo Agrario elaborard el proyecto de decreto con el
acuerdo respectivo y lo remitird a la Oficina de Resoluciones Presidenciales,
dependiente de la Secretaria de la Reforma Agraria para la elaboracion del
Proyecto de decreto definitivo correspondiente.

casay ciudad 55



16. Integrado el expediente, con los documentos anteriormente sefialados y
con el proyecto de decreto, seré sometido a refrendo de los Secretarios de
las dependencias participantes.

17. Una vez refrendado, se pasa a acuerdo del C. Presidente de la Repliblica,
para revision y aprebacion.

18. Aprobado el decreto expropiatorio sera publicado en el Diario Oficial de
la Federacion y en el Periddico Oficial de la entidad donde se encuentren
ubicados los bienes ejidales que se expropien.

19. Publicado el decreto, se procedera a su ejecucion respectiva por parte de
la Secretaria de la Reforma Agraria, a través de las delegaciones agrarias, se
practicara el deslinde de las tierras expropiadas y se levantara acta dando
posesion a los beneficiarios de la expropiacion.

Antes de ejecutar, la Secretaria de la Reforma Agraria debe tener seguridad
de que la indemnizacion fijada sea debidamente cubierta o su pago garantiza-
do en los términos del decreto presidencial.

20. Cuando se trate de regularizacién de la tenencia de la tierra, sera la CO-
RETT quien titule a los ocupantes (con la salvedad mencionada en el texto).

21. Los titulos de propiedad se inscribiran conforme a la legislacién comin
en el Registro Plblico de la Propiedad del Estado.
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ORGANISMOS ESTATALES DE DESARROLLO URBANO Y REGULARIZACION
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INQUILINATO:
PROBLEMAS, PROPUESTAS
Y LEGISLACION

Introduccion

En la actualidad, es ya un hecho indiscutible que los periodos anteriores de
crecimiento econdmico en nuestro pais no significaron, para una amplia ma-
yoria de la poblacién, mejores condiciones de vida ni permitieron la satisfac-
cion de sus necesidades basicas, como en muchas ocasiones se 1legd a sostener.

Por el contrario, aunque parezca paraddjico, los periodos de crecimiento eco-
némico han ido acumulando desequilibrios y desigualdades que se traducen
en un deterioro constante de los niveles de vida de amplios sectores de la
poblacién,

Asi que la contradiccién fundamental de la estructura econémico-social vi-
gente, la encontramos en su incapacidad de dotar de los medios y condicio-
nes para satisfacer las necesidades basicas de una poblacidn creciente, a pesar
de la enorme expansion de la planta productiva durante las dos décadas pasa-
das. De tal suerte que podemos hoy en dia hablar de grafiides problemas na-
cionales agudizados, como el desempleo, la insalubridad y la subalimentacion
de amplios nucleos de la poblacién, asi como el marcado déficit de vivienda.

Deteniéndonos en este Gltimo, resulta interesante observar cOmo una ne-
cesidad elemental que estd consagrada en la Constitucion como un derecho
reconocido, al paso del tiempo se ha convertido en uno de los mds graves pro-
blemas sociales, el cual se ha ido desplazando a distintos planos y ha ido ad-
quiriendo multiples formas de expresion como el inquilinato, la ocupacion
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las anteriores que se han presentado a la Cdmara, por lo que para salir al paso
se ha optado por modificar los codigos civiles y las tasas impositivas favore-

ciendo principalmente a los caseros.

masiva de tierras —sea controlada por el Estado o sea a través de fracciona-
mientos irrequlares—, la reduccion paulatina de la oferta de los organismos de

vivienda; lo que en conjunto configuran la actual y compleja problematica
habitacional.

Tradicionalmente, la vivienda alquilada ha sido una solucién al problema ha-
bitacional de los sectores de menores recursos, junto con la autoproduccion
de vivienda en predios irregulares. Sin embargo, esta tltima opcion ha dis-

minuido por las politicas gubernamentales de control a la expansion urbana
y de creacion de reservas territoriales. Por esto, la vivienda de alquiler sigue

siendo una alternativa importante.

En los Gltimos diez afios, la produccién de este tipo de vivienda se ha reduci-

do por la escasa inversion del sector privado y la nula del sector publico, co-

brando fuerza formas de inquilinato ilicito que eluden gravdmenes fiscales y

relaciones contractuales, y el inquilinato posesionario que constituye la ofer-

ta del sector popular.

Es por esto que en la actualidad, el arrendamiento de vivienda o inquilinato

se ha convertido en uno de los elementos mas conflictivos de la problematica
habitacional del pais.

Las condiciones contractuales e impositivas que establecia el Codigo Civil del
D.F. para los casos de inquilinato, seglin los caseros, no favorecia la produc-
cion de vivienda en arrendamiento. De ahi que, en la Gltima década pudo ob-
servarse la reduccion paulatina de vivienda de alquiler via la transformacion
de este tipo de vivienda en condominios, asi como la escasa construccion de
vivienda nueva por parte del sector privado y la nula del sector publico, que
hizo que cobraran fuerza formas de inquilinato ilicito y de inquilinato pose-
sionario. Se menciona con frecuencia la necesidad de darle a este problema
una salida polftica a través de una LEY INQUILINARIA. Este recurso permi-
tiria sacar las relaciones contractuales entre arrendadores y arrendatarios de
los codigos civiles de los estados y del D.F.! Pero no ha quedado resuelto,
principalmente porque no se ha llegado a acuerdos en torno a quién es el que
deba salir beneficiado con dicha ley. Es indudable que éste ha sido el princi-
pal motivo que ha impedido no s6lo la expedicion de una ley actual sino de

1 Actualmgnte cada Estado de la Republica tiene la facultad de establecer sus propias condiciones al
arrendamiento. E| caracter federal de |a citada Ley Inquilinaria eliminaria esta situacion.

.
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A fin de hacer mas atractiva la produccion de vivienda de alquiler a los inver-
sionistas inmobiliarios, en este sexenio se modifico la Ley de Hacienda del
D.F. , favoreciendo con reducciones en impuesto predial a los arrendadores.
sin embargo, parece que esto no fue suficiente ya que posteriormente se han
modificado las relaciones contractuales establecidas en el Cadigo Civil a fin

de favorecer también en este aspecto a los caseros.

Mientras se da una salida a la cuestion inquilinaria en una citada ley, los cam-
bios propuestos no solo empeoran las condiciones de los inquilinos sino que
van a profundizar los conflictos que ya se habian presentado con anteriori-
dad con la existencia de la vivienda de alquiler ilicita® y el inquilinato pose-

sesionario.

En parte algunos de los problemas del inquilinato se deben a la falta de un
instrumento juridico adecuado que regule las relaciones entre propietarios e
inquilinos. La mayoria de los esfuerzos de organismos sociales y politicos pa-
ra encarar esta problematica estan enfocados a crear el marco juridico que
consideran idéneo. Sin subestimar estos esfuerzos ni la importancia que tiene
la legislacion al respecto, su implementacion abarcaria tan solo una solucion

parcial.

Lo anterior no debe conducirnos a desdefar el significado de algunas de las
iniciativas legislativas que se han promovido, y que efectivamente contribui-
rian a frenar los abusos que se cometen a diario contra inquilinos, hasta hoy,
desprotegidos. S6lo queremos hacer notar que esas iniciativas deben formar
parte de un paquete mas amplio de medidas como:

a) Contemplar dentro de los salarios minimos la satisfaccion de la necesidad

de vivienda.
b) Promover el reinicio de programas masivos de inversion publica en cons-
truccion de vivienda en renta, tomando en cuenta que la vivienda es un dere-

2 De acuerdo al articulo 2406 del Cédigo Civil del D.F. el arrendamiento debe otorgarse por escrito
cuando la renta pase de cien pesos.
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cho y una necesidad imprescindible que no puede estar sujeta a los criterios

de mercado.
¢) Promover la rehabilitacién del acervo de vivienda en renta existente en la

actualidad. Esto si es que se quiere empezar a adoptar soluciones de fondo,

Ademads nos interesa sefialar que la mayor parte de las propuestas legislativas
que se han presentado mantienen limitaciones ya que algunas se reducen a

proponer reformas a los codigos civiles, otras mas dejan de lado aspectos fun-
damentales a legislar como las obligaciones de los propietarios o las sanciones
al inquilinato ilfcito que esta muy extendido.

Con el fin de contribuir a la polémica que se estd dando sobre el tema en esta

Antologia incluimos una serie de articulos publicados por primera vez en Bo-

letin Informativo No. 2 junto con un resumen del Folleto No. 2 sobre el pro-
blema inquilinario y los intentos que ha habido por atenderlo.

Estos incluyen:

1. Un anélisis comparativo de diversos proyectos de medidas legislativas que

se han venido presentando desde 1921 hasta la fecha, resaltando sus aspectos

modulares, para evidenciar que las politicas que hoy existen sobre este tema
son un nuevo capitulo de una vieja historia.

2. Una comparacién de seis codigos civiles vigentes a 1984 destacando la si-

militud entre ellos para demostrar que existen bases para pensar en una Ley

Inquilinaria de caracter nacional.

3. Un analisis del inquilinato posesionario como muestra de una parte del pro-
blema inguilinario que no se va a resolver a través de medidas legislativas sino
mediante cambios profundos que atiendan realmente el problema de la vi-
vienda en su conjunto.
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PROPUESTAS DE LEGISLACION INQUILINARIA (1921-1984)

Estan a la orden del dia las declaraciones sobre el problema inquilinario y
la necesidad imperiosa de encontrar una manera de reglamentar el arrenda-
miento.

En el fondo es un problema de intereses totalmente diferentes e irreconcilia-
bles. Entender la vivienda como una necesidad que no cubre el salario es el
marco de referencia para las propuestas de las organizaciones populares obre-
ras y politicas que se enfrentan a aquellos que se ven en la vivienda un nego-
cio legitimo de la iniciativa privada y una inversién de capital que debe ser
rentable.

Inquilinos y organizaciones populares como la CONAMUP plantean que es
urgente una legislacion que ponga un alto a la elevacion constante de los al-
quileres y regule las relaciones entre los propietarios y los thquilinos para que
éstas no respondan a la voluntad de los casatenientes. También a favor de
una legislacion, estan organizaciones como la Camara Nacional de la Indus-
tfia de la Transformacion (CANACINTRA) porque reconocen, en la actual
Situacion, condiciones potencialmente explosivas que, de menos, se traduci-
ran en demandas salariales. Pero la orientacion que pretenden es lograr un
estimulo para que la empresa inmobiliaria sea rentable y se eliminen los con-
troles existentes que hacen que sea un negocio poco atractivo.
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Las posiciones en contra de cualquier tipo de control son de dos tipos: los g
plantean que cualquier intervencién por parte del Estado desestimularia ain
maés la actividad inmobiliaria como las Camaras de Construccion y las Socie-
dades de Profesionistas Inmobiliarios y los que, abiertamente, como la Co
federacion Nacional de Cémaras de Comercio (CONCANACO) denuncian
esto como un atentado en contra de |a propiedad privada. E

Lo que se hace evidente con las opiniones que se expresan en torno a soly-
ciones al problema inquilinario es la ubicacion ideologica de quien lo expre
y de los intereses economicos que defienda.

Esto se hace patente también al analizar las distintas propuestas que
han presentado durante este siglo. Cada una ha pretendido atacar diferent
aspectos del problema inquilinario de acuerdo a los intereses que se defienden,

CASA Y CIUDAD tuvo la oportunidad de obtener y analizar trece de estos
proyectcs con fechas que van desde 1921 hasta 1983 y se han comparad
tomando diferentes puntos generales sobre los que la mayorfa hace algl
Pronunciamiento. Ninguno de los proyectos abarca los mismos aspectos
estos puntos ya que cada uno tiene preocupaciones diferentes.

planteamientos de las leyes viejas responden a preocupaciones que son tod:
via vigentes para el sector inquilinario; mas aln, creemos que recogen Iz
necesidades mas sentidas del movimiento aunque, tal vez desde el punto d
vista legal, puedan ser menos completos como proyectos de ley. Como mue!
tra, citaremos un extracto de la exposicién de motivos del proyecto 1924

"“Ante la soberania de esta Asamblea se han presentado en repetidas oc
siones algunos proyectos de ley que tienden a acabar con un asunto de lo
mas vitales, con el problema del inquilinato. . . la inmensa masa proletari

ponga coto al abuso de los propietarios de casa, despojandose, de una vez
por todas, la explotacion inicua de que se es objeto””.

Alcance de las propuestas

Casi todas las propuestas analizadas coinciden en tener un cardcter local; es!
decir, de aplicacion solo para el Distrito Federal. Para justificar el carécte
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vertirse a f
demostrar su carécter local.

jocal ¥, por tanto, limitado de las propuestas, uno de los proyectos plantea
argumentos en su exposicion de motivos que, a nuestro parecer, podrian re-

avor de los que plantean una ley de cardcter nacional en lugar de

| a promulgacion de una Ley que regulara el arrendamiento_a nivel fede-
ral seria violatoria de la soberania de los Estados, los cuales, independien-
temente de los méritos de dicha ley, tendrian el legitimo derecho de opo-
nerse a ella. Nosotros pensamos que la regulacion del contrato de arrenda-
miento a nivel de cada Estado debe ser producto de la decision de sus go-
bernantes expresado por conducto de los congresos locales. Sin embargo,
en relacién a la manera de fijar la renta, el Congreso de la Union esta facul-
tado para legislar en materia de comercio asi como de asentamientos hu-

manos. . .”"

A pesar del caracter local generalizado de las propuestas analizadas, difieren
en cuanto a presentarse bajo la forma de proyecto de ley o de modificaciones

al Codigo Civil vigente. Algunas se refieren al inquilinato en general, otras

enfatizan s6lo la definicién del monto del alquiler y/o los procedimientos le-
gales para resolver litigios y, aln otros, pretenden Unicamente la reglamenta-
cion de los contenidos de los contratos de arrendamiento.

En lo general, coinciden en definir que el arrendamiento es de interés pabli-
co, cambiando asi, el caracter fundamental de la legislacion actual en donde
el arrendamiento se concibe como un contrato entre particulares y, por
tanto, dentro del terreno de los derechos privados renunciables, aun cuando

- hay algunas excepciones.

Este sefialamiento es de gran importancia ya que el inquilino y su fiador
terminan renunciando a la mayoria de los articulos_que los benefician
(obligaciones del propietario, derechos suyos, plazos para desocupacion,
Posibilidades de rescindir el contrato, etc.).

Sin embargo, los planteamientos no coinciden, en los usos que protegeran
bajo esta categoria de interés plblico. Todos suelen incluir a la habitacion,
Pero difieren en cuanto a darle el mismo tratamiento al pequefio comercio,
a la industria pequefia, a los talleres domésticos, a las escuelas, a la benefi-
Ciencia piblica o a todos los usos sin distincion.
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Tal vez destaque en este sentido el proyecto de 1922 que, acorde al sentir d
la época, estipula que los obreros podrén ejercer personalmente su oficio
los predios que habitan, sin que estos constituyan una violacién al contra
con respecto al uso que deberd hacerse de la casa arrendada. Otro plant
miento es el del proyecto de 1981 en donde los contratos de arrendamien
tienen libertad contractual, salvo en el caso de la habitacion, para la ¢
plantea algunos articulos especiales. Otras propuestas, siguiendo el ejem
del decreto de congelacion de rentas de 1948, diferencian la proteccién
acuerdo al valor catastral del inmueble y/o al monto del alquiler.

Procedimientos juridicos y autoridades competentes

Son relativamente pocas las propuestas que no incluyen algin sefialamien
sobre los procedimientos legales o administrativos que deben seguirse par
dirimir diferencias entre los propietarios e inquilinos. El tratamiento, sin em-
bargo, es muy diferenciado.

Aproximadamente la mitad incluye la creacién de un organismo publico
pecializado en materia de arrendamientos, dependiente del Departamento
Distrito Federal. Pero, mientras algunas le dan facultades de intervencién d
recta en la determinacion de los montos de alquiler, en el registro de lo:
inmuebles para arrendamiento e, incluso, para la elaboracion de los contra
tos; otras lo plantean como una procuraduria en donde deben ventilarse
primera instancia los problemas inquilinarios y una propuesta limita sus fu
ciones a la de ser una comision de estudios que define pardmetros para ubicar
la problemética inquilinaria y determinar los montos del alquiler. En algun
casos, la mayoria de los articulos de la propuesta estan referidas a la estruc
tura formal del organismo mientras otros sefialan las funciones principales q
debe cumplir. Las propuestas que no crean un Organismo, generalmente,
cluyen en detalle los criterios para resolver litigios y a las cuales deben su
tarse los jueces responsables.

Varias de las propuestas sefialan el tipo de sanciones por incumplimiento
los ordenamientos, que suelen ser de tipo administrativo (multas) aunque
gunas son de encarcelamiento. Muy pocas de estas sanciones, sin embargo
benefician directamente al inquilino y algunas, al plantear la nulidad de |

contratos que contravengan algunas de las disposiciones pueden perjudir::;u'_lc:g,-i-L )

Un planteamiento reiterado de las propuestas mas antiguas se refiere a la
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accion para denunciar inmuebles vacantes y de conseguirlas en arrendamien-
to a través de la intervencion del Departamento del Inquilinato. Algunas ha-
cen extensiva esta accion a los lotes baldios con el fin de que este organismo
utilice sus fondos para construir en ellos vivienda de alquiler de bajo precio,
con lo que se fomentara la intervencion directa del Estado en la oferta.

Condiciones generales de los contratos de arrendamiento

La mayorfa de las propuestas sefialan que los contratos deben constar por es-
crito y algunas afiaden que deben estar registrados. Varios incluyen explicita-
mente el contenido minimo (datos generales) y apuntan que, de no cumplirse
con el requisito escrito, cualquier controversia sobre los términos del contrato
se resolveran de acuerdo a lo que plantea el inquilino. El no cumplimiento de
estos requisitos suele producir la nulidad de los contratos.

Casi todas las propuestas hacen algiin sefialamiento explicito con respecto a
los plazos de vigencia de los contratos y los criterios para su prorroga, pero
resulta dificil sistematizarlos por su gran diversidad. En lo general, sin que
constituyan aspectos excluyentes entre si, las dicotomias giran alrededor de:
tiempo determinado o indefinido; prorrogas obligatorias o preferenciales (es-
tando el inquilino al corriente en sus pagos); prérrogas automaticas o me-
diante convenios, prérrogas por plazos equivalentes al plazo del contrato ori-
ginal o indefinidos, préorrogas por una sola vez obligatorias y/o el resto pre-
ferenciales.
o

Hasta 1945, las propuestas plantean siempre una prorroga obligatoria; los
que sefialan plazo minimo, plantean dos afios; uno solo sefiala que deben ser
por tiempo definido a establecerse por las partes (y registrase ante el organis-
mo) y otro, que seran siempre por tiempo indefinido. Los mas recientes esta-
blecen plazo minimo, pero varian entre uno y tres afios. Los plazos maximos
oscilan entre los dos y cinco afios, mientras que las prorrogas tienen caracter
de preferentes para el inquilino al corriente de sus pagos.

Al revisar las exposiciones de motivos de las propuestas no es sino hasta 1945
en que aparece una justificacion guc =xplique los criterios para este rubro.
Plantea que los propietarios utilizan la figura de contrato por tiempo volun-
tario para rescindir el mismo a su convenienciay obligar, mediante uno nuevo,
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se elude la disposicién actual de lograr el derecho de prérroga por un afig

més con solo un 10% de incremento; al dejar gue se prorroguen automatica-
mente después de un afio, pero bajo la modalidad de voluntario, se evade aj _
fisco y el inquilino queda bajo la amenaza de quedarse en cualquier momen:
to sin vivienda. Otra de las propuestas sefiala en forma breve que se reg
la este punto ““con el objetivo de evitar las presiones del arrendador sobre
inquilino” (Exposicion de Motivos, 1983-a).

A este respecto es importante sefialar dos cosas:

tario. El primero implica que persistird mientras no existan causales para res
cindir el contrato; el segundo significa que cualquiera de las dos partes puede
rescindir el contrato a voluntad. 4

b) El Cédigo vigente establece que las prorrogas por un afio son obligatorias
pero éste es uno de los articulos a los que suele renunciar el inquilino que fi
ma un contrato de “machote’”. Los planteamientos que tornan la obligatorie

dad de la prérroga en un derecho de preferencia estan dando marcha atr:
en este aspecto.

Como causales de rescision de contrato, algunos sefialan exclusivamente
necesidad comprobada del propietario de ocuparla y/o el atraso en los pag:
del alquiler. También establecen sanciones si el propietario invoca esta neces|
dad con el solo objeto de sacar al inquilino y volverloa rentar. Otros sefialan el
subarriendo y el cambio de uno no autorizado. Sélo tres plantean la falta d

condiciones de habitabilidad del inmueble y algunos introducen la causal d
solicitud de los vecinos. Varios simplemente enumeran las causales existentes
en el Cédigo Civil vigente (art. 2483) que, en lo que al inquilino benefician,
ahora son renunciables. |

Derechos, obligaciones, limitaciones y sanciones al propietario.

Buena parte de las propuestas sefialan que es obligacién del propietario man-
tener la vivienda en condiciones fisicas y sanitarias adecuadas, pero no es*
tablecen sanciones por incumplimiento més que, de no realizar las obras
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necesarias u ordenadas por la autoridad competente, el inquilino las realiza?ré
a cuenta de rentas. Algunos plantean también que no podran alquilar el in-
mueble hasta en tanto no retna las condiciones estipuladas. Varias retoman
lo sefialado en los art iculo 2412 al 2415 y 2421 del actual C_E)digo Civil (tam-
pién renunciables en los contratos impresos) como obligaciones y derechos

de los propietarios.

Existen planteamientos de la mayoria de las propuestas antiguas que deben
destacarse: el propietario no puede negarse a alquilar un inmueble; debe dar
aviso de desocupacion; debe registrar el monto del alquiler que corresponde
al inmueble y se le impondran sanciones relativamente fuertes por cobrar
sumas mayores bajo concepto.

Para determinar el monto de los alquileres existen, en términos generales,
tres planteamientos: a) con base al valor catastral, b) con base en el salario
minimo y c) fijado por un organismo especializado,

a) Los que estipulan que el alquiler se fijard con base en el valor catastral.
Los mas antiguos sefialan que la renta anual no podré rebasar entre un 5y
10%. En algunas de estas propuestas se incluye el procedimiento espec ifico
para determinar este valor catastral y fijan, incluso, medidas para la recatas-
tracion periddica. Las recientes suelen omitir este aspecto.

b) Los que estipulan que el alquiler debe guardar una relacion con el salario
minimo vigente. Estos planteamientos son recientes y toman dos mocalida-
des. E| primero fija un porcentaje del valor catastral segin la relacion que
ésta guarda con el minisalario; el segundo fija un porcentaje del salario mi-
nimo de acuerdo al tamafio de la vivienda.

¢) Los que estipulan que este monto deberd ser fijado por el organismo espc-
cial que crea el proyecto de ley. Estos planteamientos suelen sélo sefialar los
criterios fisicos que debera tomar en cuenta el organismo, aunque uno nc de-
fine ningtin criterio ya que su Comisién tiene como funcién principal realizar
los estudios necesarios para este fin.

Cabe destacar que los proyectos recientes incluyen, por lo general, sefiala-
Mientos explicitos en cuanto al porcentaje y/o la periodicidad con la que
Pueden incrementarse los alquileres. Los porcentajes varfanentreel 10y 15% ,
Mientras que los plazos de revision fluctan entre uno y tres afios. Dos ex-
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otro, el indice oficial de incremento del costo de la vida (indice de inflacion),
fijado cada afio por el Banco de México. 3

Hay que hacer, sin embargo, una observacion a lo anterior. El actual Codi
Civil sefiala explicitamente que se podra incrementar sé6lo un 10% el alquil
al renovar el contrato por un segundo afio. Para nadie es desconocido el |
cho de que esta disposicion es letra muerta, debido a que no existe ningln
mecanismo de control o sancidon a los “infractores” y s6lo se contempla
como una evasion fiscal cuando no se declara ante Hacienda para fines de i'_'
puestos sobre la renta, '

ble del valor de lo cobrado para los propiatarios que cobraran rentas mayo
a las fijadas y para los inquilinos que las pagasen. Este tipo de sanciones di
aparecen en-los proyectos recientes que, s6lo en un caso, plantean la nulid:

La mayoria de las propuestas coinciden también en la necesidad de reglame
tar los requisitos que el propietario puede exigir al inquilino para poder re

dos tipos de posiciones generales: a) aquellas que limitan las garantias exis
bles y b) aquellas que fijan minimos obligatorios.

a) Las que limitan explicitamente el tipo y nimero de garantias exigibles.—
dentro de este grupo algunas sefialan que las garantias permitidas son el
pésito por el equivalente de un mes de renta, un fiador que garantice un cier
nimero de meses de renta (entre 6 y un afo) o el pago de una renta adela
tada. En general, estas propuestas coinciden en explicar que no puede exig
se mas de uno de estos tipos de garantia. Uno, sin embargo, fijacomo gara
Unica el deposite. Varios prohiben expresamente condicionar el alquiler
situacion familiar y/o al uso que pretende darsele al inmueble; pedir pag
antes de la entrega del inmueble y exigir la firma de letras de cambio o doc!
mentos similares (con los que procede una accion penal inmediata por f
de page). En este grupo se ubican también los que afirman que estas gara
tias son voluntarias, a acordarse entre las partes y que las rentas se pagar:
siempre por meses vencidos.
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p) Las que fijan garantias minimas obligatorias sefialan como tal el dep6sito
de un mes. Difieren, sin embargo, en cuanto a permitir o no otras garantias
adicionales como rentas adelantadas o combinaciones de depésito y fiador.
Una de las propuestas s6lo hace el sefialamiento de que toda garantia debe-
ra constar en el contrato escrito y ﬁrohibe la firma de letras de cambio.

El monto maximo de los depdsitos es uno de los puntos de mayor coinciden-
cia ya que todos fijan entre uno y dos meses de renta. La mayoria estipula
también que debera depositarse este dinero en alglin organismo: los mas an-
tiguos, en el Nacional Monte de Piedad; los més recientes, en Nacional Finan-
ciera. Los primeros hacen un planteamiento que desaparece en 1924 para
retomarse hasta 1983; loc intereses que produzcan los depdsitos deberan desti-
narse a fomentar la educacién, la beneficiencia ptblica o la construcciéon de
casas en renta. Al retomarse este planteamiento afios después, se sugiere la

' construccion de casas de interés social para vender.

Las propuestas intermedias se inclinan por entregar la ficha de depésito al in-
quilino o que obre en poder del propietario. Este solo podria cobrar este di-
nero mediante accion judicial.

Pero, independientemente de la posicion concreta, es evidente que hay un
consenso casi generalizado en que la préactica actual de entregar el efectivo al
propietario para que éste disponga de él a su antojo y que nunca sea reinte-
grado al inquilino no moroso, debe desaparecer.

Derechos y obligaciones del inquilino

Légicamente, todas las propuestas estan de acuerdo en que el inquilino debe

| . . ~
‘Pagar puntualmente su renta. Sin embargo, s6lo unos cuantos sefalan plazos

de gracia entre 5 y 15 dias para hacerlo sin moratoria. A cambio, varios ha-
cen explicito el tiempo que debe transcurrir antes de poder ser objeto de un
Juicio de pago y deshaucio, plazo que varia entre dos y seis meses. Excepcio-
nes interesantes de algunas de las propuestas antiguas son sefialamientos ex-

Plicitos en el sentido de que, cuando la moratoria se deba a enfermedad o a

Cesantia involuntaria del inquilino, no procede juicio y sera el organismo del
Estado quien cubra temporalmente la deuda hasta que cuente nuevamente
Con ingresos.

También sefialan explicitamente que el menaje de casa no puede ser embar-
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gado para cubrir deudas ya que sélo procede, en su caso, el lanzamiento. Dos -
propuestas sefialan, incluso, un plazo de tres meses para desocupar la vivien-
da una vez perdido el juicio y uno plantea que si durante el proceso legal g|
inquilino exhibe el importe de las rentas adeudadas, se suspendera el juicio,

Existe “‘una aportacidon’’ que aparece a partir de 1976 en el sentido de que el *
inquilino debe pagar los “pequefios desperfectos’ que sufra el inmueble sin
poder exigir retribucion al duefio. Como contraparte, plantean que las mejo-
ras (itiles o necesarias para las condiciones de seguridad e higiene del inmue-
ble las realizara el inquilino a cuenta de rentas. S6lo una propuesta exige que
la inversion del inquilino deberd ser retribuida en un solo pago, dentro del|
mes siguiente al que se efectuaron los gastos.

En el caso de que el propietario solicite la desocupacion de la vivienda por
necesitarlo para su propia habitacion —que todos plantean como causal vali-
da— algunos sefialan plazos entre dos y seis meses mientras que otros sélo
afirman que no procede la prorroga obligatoria o preferencial. !

La mayoria retoma el planteamiento del Cédigo Civil vigente en el sentido de
gue no se rescinde el contrato de arrendamiento por la venta del inmueble y,
a partir de 1945, suelen sefialar explicitamente el derecho al tanto a favor d
inquilino. Ninguno, sin embargo, liga estos dos preceptos que aparecen tot:
mente desligados entre si, siendo que constituyen dos opciones ante un mis-
mo hecho. Sélo uno sefiala sancién expresa en caso de no cumplir con este
ofrecimiento.

Planteamientos en torno a las viviendas con renta congelada

Por Gltimo, es pertinente exponer lo que cuatro de las propuestas explicitan
en torno a las rentas congeladas, por ser un aspecto que consideramos conve-
niente retomar en cualquier propuesta sobre el problema inquilinario, na]
obstante que, hoy en dia, el nimero de viviendas en esta situacién es relati=
vamente reducido.

La propuesta 1976 resalta basicamente los aspectos de habitabilidad de Ias»
viviendas. Sefiala que, si se demuestra que los ocupantes pueden pagar u
renta mayor y el inmueble es habitable, hay que celebrar un nuevo contrat
i no es habitable, el inquilino debera desocupar un plazo no mayor de se
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eses o ser lanzado. Si debe mejorarse el edificio, los inquilinos pagaran el
r_:ng de los arreglos y celebraran contratos por diez afios.

gi el inquilino no puede pagar una renta mayor, la Prozfuradurfa del Inquilino
le buscara otra habitacion por el mismo precio que esta pagando.

La propuesta de 1981 exceptia a las viviendas_cop renta congelada c!e la
recesion voluntaria, pero plantea que pueden rescindirse por ol?r.as cci’e mejora-
miento pero el inquilino adquiere el deref:ho a ocupaf una vivienda r'ecops-
truida de la misma superficie. Si el inquillr'Io no lg quiere ocupar, dara a\_nso
escrito y tendré derecho a una indemnizacién equivalente a treinta anualida-

des de renta.

La propuesta 1983-a sefiala que la ley federal sobre el modo de fijar y au-
mentar las rentas no se aplica a las viviendas con rentas congeladas.

La de 1983-b sefiala que los inquilinos t-endrén el derecho al tafn?:o para la
compra de la vivienda y que si el propietario cumple con el acondicionamien-
to funcional planteado, se libera de los contratos de renta congslada, pero
deber4 celebrar un nuevo contrato por tres afios con una renta fijada por el

Departamento del Distrito Federal.

Conclusiones

Bajo el entendido de que cualquier propuesta de regulacion del probler}'\a in-
quilinario que se limite al dmbito legal no podra nunca aba_rcar el unwer:
real del problema de la vivienda, podremos plantear algunas ideas a modo

conclusion.

1. Ninguna propuesta legal, por sf sola, logrard resplver_&, siquiera incidir en
el inquilinato “ilegal” (no registrado) ni en el posesionario. Para_ esto t!ay que
modificar: a) la estructura de la oferta, cambiando la cpncepc-lén OfICI-8| de
que la vivienda digna es lo mismo que una vivienda propia, de. q.ue la vivienda
en renta es transitoria y, por tanto, lo que debe hacer es incidir en el merca-
do de la vivienda y b) la estructura de salarios minimos que no cubre en ru-
bro de la vivienda dentro de la “canasta basica”.
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2. Cualquier proyecto inquilinario debe tener un caracter de /ey federal que
defina el arrendamiento para la habitacién y para la pequefia produccion
como materia de interés plblico. El derecho a la vivienda es un derecho cons-
titucional y, por tanto, federal y de orden publico. De hecho, los codigos c¢j-
viles de los estados no difieren, mas que en detalles, entre si y toman como
modelo el del D.F., por lo que no tiene fuerza el argumento de que cada
entidad debe decidir. Hay consenso general en todas las propuestas en cuanto
a que el arrendamiento no debe ser un mero contrato entre particulares, re-
gido por el derecho privado, que no se cumple ni podria cumplirse pues no
existe igualdad entre las partes.

3. Es importante la creacién o adaptacién de un organismo con fuerza sufi-
ciente para garantizar el cumplimiento de los preceptos legales y atender
cuestiones como:

a) El manejo de los depésitos de rentas,

b) La fijacion y control de los montos del alquiler,

c) El control de los inmuebles vacantes y de las condiciones fisicas y sanita-
rias de los existentes.

d) Las diferencias que su rian entre inquilinos y propietarios.

e) El cumplimiento de los contratos.

4. La ley debe establecer preceptos legales claros a partir de los cuales no
queden dudas sobre los patrones a seguir,

5. Los contratos deberan tener un modelo nico, sin posibilidades de renun-
cia, en donde queden expresados los derechos y obligaciones de las partes. .

6. Debe definir claramente los plazos de los contratos que nunca debers ser
menor a un afio y que, de preferencia, se adapten a las necesidades de las par-
tes (sin definir plazos méaximos). Debe sefialar claramente los términos de las
prérrogas y limitar las causales de rescision a la falta de cumplimiento de los
términos del contrato, Deben establecer plazos para iniciar juicio de desahui-
cio y para desccupar, perdido el juicio.

7. El monto de los alquileres y sus incrementos deben definirse en funcién
del ingreso del inquilino, los salarios m inimos vigentes y el valor catastral del
inmueble, lo que es viable y contempla los intereses de las partes. En este
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ropuesta concreta con respecto a las rentas congeladas
. ta el sentir de los habitantes.

9. Debe hacerse una |
en la actualidad, tomando en cuen
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ANEXO 1

PROPUESTA DE LEGISLACION SOBRE EL PROBLEMA INQUILINARIO
ANALIZADAS

1921 Proyecto de Ley de Inquilinato que presentan CC. Onésimo Gonzalez,
Gustavo Arce, Herminio S. Rodriguez, Rafael Ramos Pedruzca, Mi-
guel D. Martinez Rendon y Fidel Ramirez M y hacen suya otros va-
rios ciudadanos representantes. México, 25 de noviembre de 7921.

1922 Proyecto de Ley de Inquilinato formulado por el Sindicato de Inqui-
linos del D.F. y hecho suyo por Enrique Meza, Candelario Garza, An-
tonio Diaz Soto y Gama y otros varios representantes. Diputados a la
XXX Legislatura del Congreso. México, 15 de diciembre de 1922,

1924-a Proyecto de Ley de Inquilinato para el Distrito y Territorios Fe-
derales, formulado por Ricardo Covarrubias, Alfredo Romo, Antonio
Valadez Ramirez, Carlos Cuervo, Gustavo R. Cristo, David S. Lopez,
Julian Villasefior Mejia, Ramon Cérdova, J. Guadalupe de Anda, J,
Jestis Otero, Juan Madrigal, Reinaldo Parra, José V. Gémez Cana,
Francisco Z. Moreno, Juan B. |zabal y Francisco D. Flores. Hecho
suyo por el diputado de Baja California: E. Von Borstel M y por
Aguascalientes, Rafael Quevedo. México, 6 de noviembre de 1924.

1924-b Proyecto de Ley de Inquilinato suscrito por los CC Neguir Simén,
Luis Torregrosa, Miguel Yépez Solérzano y otros diputados. México,
11 de noviembre de 7924.

1925 Proyecto de Ley de Inquilinato para el Distrito y Territorios de la
Federacién que presenta la 3a. Comisién de Gobernacion que consul-
ta un proyecto de ley de inguilinato. (Elaborado con base en los di-
versos proyectos presentados a la Camara desde 1921.) México, 1o.
de septiembre de 71925,

1945 Proyecto de Ley Inquilinaria presentado por el C. diputado Gabriel
Chavez Tejeda, Imprenta de la Camara de Diputados, 7945.
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1948

1976

1978

1979

1981

1982

19833

Decreto de Congelacion de Rentas de Miguel Aleman del 24 de di-
ciembre de 71948,

Anteproyecto de Ley de/ Contrato de Arrendamiento para el Distri-
to, presentado por la Confederacion Nacional de Inquilinos y Colo-
nos, con la colaboracion del I.P.N.J.M. y del INDECO, Oscar Mauro
Ramirez Ayala, Alfonso Corral C. y Leonel Valdés Solis. México,
septiembre de 7976.

Proyecto de Iniciativa de Ley de Defensa de/ Inquilino. PPS 1978
presentado por el diputado Rafael Campos Lopez en la L Legislatura
(6 de junio de 1983, dictamen).

Proyecto de /niciativa de Ley Inquilinaria. (Aproximadamente en
1978, sin firma).

Iniciativa de ley para crear, reformar, adicionar y derogar diversos ar-
ticulos de los Codigos Civiles de Procedimientos Civiles para el Dis-
trito Federal y Federal de Procedimientos Civiles; de las leyes fede-
rales de proteccién al consumidor y a la Hacienda del Departamento
del Distrito Federal con relacion al arrendamiento de inmuebles para
la vivienda familiar y del arrendamiento de bienes muebles en general.
Presentado por: Miguel Angel Camposeco, Jorge Monttifar Araujo,
Carlos Hidalgo Cortés, Eduardo Rosas, Rodolfo Siller Rodriguez,
David Jiménez, Alfonso Zegbe Zanen, Ofelia Casillas Ontiveros, Mar-
cos Medina Rios, Silvio Lagos, Juan Araiza Cabrales, Juan Maldona-
do Pereda, Luis Octavio Porte Petit, Antonio Cueto Citalan, Guadalupe
Rivera Marin, Joaquin Alvarez Ordéfiez, Arturo Robles Aparicio. El
To. de diciembre de 7987 a la L| Legislatura.

Proyecto de Reformas al Titulo Sexto de la Segunda Parte del Cédi-
go Civil {sobre los contratos), adicionando un capitulo X presentado

por el diputado Alberto Salgado Salgado, del PST, el 9 de noviembre
de 7982

Iniciativa de ley federal para controlar el precio de las rentas de los
inmuebles destinados a la habitacién. Presentado por el Grupo Parla-
mentario del Partido Socialista Unificado de México.
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pez, el 10. de agosto de 1983.
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si6n Especial sobre Inmueb rdinadora Nacional del Movimiento
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putados. Presentada por
Urbano Popular. (CONAMUP).
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ANEXO 2

Reformas Posteriores a 1984

Desde que se promulgaron, constantemente se ha podido comprobar que las
reformas inquilinarias de febrero de 1985 no dan solucién a la problematica
fundamental que enfrentan los arrendatarios de vivienda y que por lo tanto
la demanda del MUP de promulgar una Ley Federal Inquilinaria sigue siendo

valida,

Un estudio de la UAM-1 muestra que durante los meses transcurridos desde
los sismos hasta enero de 1986 el aumento de alquileres en las cuatro dele-
gaciones que tienen més habitaciones en renta fue de: 54.5% en la Miguel
Hidalgo; 49.18% en la Benito Juérez; 48.53% en la Cuauhtémoc y 44.84%
en la Carranza. Esto indica que se viol6 el decreto del 7 de febrero de 1985
en el que sefiala que la renta s6lo podria aumentar anualmente hasta el 85%
del alza fijada al salario minimo. (En 1985 los aumentos al salario minimo
fueron de 48.6%, por tanto, los méximos incrementos de renta en el D.F.
debieron ser del 41.31%).

La Procuraduria Federal del Consumidor informé que tan s6lo en febrero de
1986 se abrieron méas de 6 mil expedientes por incrementos arbitrarios y
desproporcionados de rentas.

Pese a los problemas del delegado los casatenientes siguen intentando desalo-
jar a inquilinos de la colonia Roma.

La Delegacion de la Procuraduria Federal del Consumidor en Tlalnepantla
recibié en sélo una semana 2 mil denuncias por aumentos excesivos a rentas.
(En el estado de México ain no se ha legislado en materia de arrendamientos).

En el contexto de la reconstruccion, el Estado propone reformas legislati-
vas que le sean (tiles en el futuro para seguir impulsando las cooperativas
€omo respuesta al problema inquilinario,
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En marzo de 1986 se aprob6 el proyecto de dictamen referente a reformas
adicionales a la Ley sobre Régimen de Propiedad en Condominio. En el
capitulo VIl se establece el REGIMEN EN PROPIEDAD EN CONDOMI-
NIO DE CARACTER VECINAL para que vecindades que no cumplen con
las normas de propiedad en condominio (por ser anteriores a ese régimen
legal) pueden ser adquiridas por los inquilinos. Esta medida se tomé prin-

cipalmente para facilitar la compra por los vecinos de vecindades expropia-
das donde se realizan trabajos de reconstruccién. Sin embargo, debe recor-
darse que un vacio legal al que se enfrentaban las cooperativas de vivienda
era la falta de normas y reglamentos especificos para habitaciones en propie-

dad cooperativa. Con las modificaciones a la ley de condominio seguramente

se reforzaré la tendencia que se daba en la practica de que los inmuebles

adquiridos por cooperativas de vivienda se escriturardn como condominios.
Esta forma de propiedad restringue las posibilidades de mantener una orga-
nizacién vecinal permanente en la coperacién y en el trabajo conjunto.

El 7 de febrero de 1985 se publicé un paquete de reformas legislativas que se
dieron en llamar la “ley inquilinaria” como respuesta a las demandas histori-
cas del movimiento, sin que esto signifique que realmente haya recogido el
conjunto de los puntos mas importantes a resolverse para empezar a incidir
en el problema inquilinario.

Las reformas afectaron al Cédigo Civil, a la Ley Orgénica de los Tribunales,
al Codigo de Procedimientos Civiles, a la Ley Federal de Proteccién al Con-
sumidor y a la Ley de Régimen de Propiedad en Condominio.

En estas se recogen algunos aspectos parciales de demandas como:

~ Contratos por escrito bajo responsabilidad del casero.

= No vencimiento por contrato por muerte, derecho de los familiares directos
que habiten en la vivienda.

= Limite a monto de los incrementos del alquiler, basados en los incremen-
1os al salario minimo.

= Derecho de preferencia del arrendatario en caso de venta del inmueble.

= Creaci6n de 15 juzgados de arrendamiento inmobiliario.

= Nuevo procedimiento para llevar los juicios sobre arrendamiento.
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_ Intervencién de la Procuradurfa Federal del Consumidor en la defensa de|
inquilino.
— Requisitos para pasar al régimen de condominio.

i) L.a autoridad e instancia responsable para dirimir las diferencias inquilina-
rias.

j) Las sanciones para el inquilinato’ilegal.
k) Limitacion de las medidas de apremio.

Pero las reformas contienen tantas ambigliedades que no favorecieron |) Congelacion de los procesos judiciales en tramite

mucho a los inquilinos, s6lo tratan de palear la situacion. No existe mecan
mo efectivo para que lo anterior se cumpla en tanto se mantenga la relacié
legal entre particulares en donde no existe igualdad de las partes. Si el prop
tario no quiere cumplir con los requisitos legales, el inquilino no puede f
zarlo en tanto existan miles de inquilinos potenciales dispuestos a acep

cualquier condicion ante la posibilidad de conseguir una vivienda. '

Atendiendo los siguientes principios:

— El monto de las rentas no debe exceder del 15% de los ingresos del arren-

datario si gana hasta una vez el salario minimo y del 20% si se gana hasta
2.5 veces el salario minimo. :

La vivienda es un derecho, pero es ante todo una necesidad vital. En la re
cién de arrendamiento hay 2 partes cuyos intereses son totalmente diferen
e irreconciliables. Por una parte, el arrendador estd movido por la ganancia“
el rendimiento del capital representado en su inmueble. Por otra, el inquiling
esta movido por la satisfaccién de una necesidad imprescindible y cada
mas dificil de satisfacer.

— El arrendador debe acreditar su calidad de propietario o la autorizacién
1 otorgada por el propietario para el arrendamiento.

— En caso de- cop_ropiedad no se podra arrendar sin el consentimiento de los
L qtros prop!eta'rlos. De hacerlo, el arrendamiento continuard y los propieta-
rios sélo podran actuar contra el que lo arrende indebidamente.

En 1984 la CONAMUP present6 sus contribuciones a la legislacion inqui

— En caso de incendio se suprime i6
' . prime la presuncidn de responsabili inqui-
ria apoyadas en un planteamiento basico: p g

lino.

La vivienda es un derecho y una necesidad, por eso la legislacion debe pro ;

_ — Si en el contrato falta la descripcién del estado actual del inmueble, no debe
ger los derechos de los inquilinos. :

presumirse que el inquilino la recibié en buen estado.

= En ninglin caso de arrendamiento de vivienda se exigira fianza o fiador y el

Para lograr esto es necesario la participacién activa de todos los inquilin e 9
onto del depoésito de garantia no podra exceder de un mes de renta.

cada una de sus organizaciones. De acuerdo a su propuesta, una ley inquili
ria debe contemplar en lo general:

— La sola volunt
ad del arrendador no seré sufici
suficiente para dar por termi
un contrato de arrendamiento. . i

a) El caracter plblico y federal de la ley.
b) La determinacion del alquiler en funcién del nivel de ingresos del inquill
c) El plazo minimo de los contratos asi como los criterios para su continui
d) Las condiciones fisicas y sanitarias de las viviendas. :
e) El monto y el destino social de los dep0sitos.

f) Los tiempos de gracia para el pago de alquiler.

g) Las consideraciones de la inversion del inquilino.
h) Las causales de rescision de contrato.

— EI : i
» coptrato sera prorrogable sucesivamente por un afio cada vez, si el arren-
tario se encuentra al corriente del pago de la renta.

Las medi S 1 te g

e edidas Ieg;slatwas_ aqui sefialadas deberan ir acompafiadas de disposicio-
._mOdDaraleIas en materia fiscal y ae ..~ 'acién del mercado de vivienda de
" 0O = = ]
B e ros Instrumentos ayuden a resolver el problema de la vivienda
~~' Que el arrendamiento es solo una parte. -
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ANALISIS COMPARATIVO DE DIVERSOS CODIGOS CIVILES

Ante la inexistencia de una Ley Inquilinaria de caracter federal que regule las
relaciones entre inquilinos vy arrendadores, las disposiciones juridicas en ma-
teria de arrendamiento se encuentran reglamentadas en cada estado de la
Replblica y el D.F. en los respectivos co6digos civiles.

En razén de lo anterior nos dispusimos a revisar los cadigos civiles de seis en-
tidades federativas de la Replblica: Jalisco, Nuevo Leén, Chihuahua, Tabas-
€0, Estado de México y el Distrito Federal, en la parte referente al arrenda-

Miento de viviendas urbanas (titulo sexto de los codigos civiles) vigentes en
1984,

Aun cuando este anélisis es parcial, en cuanto a que no contempla los codi-
90s de todos los estados de la Republica, pensamos que puede ser represen-
tativo y da bases juridicas para pensar que una ley de caracter federal es viable.

J'Jmando como referencia las disposiciones sobre arrendamiento estableci-
as €n el Cédigo Civil del D.F., hicimos una comparacion de éstas con aqué-
8 incluidas en los demés codigos. Es notoria la gran similitud entre los cédi-
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gos de Nuevo Leodn, Chihuahua, Estado de México y el del D.F. y sble
observaron algunas diferencias con los de Jalisco y Tabasco que creemos p
drian homogenizarse facilmente.

Derechos y obligaciones del arrendador (capitulo 1)

4, Sobre las obligaciones del arrendador (articulo 2412 Caodigo Civil del D.F.)

En tanto que existen 88 articulos de 99 que contiene el titulo VI del Codi
Civil del D.F., gue son exactamente iguales a los contenidos en los otros ¢
digos civiles, solo destacaremos las 13 disposiciones que difieren en uno
otros codigos, asi como los preceptos que son exclusivos de algunos de el

Todos los codigos establecen como obligaciones del arrendador:

El entregar al inquilino el inmueble en buen estado, a conservarlo. a

bar su usr_a, _a_garantizar su uso y goce pacifico asi como a respbr;dero BStgr-
fios y perjuicios que sufra el inquilino por defectos del inmueble ant .DOf. o
arrendamiento. Ademas el de Jalisco incluye una obligacién m i :
arrendador que lo obliga a aceptar que el inquilino recupere el equaii'ariear::eee:

Disposiciones generales (capitulo 1)

1. Término maximo del arrendamiento para habitacién (articulo 2398, CG

go Civil del DF.).
Todos los codigos civiles establecen un término de diez afios a excepcion Los derechos y obligaciones del inquilino (capitulo 111)

de Jalisco que contempla un plazo de 15 afios. 6D h : -
. Derecho del inquilino a la primacia del nuevo arrendamiento vy al tanto

2. Condiciones para otorgar el arrendamiento de predios urbanos (art sobre el inmueble (articulo 2447 del Cédigo Civil del D.F.).

2406, Codigo Civil d:I D.F.). -
Todos los codigos estabiecen como condicién para el ejercicio de estos dere-

chos: i ili j

.mnselque elqumllno haya hecho mejoras a la finca, que esté al corriente

! L trr.::ago Ie la renta y que el arrendamiento haya durado més de cinco

~ anos, tres en el caso de Jalisco. En tod 6di

| : os los codigos, salvo el d i

= e lis s ¢6 j o el de Chihuahua el
el tet se :e nuhﬂcad(? por la pOS‘Ibllldad de que la venta del inmue-
iy y tenga efecto legal sin el conocimiento del inquilino; en el caso de

- Chihuahua la venta no es legal sin el conocimiento de éste.

Los codigos civiles del D.F., Nuevo Le6n, Jalisco, Chihuahua, establecen
et contrato debe hacerse por escrito cuando la renta pase de cien pesos a
les. El del Estado de México pone como requisito que la renta pase d
cuenta pesos mensuales, y el de Tabasco que siempre debera formali
contrato de arrendamiento y ademas debe expresar los datos personaie
los otorgantes, la ubicacion del inmueble y el monto de la renta.
3. Sobre el caracter renunciable de lo derechos contenidos en los prec Condiciones para el arrendamiento de fincas urbanas (capitulo V)
del cédigo civil (artioulo 6, Codigo Civil del D-F.). - 6. Fianzas, depésitos y fiador (articulo 2450 del Cadigo Civil del D.F.)

I e ) il |
Los cédigos civiles del D.F., Nuevo Leén y Chihuahua plantean que P
derechos privados son renunciables, en tanto para el del Estado de Mé
son renunciables para el inquilino, nulificando las disposiciones en |os CO
tos que consignen dicha renuncia. El de Tabasco nulifica la renuncia
derechos en este caso tanto para arrendadores como inquilinos y ade
admite que se cargue al inquilino el pago de impuestos que graven elp
arrendado.

To " ot

';;er:z:}aloqsu?:gis leles se_i’ifalan qu!e_ no se puede rehusar como fiador a una
el dic: 0s requisitos e?(lgldos por la ley. Con respecto a la fianza
k. B s, ?jue es potestativo para el inquilino dar fianza o substituir
e eposito de un mes de renta, si la renta no excede de 25
L nsuales y de 100 pesos mensuales en el caso de Jalisco,

7. 50
| bre el monto de la renta (no existe en el Codigo Civil del D.F.).
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De todos los codigos civiles s6lo Jalisco y Tabasco fijan un tope a la renta
que estd determinado en el primer caso por un méaximo del 12% anual sobre
el valor fiscal del inmueble, y se contemplan sanciones a quienes infrinjan es-
ta norma. En el caso de Taba
que reuniendo una serie de requisitos i ici L
catastral no sea mayor de 30 mil pesos

valor. En caso de fincas que no rednan
la renta no debera exceder al 9% del valor catastral.

8. Sobre el plazo para el pago de la renta (articulo 2452 del Cédigo Civil del.
Du F')l .

Todos los codigos a excepcion del de Tabasco establecen que la renta d :
pagarse en los plazos convenidos vy si no los hubiere, sera por meses venci
si la renta no excede de cien pesos mensuales (200 pesos en el de Tabas:
por quincenas vencidas si la renta es de 60, a cien pesos mensuales (100
en el de Tabasco), y por semanas vencidas si la renta no llega a sesenta
(inferior a cien pesos mensuales en el de Tabasco).

En este capitulo existen articulos del Cédigo Civil del Estado de Tabasco
no aparecen en los otros, como los que se refieren a: i

El derecho que tiene el inquilino y el arrendador a demandar la revi
del contrato vigente, por las razones siguientes:

— Cuando el monto de la renta no se justifique de acuerdo al valor del
mueble. Por variaciones al valor del inmueble.

— Cuando el inquilino haya consentido dar garantias de pago excesiV
gravosas, y cuando se haya extinguido la garantia legal del contrato
dido notablemente su valor.

Se plantea ademas que cualquier revision del contrato requiere su reg

Las disposiciones especiales respecto a los arrendamientos por tiempo
terminado (capitulo VII)

9. Tiempo para comunicar la conclusién del arrendamiento cuando éste I
haya celebrado por tiempo expreso (articulo 2478 del Codigo Civil del D
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Los codigos civiles del D.F., Chihuahuay Nuevo Leon, establecen como pla-
z0 de aviso previo para la desocupacion del inmueble tanto para arrendadores
como inquilinos el de dos meses; en el de Jalisco un mes para el arrendatario
y un afio para el arrendador: el del Edo. de México seis meses para el arren-
dador y dos meses para el inquilino.

Sobre el modo de terminar el arrendamiento (capitulo 1X)
|

10. Sobre las causas de terminacién del contrato de arrendamiento (articulo
2483 del Cédigo Civil del D.F.).

En todos los casos son similares las causas de terminacion del contrato las
cuales son: por haberse cumplido el plazo del contrato, por convenio expre-
so, por nulidad, por rescisién, por confusion, por pérdida y destruccion total
del inmueble, por expropiacién del mismo 'y por eviccion (despojo) 'y el co-
digo civil de Tabasco afiade dos causas méas que son: por vencimiento del
contrato cuando el inquilino no haga uso de su derecho de renovacién y por
desahucio.

11. Sobre la conclusién del arrendamiento (articulo 2484 del Codigo Civil
del D.F.).

Todos los codigos civiles plantean que si el arrendamiento se ha hecho por
tiempo determinado, termina el dia prefijado sin necesidad de desahucio, si
no se ha sefialado el tiempo se hara voluntad de las dos partes con el plazo
de previo aviso estipulado en articulos anteriores. El cédigo de Tabasco con-
templa la renovacion automatica del contrato siempre y cuando el arrenda-
dorl en el término de los treinta dfas siguientes a la terminacion no ejercite
accion de oponerse por causa legal.

1?. Sobre la prérroga del contrato de arrendamiento {a;ticu!o 2485 del Co-
digo Civil del D.F.).

En los codigos del D.F., Estado de México, Nuevo Leén y Chihuahua existe
Dieferencia para el inquilino a prorrogar el contrato de arrendamiento por un
afio més con el posible aumento del 10% sobre la renta anterior y se exceptia
de prorrogar al arrendador que quiera habitar el inmueble. En el codigo de
Jalisco se amplian las excepciones de prorroga para el propietario que invier-
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ta hasta un 25% del costo del inmueble para mejorar las condiciones del mis.

mo, incluyéndose penas si ampardndose en esta garantia no las cumple. E
‘el caso del codigo de Tabasco existen mds causas por las cuales el propietar
no esta obligado a prorrogar el contrato de arrendamiento, tales como:

— Cuando el inquilino no esté al corriente del pago de la renta.

— Cuando el arrendador quiera demoler el edificio para reconstruirlo.

— Cuando se trate de locales de “’dudosa moralidad”’.

— Cuando el inquilino haya subarrendado sin autorizacién del arrendador.
— Cuando los vecinos del inquilino no lo soporten y sean mayoria.

13. Causas de rescision del contrato de arrendamiento (articulo 2489 del C

digo Civil del D.F.).
Todos los cédigos civiles establecen como causas de rescision:

- _Fa}ta de pago en la renta en los términos convenidos.
— Por usar el inmueble para usos distintos a los convenidos.
— Por subarriendo sin consentimiento del propietario.

L

El de Tabasco afiade lo siguiente:

— Por causar graves deterioros en el inmueble arrendado y por incumplimier .:

- to en las reparaciones de poca importancia.
— Por traspasar y ceder el contrato de arrendamiento sin consentimiento de!
arrendador,

Por Gltimo aparece un articulo en el codigo civil del Estado de Tabasco qu

amplia las garantias del propietario para demandar la declaracién de desahu-

Cios y que no aparecen en ninguno de los codigos civiles analizados como en
los siguientes casos:

— Por la falta de pago de dos o mas mensualidades.

— Cuando haya traspaso de contrato de arrendamiento.
-— Cuando no se renueven las garantias legales del pago de renta.
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INQUILINATO POSESIONARIO

Durante mucho tiempo los caseros se quejaron de la poca rentabilidad que
permitia las condiciones contractuales e impositivas para les arrendadores. Si
bien esto se manifesté en una escasa produccidn de vivienda de alquiler Ifcita,
no impidi6 que se generara una produccion elevada de vivienda de alquiler
sin contrato y sin registro. Esto, evidentemente favorecia al casero que no
s6lo no pagaba impuestos sino que eliminaba al inquilino como contendiente.

Por otro lado, alin con la apariciéon del inquilinato ilegal la demanda no se
enéontro satisfecha y mucho menos para aquellos sectores de menores ingre-
s0s que tuvieron que irse a la periferia de la ciudad, a las colonias populares
mds recientes, a conseguir un lugar donde vivir. Es asi como surge un tipo de
inquilinato diferente y del cual trataremos en este articulo.

El inquilinato que se da en la periferia de las ciudades como la de México,
va a tener una particularidad muy especial basada en la propiedad del suelo
sobre la que va a establecerse. Como sabemos, de acuerdo al Cédigo Civil del
D.F. mediante el derecho de ACCESION? la propiedad de la vivienda esta su-

3 De acuerdo a los articulos 886 y 898 del Cédigo Civil del D.F. se denomina derecho de ACCESION
al derecho que se adquiere sobre todo |o que se produce en una propjedad, asi come todo lo quese
une o incorperz a ella como lo edificado, plantado y sembrado. Este derecho es el que permite,
adernas, al duefio de los medios de produccion apropiarse de todo lo que produzcan los obreros con

ellos.
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jeta a la que tenga el suelo, por lo que al estar asentada ésta en tierras comu-
nales, ejidales pablicas y privadas adquiere caracteristicas especiales que nos
han llevado a catalogar este inquilinato como posesionario. A fin de explicar
este concepto analizaremos porque se presenta este tipo de inquilinato.

La irregularidad en la tenencia de la tierra

La solucion que ha encontrado el Estado mexicano al problema habitaciona

a partir de permitir, tolerar y, en casos, promover la ocupacion de grandes
extensiones de tierra por parte de los sectores de menores recursos de |a po-8
blacién, que a la buena o a la mala se han quedado con ellas, no sélo le per-
mitid tener una salida barata al mismo, sino también de culpar a los poblado-
res del crecimiento andrquico de las ciudades. Esto que en una economfa
planificada se resuelve dotando a los solicitantes de vivienda de habitaciones

ubicadas y con los servicios necesarios, en nuestra economia se resolvié me-i8
diante la soluciéon de cada quien a su problema.*

Sin embargo, esta forma de urbanizacién tuvo sus consecuencias, una de las
cuales mencionaremos en esta ocasién. Al crecer la ciudad de México, por
ejemplo, a partir de los afios 40 en forma tan elevada, la mancha urbana que
ocupaban mayoritariamente los sectores de menores recursos, se extendio
sobre granjas, quintas, haciendas, ejidos, tierras comunales y en si sobre tie-
rra que tenia toda la gama de formas de tenencia que heredamos de la Revo-
lucién Mexicana. De esta forma la ciudad fue creciendo sobre tierras en dis-
tintas formas de propiedad que a su vez requerian de diversos procedimientos
para poder acreditérsele a sus ocupantes, es decir, para regularizarlos.

A

En situacién “irregular” se encuentran grandes extensiones de tierra de la
mancha urbana no sélo del D.F. sino de los municipios conurbados de la ciu-.

dad de México, en donde ademas, y para acabar de complicar el asunto, el in- j
quilinato se da en forma importante.$ ‘

exicano tuvo que recurrir al finan- I
va, sobre todo para los sectores de
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Si la irregularidad consiste en que ?I poseedor del inn?ueble no es:’.'l g:;::?pns:taa»

io legal del mismo, {cdmo es que éste puede co'nver_tl'rse en arrendador? Es s
i+ la diferencia méas importante entre el inquilinato ilicito y el mq-um
A qmzaseasionario ya que en este caso el arrendatario es legalmente propieta-
?i?)t.on?a aclarar e;te punto analizaremos la posesion de acuerdo a lo que es-
tablece el Codigo Civil del D.F.

" | inquilinato posesionario
nta el inquilina
cho en todos los casos en donde se prese : _
eD|e i:Zuilino puede adquirir, a través de la posesién, los mlsm(?s derechosl
(o més inclusive) sobre la propiedad que su arrendador. Y esto debido a quede
Cédigo Civil del D.F. establece que si una persona ss encuentra oc:cupan‘l 8
un predio ajeno PROPIEDAD PRIVADA durante 5 ano;de buena;oer;];mo
fi i la propiedad a su nombre o por -
fios de mala fe, puede registrar . . b
?:ontar con un titulo de propiedad. Si arrendador e inquilino haceg lom ;srri\ec-a
sobre el predio de un tercero ambos pueden, en caso de estar sobre prop
dad privada, hacer el registro a su nombre.

Para poder diferenciarse de su inquilino el arrendador necesna(;'a dgn:f‘:;st:;ta)r
igi i ili or derivado.
el otro, su inquilino, un posee
ue él es el poseedor original y " . _
Ea mejor forma de hacerlo es un contrato de arrendamiento que no suamprt;(ai
se hace o no tiene la validez suficiente para serlo.' De hecr]q en estos cas:es i
considerarse uno arrendador y el otro arrendatario es suficiente para gq o
i cuale
primero registre la propiedad a su nombre, sin que el segundo conozca cua
son sus derechos.

El caso de la posesion se complica més para el arrendador si éste To r\:}f:mean :;l
predio, porque si bien es el poseedor qngmal se _encuen.tran tandarecl'm.s -
tuaciéon que el propietario al cual el mismo le quiere quitar sus 3 = 'inal
esta forma tiene que demostrar fehacientemgnte que es‘el posee gr hagerlo
Y que tiene un inquilino y no un posesionario, y la mejor forma de

es un contrato de arrendamiento.

Si bien el caso de los posesionarios de los predios Propiedad prw‘:ada' se resu:::
Ve a través de la inmatriculacion de la posesién via de la preescripcion posi )
va® en el caso de los predios propiedad PUBLICA O AGRARIA esto no esasi.
6 La prescripcién positiva consiste en adquirir los derechos de la propiedad por la posesién durante el

. : Pro-
tiempo establecido en el codigo civil y registrados previamente en el Registro Piblico de la
piedad.

casay ciudad 101



Cuando se ocupa propiedad ejidal, comunal o plablica, no se adquieren dere-
chos de posesidon ya que es imprescriptible, por lo que tanto arrendadores e
inquilinos se encuentran en la misma desventaja, aun cuando el arrendador
haya sido muy cuidadoso de elaborar un contrato de arrendamiento. Sin
embargo, es aqui donde los organismos regularizadores de la tenencia de la
tierra hacen valer su peso, a fin de determinar quién es el propietario.

La regularizacion

Es indudable el control politico que ejerce el Estado sobre los pobladores
cuando se trata de regularizacion, ya que de ésta no sélo le interesa dar segu-
ridad sobre la propiedad e introduccion de servicios y equipamiento a los
pobladores, sino también ampliar su base social de apoyo. De tal suerte que
la acreditacién de la propiedad adquiere un trasfondo politico en donde la
participacion de los pobladores organizados (sean partidarios del Estado oinde-
pendientes) adquiere mucha importancia. De tal suerte que del apoyo con que:
cuenten tanto arrendadores como arrendatarios dependerd el que la regulariza-
ci6n se efectiie o no a sunombre. Aqui también dependerd que uno asuma el pa-
pel de arrendador y otro el de inquilino para exigir sus derechos. Por lo general
esta aceptacion se da y al Estado se le facilitan mucho las cosas, sin embargo
de no existir esto y de darse una lucha por la propiedad, tanto el Estado co-
mo las organizaciones populares se encontrarian con las posibilidades si-
guientes:

-- Que se regularice el arrendador.

— Que se regularice er copropiedad, si el arrendador vive en el predio.

— Cue se regularice dividiendo en partes iguales al lote, si el arrendador
vive en el predio. 4

— Clue se regularice al (o los inquilino(s) si el arrendador no vive en el predio..

No resulta fécil a primer vista saber a quién darle la razon sobre todo cuando
en las organizaciones populares confluyen inquilinos y arrendadores. A fin de
dar algunas pautas que permitan a las mismas tomar determinaciones en estos.

casos analizatemos algunos de los tipos de arrendamiento de vivienda que sa /

han presentado en las colonias populares.

Arrendadores especuladores e inquilinos pobres i

Con el aumento de la demanda de vivienda de alquiler de bajo costo princi-
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palmente por parte de los sectores mas empobrecidos de la ciudad, han ido
surgiendo personas sin escriipulos que no sélo acaparan grandes extensiones
de tierra para especular con el precio de la misma, sinc también para cons-
truir vivienda de alquiler y obtener ingresos adicionales mientras venden los
predios. De tal suerte surgen inquilinos “cuidadores’ o vecindades de pésima
calidad de construccion faciles de ser demolidas.

Muchos de estos especuladores de hecho nunca toman posesion de sus pre-
dios y viviendas, y casi corresponde a los inquilinos ser los posesionarios de-
los inmuebles, padecer las condiciones precarias de las colonias populares
“irregulares’, y una vez que se adquieren mejores condiciones de vida, ser
expulsados por los arrendadores ya sea incrementando los alquileres, por
transmision del predio a otro “propietario” o simplemente porque el su-
puesto duefio decide vivir en él.

También se da el caso de los comerciantes de viviendas de alquiler que suelen
vivir en el mismo predio que el o los inquilinos. Aqui es donde pueden verse
grandes vecindades en donde la mejor vivienda la ocupa el arrendador. Sin
embargo, este caso puede confundirse con aquél en donde los arrendadores
pobres compartes su predio con inquilinos pobres también.

Arrendadores pobres e ingquilinos pobres

Obligados por el desempleo o los bajos ingresos muchos pobladores de las
colonias populares se ven obligados a compartir parte de su vivienda o su
predio con inquilinos que coadyuvan a incrementar sus nulos o mermados
ingresos econdmicos.

Cuando se presenta la regularizacion, si se favorece a los arrendadores cre-
yendo que todos son como este Gltimo, se cae en la proteccién a la especula-
cién y al comercio con la vivienda de alquiler, también, se llega a enfrentar a
arrendadores e inquilinos pobres que participan en las organizaciones popu-
lares por igual.

Es importante conocer que los procedimientos para enfrentar esta problema-
tica tienen que partir del caso especifico de que se trate'y noen forma glo-
balizante. Paralelamente a la aparicion de las iniciativas de Ley Inquilinaria
surgieron propuestas para que este tipo de inquilinato se tratara en las mismas,
sin comprender quiza, que en este caso la solucién sea que la vivienda se re-
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gularice a quien la habita. Este es el caso en donde mas ficilmente puede
aplicarse el criterio de que la vivienda sea de quién la habite.

Conclusiones
Las organizaciones de colonos por lo general desconocen o dejan de lado el

problema inquilinario que se presenta en las colonias |lamadas “irregulares™,
En parte porque se desconoce su existencia ya que ni arrendadores ni inqui-

linos manifiestan su existencia, salvo cuando estos (iltimos se organizan como

solicitantes de tierra.

Mientras tanto, el inquilinato posesionario no sélo presenta problemas en el
momento de la regularizacién sino también en aspectos técnicos y politicos.

En cuanto a lo politico, los inquilinos permanecen por lo general al margen

del movimiento urbano popular y de las organizaciones de pobladores que

tienden a mejorar las condiciones de vida de las colonias, ya que st bien se
mejora la habitabilidad de las zonas éste repercute en alzas de alquileres o

desalojos para ellos. En si los inquilinos han sido los mas apdticos
a la participacién organizada, cuando se han unido ha sido para convertirse

en futuros poseedores de predios en otras zonas de la colonia o de la ciudad,

Por lo general los inquilinos posesionarios; compuestos por inquilinos de las

areas centrales desalojados, inmigrantes del campo, familiares de los arrenda-
dores que buscan independencia; son los continuadores del poblamiento
periférico de las ciudades,

En cuanto a lo técnico una de las cuestiones en que mds incide el inquilinato
posesionario es en cuanto a la cuantificacién de la demanda de servicios y
equipamiento. Por lo general se tiene la idea de que las colonias populares es-
tan compuestas de vivienda unifamiliar lo que hace que los técnicos calculen
las dotaciones de agua, drenaje, transporte, etc., muy por debajo de la de-
manda real. Asimismo, las viviendas populares se proyectan con criterios uni-
familiares sin comprender que por lo general la vivienda evoluciona multifa-
miliarmente.

Es importante, para terminar, entender que el problema inquilinario es mu-

cho mas complejo que el que se pretende enfrentar con una ley, y que si se
quiere incidir en el mismo va a ser necesario intervenir en todas sus manifes-
taciones.
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SUELOY VIVIENDA:
POLITICA OFICIAL DEL SEXENIO

Introduccion

El trabajo que presentamos a continuacion recoge una serie de analisis par-
ciales que en materia de suelo y vivienda ha realizado la seccion de Investiga-
cion de Coyunturade CASAY CIUDAD. Es producto del esfuerzo del Centro
por recabar, sistematizar e interpretar informacion sobresaliente de la politi-
ca urbana actual impulsada por el Estado.

Mas que un anélisis acabado sobre las acciones estatales en cuanto a suelo y
vivienda, se presentan aqui algunas ideas e hipotesis que buscan orientar
futuras discusiones para arribar mas adelante, a una interpretacion global de
la politica urbana del sexenio. '

El trabajo tiene el mérito de ser producto de la reflexion colectiva pues, a
través de seminarios y aportaciones por escrito, participaron analistas de
CASA Y CIUDAD, como miembros de organizaciones vecinales y técnicas
que apoyan los trabajos de reconstruccion de viviendas en el centro de la
ciudad,.

Inicialmente se intentd presentar un ensayo que expusiera de manera simul-
ténea las politicas de suelo y vivienda, pero con miras a facilitar su lectura,
se decidid dividir el escrito en dos partes independientes entre si, cada una
de las cuales aborda uno de los aspectos mencionados.
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POLITICA DE VIVIENDA Y RECONSTRUCCION.,

Antecedentes,

La politica habitacional del presente régimen no puede explicarse al margen
de su politica econbmica general. Al iniciarse el gobierno de Miguel de la
Madrid se definié un programa econ6mico dividido en dos etapas: a) la de
reordenacion econémica (de 1983 a 1984) en la que se harian ajustes a la
economia sacrificando el gasto social; y b) la de cambio estructural (de
1985 a 1988) en la que, contando con bases firmes sentadas en el bienio
anterior, se realizarfan cambios econémicos profundos y se atenderfa a las
necesidades sociales.

En este marco, durante los dos primeros afios del sexenio, el apoyo a la
industria de la construccion aparecia como el elemento fundamental de la
politica de vivienda. Se esperaba que el impulso a esta rama industrial
tendria repercusiones importantes para los objetivos de reordenacién eco-
némica, ya que el sector de la construccion esta considerado como estratégi-
CO por varios factores: contribuye en forma importante a la generacién de
empleos para mano de obra no calificada, poco remunerada y con casi
Nulas prestaciones sociales; representa un instrumento para canalizar gran
Parte de las inversiones del sector publico federal: activa otras ramas de la
Industria, como las del acero y el cemento; los productos gue construye tie-
nen un mercado seguro (al trabajar sobre pedido, el voliimen de su produc-
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cién es igual al total de la demanda solvente que se genera en el afio); y
finalmente, ante el marcado déficit de vivienda, existe una demanda latente,
que hace previsible un campo potencial de actividad.

Teniendo como trasfondo esta concepcion sobre el papel de la industria de la
construccion, el gobierno actual apoyé abiertamente y por diversas vias a
las empresas constructoras, Entre otras cosas, canalizo h‘c?cia ellas i:'i mayor
parte de los recursos destinados a la produccion habitacional: segtn datos
del Banco de México, méas del 90% del presupuesto destinado a vivienda en
1984 se gast6 a través del Fondo de Operacion y Descuento Bancario a Ia'_-
Vivienda (FOVI), en programas de vivienda terminada, créditos particulareé_:-_
para construccion e impulso a programas de mejoramiento de vivienda.

Esto quiere decir que a lo sumo un 10% pudo haberse gastado en programas
de vivienda popular (entre los que se encuentra la autoconstruccion) y que
la mayor parte del presupuesto se utilizd en viviendas construidas por 13:I|
iniciativa privada. '

La tendencia a canalizar los recursos estatales para vivienda hacia las empre-
sas constructoras continGio en 1985, El Programa Nacional para el Desarrol&l@:
de la Vivienda de ese afio se plante6 realizar el 827 de las inversiones en pro-
gramas de vivienda terminada, precisamente la que producen las empresas
particulares.’ i

| Los contrastes entre inversibn destinada a vivienda terminada v la canalizada hacia otro tjpo dl
programas puede observarse mejor en el siguiente cuadro:

CUADRO 1 4
INVERSION POR TIPO DE PROGRAMA
{millones de pesos) - 3
T!PO DE PROGRAMA TOTAL INVERSION A EJERCER EN 1985 -’"ii.
ol
INVERSION ot
VIVIENDA TERMINADA 515,801.1 81.9 i
VIVIENDA PROGRESIVA 53,408.8 8.5
LOTES CON SERVICIO 7,962.1 1.3
MEJORAMIENTO 9,602.6 7.3
OTROS CREDITOS 42,759.5 6.8
TOTALES 172,181.2 100.0

Fuente: Programa Nacional pare el Desarrollo de la Vivienda 1986.
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Una forma mas de estimulo a la industria de la construccion fue la modifica-
cion de la Ley de Obras Plblicas que eliminé gravdmenes, suprimio trdmites
que hacian tardados los procesos de contratacion de obra publicay establecio
procedimientos mas sencillos y precisos para la adjudicacion de las obras,

Por otro lado, en el Documento Preiiminar sobre Directrices Generaies de
Politica para la Intermediacién Financiera se sefialaba, en el capitulo de
vivienda, que se daria apoyo al sector privado por medio de la renta de
Maquinaria y equipo para la construccion, se aceptaria financiamiento no
bancario para la elaboracién de materiales de construccién y se crearian
programas especificos como el de vivienda en renta.

En constraste con el apoyo brindado a las empresas constructoras, se destina-
ron muy pocos recursos a los programas de vivienda dirigidos a la poblacién
de mas escasos recursos; se impuisaron respuestas superficiales y antipopula-
res a la problematica inquilinaria; y, mediante la propuesta de cambio de
régimen de alquiler a condominio, se busco la reduccién del gasto ptblico en
el mantenimiento de unidades habitacionales del IMSS y del ISSSTE.

El “impulso” a la autoconstruccién de vivienda, la vivienda progresiva
y los programas de lotes con servicios fue mds propagandistico que real.
Este tipo de programas, a cargo del Fideicomiso del Fondo Nacional de
Habitacion Popular (FONHAPQ) y del Fondo de Vivienda y Desarrolio
Urbano (FIVIDESU) debe beneficiar —segiin datos oficiales— el 70% de la
poblacion nacional que no tiene acceso a comprar una casa terminada debi-
do a la elevacion de los precios del suelo y de los materiales de construccion,
la caida de los salarios reales, el aumento del desempleo, el incremento de
las tasas de interés del crédito hipotecario y la elevacion del monto de im-
puestos que causa la adquisicion de vivienda.

No obstante la importancia que los programas de FONHAPO y FIVIDESU
debieran tener por las dimensiones de la poblacién a que.estdn destinados y
por ser los que estdan mas al alcance de los sectores populares, durante 1984
apenas se les destind el 10% del presupuesto para vivienda. En 1985 la situa-
Cidén no varid: sblo el 9.74% de la inversion se destind a lotes con servicios
Y vivienda progresiva?, mientras que se otorgaron privilegios a los grandes

organismos de vivienda —principalmente al Instituto del Fondo Nacional de
2 \er cuadro 1,
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la Vivienda (INFONAVIT) y al Fondo de Vivienda del Instituto de Segu-
ridad y Servicio Social para los trabajadores del Estado (FOVISSSTE)— en
los que los programas prioritarios se orientan a la construccion en terrenos
propios, la compra de vivienda a terceros y la construccion de vwnendas
terminadas.

Dados los requisitos para obtener crédito y las condiciones de pago en
INFONAVIT y FOVISSSTE, sus programas impiden el acceso a ellos a la
poblacién de més escasos recursos. AUn para los trabajadores asalariados que
tendrian derecho de beneficiarse con los créditos que ofrecen estos orga-
nismos, es extremadamente dificil conseguir una vivienda por esta via ya g
los prestamos se otorgan con base en la fidelidad y subordinacién polit
de los solicitantes.

Si bien durante los afios 1985 y 1986 los programas de FIVIDESU
FONHAPO (organismos estatales de vivienda), asi como algunos mas peq
fios impulsados por el DDF (de autoconstruccidén, remodelacién, mante
miento preventivo y correctivo de vivienda) recibieron la menor proporci
del presupuesto, ellos representan el mayor nimero de acciones del Progra
ma Nacional de Vivienda, por lo cual han podido utilizarse como propaganda
de los logros del régimen en materia habitacional, |

Los fines politicos de las acciones de vivienda destinadas a la poblaci
de menores recursos se hicieron mas evidentes en el caso de |os programas
autoconstruccion y de cooperativas de vivienda. Se concedio al PRI la ge
ria de la mayor parte de estos programas con el prop6sito de aumentar
fuentes de control politico y allegarle votos durante las elecciones de julio |
1985. Asi, impulsada por el partido oficial se cre6 la Federacién de Coopel

tivas de Vivienda (F.C.P.) que ya a mediados de 1985 aglutinaba a 38 mil
familias en mas de 400 cooperativas.

En la politica habitacional de este sexenio se ha intentado presentar a
cooperativas de vivienda como una alternativa de solucién para la probl
tica del sector inquilinario, particularmente para los habitantes de vecindac
del Centro del Distrito Federal, cuyo creciente descontento ha causado
blemas de control politico en la Delegacién Cuauhtémoc.
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Mediante la opcioén de compra y mejoramiento de vecindades, a través de la
constitucién obligatoria de cooperativas afiliadas a la Federacion de Coopera-
tivas de Vivienda se intenta, en lo inmediato, desaparecer el conflicto casate-
nientes-inquilinos desapareciendo a las partes y, a mas largo plazo crear
condiciones para incorporar al mercado del suelo predios céntricos que han
estado fuera de éste desde los decretos de congelacion de rentas en los afios
cuarenta.

Una segunda via que la actual politica de vivienda presenta como respuesta
a la problemética inquilinaria son los programas de apoyo para vivienda en
renta. Tales programas, ofrecidos por FOVI y FONHAPQ tienen una cober-
tura minima. Como ejemplo, el programa de FONHAPO en 1985 contempla-
ba tan s6lo cinco edificios con un total de 75 departamentos.

Finalmente, en febrero del afio pasado se realizaron una serie de reformas al
Cédigo Civil del D.F. en materia de arrendamiento, presentandolas ante la
opinién plblica como un paso significativo en la proteccion legal a los.inqui-
linos. Dichas reformas, segiin se ha podido comprobar por el desarrollo pos-
terior de los acontecimientos, favorecieron los desalojos rdpidos y no han
podido detener los aumentos arbitrarios de los alquileres; en sintesis se han
convertido en una figura juridica decorativa.

La Gltima gran 4rea de la politica habitacional hasta 1985 habia sido la
dirigida a las unidades habitacionales en renta del IMSS y el ISSSTE. En
varias de estas unidades, entre ellas Tlatelolco, se estaba impulsando el
paso al régimen de condominio. Con esta medida el Estado esperaba ahorrar
gasto social trasladado la responsabilidad de la administracién y manteni-
miento de los inmuebles a los habitantes de ellos

El régimen de condominio fue rechazado por muchos residgntes, por conside-
rar que con esto una gran cantidad de vecinos de las unidades habitacionales
tendrian que salir de ellas por insolvencia ecocndmica.

Por lo dicho hasta aqui, puede concluirse que la politica habitacional disefia-

da al inicio del sexenio y seguida hasta mediados de 1985 no se proponia
ni solucionar el déficit de vivienda, ni frenar las arbitrariedades de los arren- -
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datarios, ni detener el deterioro de !as habitaciones construidas en sexenios
anteriores para los trabajadores. Se buscaba, ante todo, estimular una rama
importante de la produccion y utilizar con fines propagandisticos y de
control politico los programas de vivienda dirigidos a sectores populares.

En 1985, cuando debia iniciarse —de acuerdo con el Programa de Reordena-
cibn Econdmica— una etapa de crecimiento econdmico firme y de atenciéon
a las necesidades sociales, se hizo evidente que la politica econdmica sequida
no sélo resultaba inoperante para enfrentar la situacion de crisis, sino que en
muchos sentidos contribufa a agravarla. Al profundizarse la crisis el Estado
optd entre otras medidas, por contraer e! gasto publico y esto introdujo
matices en la politica habitacional que hasta entonces se habfa seguido: el
estimulio a la industria de la construccion se vié seriamente disminuido por
la escasez de recursos plblicos. No obstante, en lo fundamental, la politica
de vivienda sigui6 siendo la misma: se contdé con menos recursos, pero éstos
se destinaron mayoritariamente a los programas de vivienda en los que parti-
cipan las empresas constructoras.

En términos amplios, el recorte presupuestal del gobierno afecto la inversién
en obras publicas, de donde proviene la principal demanda {66% de ésta) pa‘rﬁra‘s." :
la industria de la construccién. Este fue uno de los elementos que mds inci-
di6 para que el crecimiento de esta rama se desacelerara (pas6 de 8.1% ene
primer semestre de 1985 a 2.3% en el Gltimo semestre del afio)®. Por otra
parte, durante 1985 se suspendieron los proyectos para fabricar en Méxi
maquinaria de construccion, con lo cual aumenté la dependencia del exterior
en este aspecto (actualmente se importa el 66% del equipo necesario).*

A lo anterior se sum6 el excesivo encarecimiento de los materiales de cons-
truccion®. La ausencia de un control de precios en este tipo de productos
3 Banco de México, Informe Anual, 1985, 3

4 BANAMEX, Uno mas uno, 27 de febrero de 1986.

5 De enero a octubre de 1985 en la ciudad de México se registraron los siguientes aumentos:

a) productos de yeseria.- 100%

b) instalaciones hidrdulicas y sanitarias.- 63%

c) instalaciones eléctricas.- 61.5%

d) productos de carpinteria.- 60%

e} productos de albafiileria.- 50%

La elevacion de precios de materiales de construccién en la ciudad de México estuvo por encima dej
promedio nacional. Para octubre la capital ocupaba el cuarto lugar en este aspecto, superada solo por |
Torredn, Veracruz y Toluca. {Informacién del Banco de México).
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derivo en la elevacion del costo de las obras y consecuentemente en la con-
traccion de la demanda de viviendas y otros bienes producidos por las cons-
tructoras.

Todos estos factores hicieron que la capacidad instalada permaneciera ociosa
en un 50% y que el capital de las constructoras se contrajera tan sblo el afio
pasado en 19.3%. Las quejas de los industriales de la construccién demandan-
do mayores estimulos no se hicieron esperar.

Hasta donde la crisis lo permitid las constructoras siguieron contando con
apoyos. Asi por ejemplo, en julio de 1985 cuando se determind disminuir
la cartera libre de la banca (esto es, el dinero disponible para otorgar cré-
ditos), se considero prioritario el financiamiento para vivienda. Méas adelante,
en diciembre de 1985 y enero de 1987, cuando se congelaron los créditos en
los bancos, el financiamiento para vivienda fue uno de los dos rubros que
quedaron abiertos.

AGn con estos apoyos crediticios no puede negarse que el financiamiento pa-
ra el sector vivienda se estrech6. La Camara Nacional de la Industria de la
Construccion considera que en términos reales el financiamiento que se otor-
garé en 1986 serd igual al de 1984, lo que implicaré una dramética caida da-
da la inflacion. Por su parte la Asociacidon Nacional de Industriales de la Vi-
vienda calcula que la falta de financiamiento para proyectos habitacionales
ocasionara la pérdida de 300 mil empleos y hard que permanezca ociosa la
inversion ya realizada en la urbanizacién de 70 mil lotes en el pals.

Asi pues, la industria de la construccion atraviesa por una situacion dificil
que seria ain més aguda si no existiera la demanda adicional que generaron
los sismos de septiembre y que el Estado ha permitido aprovechar a las em-
presas constructoras (abundaremos sobre ésto mds adelante).
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La politica habitacional en la etapa de reconstruccién

Los sismos del afio pasado se dieron en el marco de una profundizacion de la
crisis econdmica del pafs, que ech6 abajo la expectativa de crecimiento esta-
ble planteada en el Plan Nacional de Desarrollo,

Tal situacion ha puesto en dificultades al gobierno, quien tiene que enfrentar
junto con los problemas antiguos las necesidades extraordinarias derivadas
de jos sismos, todo ello en condiciones de deterioro creciente de sus finanzas,

Entre otros efectos, los sismos incrementaron el déficit habitacional en la
ciudad de México y obligaron a poner el probiema de vivienda en el primer
plano. En términos generales, puede decirse que el gobierno ha enfrentado
la reconstruccidn como un conflicto social que potencialmente podria al-
canzar amplias dimensiones y rebasar el control oficial, y por lo tanto, el
principal objetivo ha sido desarticular desde su surgimiento el movimiento
social que se generd entre los damnificados. Vistas asi las cosas, el proyecto
de Reconstruccién aparece como un programa emergente sin planteamientos
de soluciobn a largo plazo para un problema de vivienda acrecentada. En él
—Ccomo veremos— se siguen las mismas pautas y tendencias que presentaba
ya la politica habitacional previa a septiembre de 1985.

Antes de entrar de lleno a analizar la politica de reconstruccién, objetivo
central de este trabajo, dedicaremos unas lineas a revisar la respuesta que se
ha dado a la problematica inquilinaria en los meses posteriores a los sismos,
pues un analisis de la politica habitacional en esta coyuntura no podfa dejar
de lado este aspecto.

Efectos de los sismos en el sector inquilinario

A pesar de los abusos sucitados contra los inguilinos aprovechando la escasez
de vivienda que se incrementé por los sismos, el Estado ha rechazado las pro-
puestas de modificaciones legales que se han formulado para proteger a los

arrendatarios de vivienda. Asi los casatenientes han tenido campo abierto
para elevar los alguileres,

A sblo un mes del sismo —seg(in informacion del Instituto de Investigaciones
So_ciales de la UNAM-— las rentas en el D.F. se incrementaron en promedio
40%. Por otra parte, 1a Procuraduria Federal del Consumidor informé que
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tan sblo en febrero se abrieron méas de 6 mil expedientes por incrementos
arbitrarios y desproporcionados de rentas.

La gran cantidad de denuncias por parte de inquilinos no debe extrafiar si se
toma en cuenta que —como muestra un estudio realizado por la UAM-Iztapa-
lapa— durante los meses transcurridos desde los sismos hasta enero, el au-
mento de alquileres en las cuatro delegaciones que tienen mas habitaciones
en renta fue de 54.6% en la Miguel Hidalgo; 49.18% en la Benito Judrez;
48.53% en la Cuauhtémoc y 44.64% en la Carranza. Esto indica que se violé
o decreto del 7 de febrero de 1985 en el que se sefiala que la renta sélo po-
dré aumentarse anualmente hasta el 85% del alza fijada al salario minimo del
D.F. (En 1985 los aumentos al salario minimo fueron de 48.6%, por tanto,
los maximos incrementos de renta en el D.F. debieron ser del 41.31%). A los
aumentos arbitrarios de las rentas que se dieron después de los sismos, se
han sumado nuevas alzas en los alquileres a partir del incremento predial
(que afect6 a cerca de 300 mil propiedades) a fines de febrero.

Por otro lado, cabe enfatizar que los duefios de vecindades no expropiadas
han aprovechado la coyuntura para intentar desalojos con el argumento de
que los inmuebles estan dafiados.

‘ La informacién anterior ha permitido corrobarar una vez mas que las refor-

mas inquilinarias de febrero de 1985 no dan soluci6n a la problemética fun-
damental de los arrendatarios de viviendas y que por tanto las demandas del
Movimiento Urbano Popular de promulgar una Ley Federal Inquilinaria sigue
siendo vélida.

Finalmente en el contexto de la reconstruccién se ha impulsado una reforma
legal que sera Gtil en el futuro para la promocion de cooperativas de vivienda
y para incorporar al mercado del sueloy laviviendaa amplias zonas del centro

de la ciudad.

En abril de este afio se aprobaron cambios y adiciones a la Ley sobre Régi-
men de Propiedad en Condominio; con ellas se establecio el “régimen de pro-
piedad en condominio de cardcter vecinal” para que vecindades que no cum-
plen las normas de edificacion de condominios (por ser anteriores a ese regi-
men legal) puedan ser adquiridas por los inquilinos).
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Esta medida se tomo pensando principalmente en las vecindades expropiadas
donde se realizan trabajos de reconstruccién. Sin embargo, debe recoradarse
gue un vacio legal al que se enfrentan las cooperativas de vivienda era la falta
de nermas y reglamentos especificos para habitaciones en propiedad coopera-
tiva. Con las modificaciones a la ley en condominio seguramente se reforzara
la tendencia que se daba en la practica de que los inmuebles adquiridos por
cooperativas de vivienda se escrituren en condominio, Esta forma de propie-
dad no soélo restringue las posibilidades de mantener una organizacion vecinal
permanente basada en la cooperacion y el trabajo conjunto, sino que facilita
la incorporacién al mercado, de viviendas que han permanecido fuera de él.

La reconstruccion oficial

En las semanas que siguieron a los sismos se hizo evidente que la politica ha-
bitacional carecia de las minimas directrices para encarar una situacion de
emergencia. La descoordinacion entre los organismos e institutos de vivienda
y la falta de canales de participacién que permitieran involucrar a la pobla-
cién civil en la blsqueda de soluciones para los problemas generales. impi-
dieron presentar un programa conjunto que ofreciera una pronta respuesta
frente a la pérdida de airededor de 33 mil viviendas (30 mil en el D.F.
y mas de 3 mil en provincia) y serios dafios sufridos en aproximadamente
65 mil més (seglin calculos de CEPAL).

Ante tal situacién se respondi6é con programas desarticulados, de cobertura
minima y con condiciones de crédito dificiles de cubrir para la mayoria de
los afectados por el siniestro. Por ejemplo la Secretaria de Desarrollo Urba-
no y Ecologia (SEDUE) asegurd que contaba con 11 mil viviendas para dam-
nificados, pero dejé muy claro que éstas serian para quienes pudieran cubrir
su precio, pues el gobierno federal —dijo Guillermo Carrillo Arena, entonces
titular de esa Secretaria— ‘‘no esta en condiciones de regalarlas’’. Entre las 11
mil viviendas ofrecidas por SEDUE sélo se encontraban 300 casas y 62 lotes
para familias con ingresos menores al salario minimo, y 2 mil 844 pies de
casa para vivienda progresiva (éstos Gltimos consistian en una habitacion
con cocina y bafio y estaban destinados a quienes percibieran entre 1.5y
2.5 veces el salario minimo).

Para los damnificados del edificio Nuevo Leén de la Unidad Habitacional
Tlatelolco, SEDUE ofrecib inicialmente cuatro paquetes de vivienda; el mas
econdmico requeria ingresos mensuales de entre 82 mil y 124 mil pesos con
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ir'ltgreses del 15% anual; el mas caro {que era el que se acercaba més al tipo de
vivienda que habia en el edificio Nuevo Leén) requeria ingresos mensuales
de 244 mil a 338 mil pesos, con intereses del 30% anual).

Otro ejemplo de los programas presentados en los primeros dias a los damni-
ficados fue el de FONHAPO. Este organismo ofrecia a los colonos dei centro
afectados por los sismos: a) su linea de crédito para la adquisicién de suelo
siempre y cuando cumplieran los requisitos normales (lo cual implicaba hasta
dos afios de trémites) y b) un méximo de 60 mil pesos por familia para repa-
racién de inmuebles si se contaba con un aval técnico, con un ““acta de vecin-
dad" solicitando el préstamo, y se firmaban pagares bajo condiciones de pago
normales (interés del 9% anual con mensualidades que no rebasan el 27% del
salario minimo).

INFONAVIT, FOVISSSTE, FOVI-FOGA vy la Banca presentaron programas
financieros para que los damnificados adquieran viviendas nuevas ya cons-
truidas. Los precios de las viviendas ofrecidas rebasaban en ocasiones los seis
millones de pesos, llegdndose a pedir enganches de hasta 20%.

En el Gltimo trimestre de 1985 no s6lo se manifesto la descoordinacion entre
los diversos organismos de vivienda, sino también la inconsistencia de la “Po-
litica Habitacional de Emergencia’’; ésto Gltimo se expresaba en declaracio-
nes contradictorias de distintos funcionarios pablicos. Asf, mientras Guillermo
Carrillo Arena (en esos dfas aGn Secretario de SEDUE) —tratando de retomar
los intentos de gobiernos anteriores por expulsar del centro de la ciudad de Mé-
Xico a sus viejos moradores— afirmaba que por ningin motivo se permitirian
nuevas construcciones en esa zona, representantes del D.D.F, de Renovacién
Habitacional Popular y hasta el propio presidente de la Rep(blica —obligados
por la presién popular— ofrecfan su apoyo a los colonos para impulsar pro-
gramas de vivienda en el centro, .

Poco a poco se fue definiendo una politica de vivienda para los damnificados,
Cuyos rasgos mas sobresalientes son: la carencia de metas a largo plazo; la
ausencia de un programa integral; y el disefio de programas especificos para
distintos sectores de damnificados.
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La expropiacion.

El primer paso para el impuiso de ia politica de vivienda para damnificados
fue la expropiacién- (en el mes de octubre) de miles de predios de la capital
por parte del DDF. Esta medida —resultante de la presién que ejercieron las
organizaciones de damnificados sobre el gobierno— buscaba a corto plazo
quitar banderas al movimiento urbano popular e impedir estallidos de vio-
lencia por la exacerbacion, a raiz de los sismos, de anteriores conflictos ur-

banos.

Por otra parte, la expropiacién permitia desembarazarse del viejo conflicto
inquilinario en muchas viviendas con renta congelada, pues las presiones de
los propietarios para lograr la “‘descongelacion” y las de los inguilinos por
conseguir proteccion legal contra las arbitrariedades de los caseros, dejaban
de tener sentido. Ademds, a largo plazo, la expropiacién de predios y su
venta posterior a los damnificados creaba condiciones que facilitan la inte-
gracién al mercado del suelo de terrenos que teniendo un alto valor —dada
su localizacion privilegiada— habfan quedado al margen de las transacciones
comerciales de tierra, debido a la imposibilidad de desalojar los inmuebles
por la existencia de rentas congeladas.

La expropiacion, sin embargo, fue una medida precipitada y parcial, realiza-
da sin criterios definidos; en ella abundaron los errores y se dejaron sin in-
cluir viviendas derruidas que debieron ser expropiadas. Lo anterior permite
afirmar que en la decision de expropiar prevalecio el interés por desarticular
la presibn y organizacion popular.

A partir de la expropiacién de inmuebles se fueron diferenciando en la politi-
ca emergente de vivienda tres |ineas de accion con tratos diferenciales: 1) La
dirigida a damnificados de unidades habitacionales (a cargo de SEDUE); 2) la
orientada hacia habitantes de predios no expropiados que habfan sufrido .
dafios (primero bajo la responsabilidad de FIVIDESU, FONHAPO v las dele-
gaciones politicas y después a cargo de SEDUE) y 3) la impulsada entre in-
quilinos de vecindades del centro expropiadas por el Estado (para la cual se
cred un nuevo organismo: Renovacion Habitacional Popular que cuenta con
apoyo del PRI en la organizacién de “‘Comités de Renovacion’). Por otra
parte quedaron zonas en la capital y en provincia para las que no ha habido

ninguna respuesta.®

6 Cabe aclarar que actualmente existe un gran porcentaje de predios en los que los duefios han inter:
puesto amparos frente a la expropiacion, muchos de los cuales han sido resueltos a su favor. los inmue-.
bles “amparados” se encuentran hasta el momento en una indefinicion total; nadie puede actuar én
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Programa para los inmuebles no expropiados.

Los primeros programas ofrecidos para los inmuebles no expropiados tuvie-
ron muy poca relevancia y difusiéon, La delegacidbn Benito Judrez plante6
construir 800 viviendas nuevas y de autoconstruccion la asesoria de FIVI-
DESU, para lo cual se invertirian dos mil millones de pesos. Por su parte, la
delegacion Venustiano Carranzaanuncid un programa financiero para atender
a mas de 6 mil habitantes de inmuebles que continuaban siendo de propiedad
privada, contando para ello con la asesoria de FIVIDESU; se dijo que se rea-
lizarian trabajos de autoconstruccion en los que las familias tendrian qué
aportar un minimo de 8 horas diarias de trabajo en las obras y gue se trata-
rian de organizar cooperativas de vivienda.

Se ha dado a conocer a la opinidn piblica muy poca informacién sobre estos
programas y existe ambigliedad respecto a si quedaron cancelados al anun-
ciarse (a mediados de mayo) el llamado “‘Programa de Renovacion Fase I1"
que se orienta a la reconstruccién de inmuebles no expropiados. En caso de
que se siga adelante con los programas de FIVIDESU vy las delegaciones, es
de esperarse que su cobertura sea minima y, a juzgar por denuncias expresa-
das en la prensa, eventualmente podrian ser utilizados para reforzar la Fede-
racion de Cooperativas de Vivienda, controlada por el PRI.

En cuanto al “'Programa Fase |1"’, cabe enfatizar que si bien se le ha propa-
gandizado como un proyecto para la compra y reconstruccién de vecindades
no expropiadas, sus condiciones de operacion no son suficientes para garan-
tizar la reparacién o nueva construccion en tales inmuebles. En este progra-
ma se ofrece a los vecinos —a través de FONHAPO— un crédito de 3 millones
400 mil pesos con interés del 17% anual, a pagarse en mensualidades del 20
al 30 por ciento del salario minimo vigente en el D.F. Para recibir este finan-
ciamiento los vecinos tienen que seguir los innumerables trdmites que FO-
NHAPO exige en sus programas ordinarios, lo cual desalienta a muchos de
ellos. Pero lo més importante es que el monto del crédito apenas es suficien-
te para la compra del inmueble; las reparaciones o la reconstruccién total,
D_or tanto, tendran que ser afrontadas por los propios vecinos, lo cual resulta
dificil si se considera que simultdneamente estardn pagando el crédito de
FONHAPO. No es de extrafiar pues que los damnificados estén tratando de
negociar con SEDUE mejores condiviv ™=« an el Programa Fase |1.

g!;;)S {ni el Estado, ni los ‘duefios’, ni los vecinos). La revocacion de la expropiacion ha sido manejada
0 por caso para impedir un descontento generalizado: en términos financieros la concesién de los

amparos implica un ahorro para el Estado.
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Programas para unidades habitacionales.

En cuanto a la respuesta que se ha dado a los damnificados de unidades ha-
bitacionales lo primero que salt6é a la vista fue el rechazo del Estado a reco-
nocer su responsabilidad en el deterioro e inseguridad de los inmuebles.
Como antes de los sismos, se ha intentado hacer recaer en los vecinos las
consecuencias de tal deterioro: Mientras se realizaban demoliciones antes de
teminar los peritajes y se posponian las investigaciones para deslindar respon-
sabilidades respecto a los derrumbes y dafios estructurales en los edificios,
SEDUE buscod negociar individualmente con los afectados, para desarticular
el descontento, ofreciendo indemnizaciones y viviendas en otras partes de
la ciudad. Estas ofertas resultaban poco favorables para los vecinos (dado lo
bajo de las indemnizaciones, la lejania de las viviendas, los altos costos de
compra o alquiler de éstas, etc), pero adn asi muchos residentes las acepta-
ron por temor a, posteriormente, no poder conseguir al menos esa minima
compensacion.

En el caso de Tlatelolco, varias asociaciones de residentes que siguieron lu-
chando obligaron a SEDUE a cambiar de tdctica. Para impedir la consolida-
cibn de organizaciones vecinales independientes y retrasar el deslinde de
responsabilidades respecto a los edificios dafiados, dicha Secretaria se vid
obligada a negociar ya no caso por caso, sino a través de las organizaciones
de residentes, pero esta vez proporcionandoles informacién contradictoria y
atendiendo con extrema lentitud las demandas de los damnificados.

Después de algunas presiones —como la toma del edificio de BANOBRAS
por los afectados de Tlatelolco— las autoridades se comprometieron a hacerse
cargo de la reconstruccion de la unidad habitacional, sin pedir cuotas a los
vecinos y aceptaron que los técnicos de las asociaciones de residentes parti-
ciparan en los peritajes.

Asi, a mediados de marzo SEDUE presenté el Programa de Reconstruccion
de la Unidad Habitacional Nonoalco-Tlatelolco a realizarse en 15 meses con
un costo aproximado de 38 mil 150 millones de pesos. Se anunci6 que de
acuerdo a este programa, de 102 edificios que componen la unidad, 11 seran

demolidos; 6 reducidos de 14 a 7 pisos; en 12 se efectuardn reparaciones

mayores en estructuras y cimentaciones y el resto serdn reparados en sus
acabados; 85% de los recursos se destinaran a reparaciones estructurales, 5%
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a demoliciones, 5.25% a acabados y 4.75% a otras obras. El 75% del finan-
ciamiento —segun se dijo— proviene de recursos fiscales y el 25% restante lo
cubrirfan las aseguradoras de los inmuebles.

Cuando se presenté este proyecto parecia que al fin se avanzaria en la solu-
cion del problema habitacional de los damnificados de Taltelolco; sin embar-
go, para abril no se reportaba que éste se hubiera puesto en marcha. Por
otra parte, seguian pendientes las investigaciones sobre el derrumbe del
edificio Nuevo Leon.

En julio se informé cudles edificios dafiados serfan demolidos con explosivos
y sobre los avances en las reparacicnes de los menos afectados, sin tenerse
al momento de redactar este documento datos precisos al respecto.

Aunado a lo anterior, a medidados de afio aun permanecia confusa la situa-
cién de los residentes que en los primeros meses aceptaron indemnizaciones
y abandonaron la unidad Tlatelolco. Algunos funcionarios de S!'EDUE in-
formaron que los vecinos ya indemnizados que no hubieran solucs_onado su
problema de vivienda podrian regresar a Tlatelolco si devolvian el dinero qu'e
se les habia entregado, pero otros representantes de la misma Secretaria
sefialaron que no se podia asegurar a las personas que se encontraban en esa
situacidn que alcanzarian vivienda en la unidad.

Como caso aparte se ha manejado el problema de los habitantes de cuartos
de azotea de Tlatelolco. Para ellos no se ha disefiado una propuesta especifi-
ca que dé solucibn a la pérdida de sus viviendas. Se han reaiiz‘ado _?cciones
minimas y desarticuladas para provocar el desgaste de su organizacion, pero
la constante actitud combativa de ésta hace previsible que el Estado se vea
forzado a presentar un programa Gnico para este sector de damnificados.

Hasta abril los habitantes de cuartos de azotea fueroneatendidos por distin-
tas instituciones: inicialmente FOV| entregé 19 viviendas en Ecatepef: para
este sector: posteriormente SEDUE ofrecié apoyo para alquiler de _viwendas
en Las Arboledas, pero el monto de las rentas que se habia ofrecido no se
respetd; recientemente Renovacion Habitacional Popular incluy6 en sus
programas a 230 familias que lo solicitaron por no encontrar respuestas
en SEDUE.
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La politica seguida en el Multifamiliar Judrez fue todavia mas dura que en

Tlatelolco; ahi las demoliciones se hicieron rdapidamente sin concluir los
peritajes, ofreciéndose a los damnificados créditos para adquirir viviendas de
FOVISSSTE en la periferia urbana.

~Con esto se logro desarticular la organizacion nacientre entre los residentes y
se consolido la politica que se estaba siguiendo desde principios del sexenio:
terminar con la vivienda estatal en renta. Se logré la deseada sustitucién de

alquiler por condominio, bajo la modalidad de vivienda propia en las afueras

de la ciudad.

El Programa de Renovacion Habitacional Popular.

La altima gran 4rea de la ““Politica Habitacional de Emergencia”” y quizéd la
mds importante por el nimero de beneficiarios a que estd destinada, por

la propaganda que ha tenido y por la magnitud del problema que enfrenta
es la reconstruccion de inmuebles expropiados.

Para aquellas zonas donde la poblacién afectada por los sismos se habia mos-

trado mds combativa, el Estado ofreci6 el Programa de Renovacién Habita-

cional Popular (RHP) que parecia atractivo en sus planteamientos inicialese
intentaba proyectar una imagen de verdadero interés y empefio por solucio-
nar la problemética habitacional de los damnificados.

En enero de 1986, al darse a conocer el programa de RHP se informé que és-

te organismo contaba con 119 mil millones de pesos para atender a 44 mil

788 viviendas. En marzo se dijo que el costo total del programa seria de 129 "
mil 965 millones de pesos y que los recursos para cubrir esta cantidad pro-
vendrian de un crédito del Banco Mundial a FONHAPO? y de recursos fis-
cales. Asimismo se inform6 que RHP contaba con 20 prototipos de vivienda

Y que abarcaria:

a) 8,587 reparaciones menores (a realizarse en 510 vecindades) que estarfan _-
terminadas en julio y para las cuales se darfan créditos a los damnificados

hasta por 945 mil pesos.

b) 14,940 rehabilitaciones y 21,262 reconstrucciones para las que se otorga-

7 Deserun organismo autonomo, Renovacién Habitacional Popular pasd aser un acreditado FOHNAPO..
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rian créditos de hasta un millén 800 mil pesos. Estas acciones concluirfan
en septiembre. ‘

c) Construccion de viviendas nuevas que deberian estar listas en diciembre y
para las que el financiamiento a los damnificados seria de hasta 2 millo-

nes 900 mil pesos.

Respecto a las condiciones de pago, se dijo que no se cobraria enganche, sino
un pago anual no mayor del 10% del salario minimo vigente en el D.F. y
mensualidades que no excedieran de 20% de los ingresos familiares. Se con-
tarfa ademas con un programa crediticio para no asalariados; los plazos to-
tales de pago irian de 7 a 15 afios; y la tasa de interés anual seria del 9 al
119 (la més baja para vivienda en México), todo ésto segln declaraciones de
José Parcero Lopez, entonces titular de Renovacion Habitacional Popular.

Por otra parte, se estableci®6 un mecanismo aparentemente justo para deter-
minar el acceso y participacion de los damnificados en el programa: en pri-
mer lugar se otorgarian certificados de derechos a quienes demostraran que
antes de los sismos vivian en los predios expropiados y en segundo lugar, se
prometié que no se empezaria ninguna obra sin firmar previamente un con-
venio de acuerdo con los vecinos, donde se establecerian las caracteristicas
de las obras a realizar. Finalmente, se ofrecia abrir parques de materiales de
construccién para cubrir los requerimientos de las obras. Las clausulas de
este convenio eran ambiguas y contradictorias entre si.

Sin embargo, en los primeros meses de operacion, el Programa de RHP tan
publicitado ante la opinién piblica, s6lo cumplié una funcién politica pues
a nivel operativo su labor se circunscribi6é bésicamente a los aspectos admi-
nistrativos (estudios socioecondmicos y entrega de certificados de derechos)
y a la definicion en el mes de febrero de normas técnicas que facilitaran la
entrada de las constructoras a las obras. De las multiples ventajas que se de-
cfa que el programa tendria para los damnificados, la mayoria se quedaba en
promesas y, por otra parte, abundaron las deficiencias en cuanto a planea-
cidn y ejecucién del programa.

Desde la informacion sobre el total de beneficiarios por atender habia in-
congruencias entre las cifras manejadas por diversos funcionarios de RHP.
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En cuanto a la entrega de certificados de derechos, ésta se caracterizé por
estar asociada a la corrupcion. Diversas organizaciones independientes e
inciuso el PRI denunciaron que los representantes de RHP vendfan los cer-
tificados y traficaban con ellos. Se criticé también la corrupcion imperante
en la entrega de materiales de construccion y en la asignacion de las obrag
(pues las concesiones para transportar los materiales se reservaron a trans-
portistas de la CNOP y se omitieron [os concursos entre constructoras).

Por otro lado, habfa poca claridad en cuanto a las condiciones de crédito, es-
to se manifestaba tanto en declaraciones contradictorias de diversos funcio-
narios como en los convenios que se obligd a firmar a gran cantidad de vect-
nos en los cuales no se respetaba lo propuesto inicialmente.

Todas las irregularidades hasta aqui sefialadas propiciaron el descontento en-
tre los damnificados y las criticas al gobierno en los medios de comunica-
cion masiva. La situacion se tornd mds confiictiva al intentar el traslado de
la poblacién a médulos transitorios construidos para albergar a los damnifi-
cados en tanto se realizaban las obras. El rechazo a los campamentos transi-
torios se sustent6 en varias razones: Las primeras viviendas provisionales ca-
recian de los servicios més elementales; eran muy inseguras por los materia-
les utilizados en su construccién (madera, Idmina y cartén); y sus dimensio-

nes eran minimas (4 x 5 mts.). Ademés, hasta la fecha, en ellos no se respe-; q
tan lazos de vecindad anteriores, sino que se mezcla al azar a pobladores de
distintas zonas. Por otra parte, se tienen experiencias pasadas en las que la

gente se qued6 permanentemente en viviendas que se les habia dicho serfan )
temporales (caso de Plan Tepito). . i
El creciente descontento amenazaba con hacer perder a Renovacién Habita-
cional Popular el control politico; de tal forma el PRI y hasta el Presidente
de la Republica se vieron forzados a convertirse en portavoces de las quejaﬂ
y las criticas contra RHP. El conflicto se traté de solucionar mediante aP
cambio de direccién en ese organismo y la asignacion de mayores recursos,
buscdndose con ello presentar una imagen mas democratica del programa.

C N

-s ..,.

Otra politica para controlar el descontento, mientras se realizaba el cambio
de direccion en RHP, fue dejar avanzar los proyectos alternativos de recol
truccioén {presentados por colonos, universidades y organizaciones solidarias;
Se buscaba asi canalizar la energfa de los inquilinos hacia programas mdsf_
pendientes para evitar que se dirigiera contra el Estado. Pero al contarse con
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mayores recursos econdmicos y cambiar de directiva se fueron bloqueando
los proyectos alternativos mediante la imposicién de normas técnicas‘que los
dejaban fuera.

Al cambiar la directiva de RHP, el p:ggramé de este organismo fue definién-
dose con mayor precision.

1) En primer lugar se modificaron las condiciones crediticias. Se de-jéf de ha-
blar de precios de construccion ajustables, y se dieron a conocer ofucnaln-"len-
te los montos de los créditos para las diferentes acciones de reconstruccion:
viviennda nueva 2 millones 896 mil pesos; reparacion mayor 2 millones 225
mil pesos y remodelacién 1 millébn 160 mil pesos; esta vez fel_ costo quedo6
asentado en los nuevos contratos que se firmaron con los inquilinos y q(ue tu-
vieron ya un caracter legal. Para el pago del financiamiento se estal?lecnlé que
los damnificados cubririan mensualidades del 20,25 y 30% del salario minimo
mensual en el D.F. segin se trate de reparaciones, rehabiiita.ciones 0 vivien-
das nuevas; ya no se cobrardn anualidades y se pagard un interés del 17%
anual, en el caso de vivienda nueva.

Con todos los cambios en el sistema financiero ofrecido se calcula que duran-
te los primeros cuatro afios los damnificados apenas pagarén los intereses del
crédito y s6lo a partir del quinto afio empezaran a pagar el préstamo.

Las condiciones de financiamiento para los programas de Renovacion Habita-
cional —particularmente para vivienda nueva— son bastante favorables para
los damnificados, de hecho, contrastan con las condiciones de otros progra-
mas habitacionales del Estado. Incluso podria hablarse de una jpolitica de
subsidio en la que el terreno para edificacion de viviendas nuevas seré prac-
ticamente regalado.

Si se considera un costo promedio de construccién de 50 mil peso el metro
cuadrado, los 40 metros cuadrados de vivienda que ofrece RHP costayrian
2 millones de pesos. Los 900 mil pesos restantes del crédito que se otorga
Para vivienda nueva se destinarian a la_compra del terreno y, tomando en
cuenta gque el 4drea de edificacidén de cada vivienda serd de 25 metros cua-
drados, resulta entonces que el precio por metro cuadrado de suelo que
debera pagar cada vecino es de 40 mil pesos.
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Sin embargo en la medida en que las empresas constructoras que estan par-
ticipando en el programa de RHP ven en la edificacién de las viviendas para
damnificados un negocio, van ajustando sus precios conforme avanza la
inflacion. Por tanto es de suponerse que el costo por vivienda serd mucho
mayor de 2 millones de pesos, reduciéndose asi la cantidad de crédito dis-
ponible para el pago del terreno (propiedad estatal a partir de la expropia-
cion de octubre) y el Estado tendra que subsidiar la compra del suelo por los
vecinos. Mds aln, si los costos de construccion aumentan aceleradamente
durante el proceso de edificacién, el Estado tendrd que subsidiar la cons-
truccion misma®. En sintesis puede decirse que el programa de RHP tiende a
ser subsidiado por el Estado.

La tendencia a subsidiar la reconstruccién puede entenderse como resultado
de la presion social que los damnificados organizados estaban ejerciendo so-
bre las autoridades. Cuando se di6 el cambio el titular de RHP el descontento
era creciente, por lo que el Estado tuvo que establecer una politica de finan-
ciamiento a la reconstruccion como la que actualmente se sigue, ésta era la

Ginica manera de enfrentar una demanda masiva con un alto grado de presién
social.

La necesidad de evitar un mayor subsidio se sumé a la de desarticular el des-
contento que se habfa generado por la ausencia de acciones concretas duran-
te el perfodo en que José Parcero estuvo al mando de RHP. Asi, las autori-
dades se vieron obligadas a resolver el problema de la reconstruccion a la
mayor brevedad posible. Esto explica en parte la agilidad que se di6 a las
obras en varios frentes de construccién a partir del cambio del titular de

RHP (que coincidi6 con la llegada de recursos provinientes del Banco Mun-
dial).

Al darse el paso de las acciones administrativas de RHP (estudios socioecon6-
micos y entrega de certificados de derechos) a las acciones concretas de cons-
truccién, comenzaron a evidenciarse mds caracter (sticas del programa.

Las reparaciones que se estdn realizando son superficiales y tienen un alto
costo. Lejos de propiciarse la particif:acibn de la comunidad en las obras (lo
que reducirfa los costos) se ha recurrido a utilizar el aparato de la industria

8 En piginas anteriores se ha hablado del vertiginoso encarecimiento de los materiales de construccion
en el 4ltimo afio,
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de la construccion. Ademés la polftica ha sido reparar p,'imero fach:adas,
después espacios comunes Y s6lo si sobran recursos realizar reparaciones

vivienda por vivienda.

|Las reparaciones se realizan sin que exista un proyecto de reparaplén de ve-
cindad, ni un catdlogo de precios, ni normas técnicas y reglarnento de cons-
truccion. En sintesis no se cuenta con una politica consistente de repara-

cién de vivienda.

Las supuestas acciones de rehabilitacion no son si.nf) remodelacl_ones, cam-
bios sencillos y que no afectan la estructura de las viviendas, caml::l'os qg;e p:—
drian realizar los propios vecinos con ayuda de ma'estros alban!Ies. a
optado por este tipo de rehabilitacibn porque es mas barata y vistosa, por
tanto reditia mayores beneficios politicos que las verdaderas reparacloges
estructurales, pues éstas Gltimas son més costosas, en su mayor ia no pueden
observarse a simple vista y son mucho més tardadas que la obra nueva.

En cuanto a las viviendas nuevas, se ha disefiado un mpfielo de vivienda ;n-
varios pisos poco acorde a las necesidac_ies de los dé'ln:mlflcalii();, Ja q:;eI rge R
pe con la vivienda-comercio-taller tipica de_las viejas vecindades ae :
tro. La razon de edificar viviendas en varios pisos parece responfzter aun pf°
posito de densificacién de los predios’® . I_EI aumento de densndaFI per::;;es
dejar vacantes muchos terrenos que posteriormente 'puedan ser reintegra

al mercado del suelo, transformando su uso (destinéndolos a: comerclc.)dy
otros servicios). E! cambio de uso del suelo en el centro de la clud_ad ha sido
un interés constante de los gobiernos capitalinos y ahora podria impulsarse
directamente o bien, dando curso a los amparos interpue?:tta_s por los ex—pro‘-
pietarios de vecindades para la revocacion d.e la expl:-oplamtm, con It; c::_
los predios regresarfan a manos de sus anteriores duefios pero ahora des

bitados.

En los tres tipos de obras (construccion nueva, remode'lacién y rehablllga-
cion) son el Estado y las constructoras guienes detgrmman como Eieber n
realizarse los trabajos, sin que se permita ningan tipo de SL:IDBWI?:Iﬁﬂ por
parte de los pobladores, y no porque esto sea técnican}ente imposible smc:
porque implicaria dejar ver con transparencia las relaciones entre los p_ro
tagonistas.

9 En algunos casos se duplicara el niimero de vecinos de un predio.
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El altimo viraje en la politica de RHP a raiz del cambio de su titular se dig
en relacién con las viviendas provisionales. Los conflictos en torno a ellas
se habian agudizado a tal punto que se registraron incendios provocados en
varios de los campamentos. La urgencia de detener este tipo de manifesta-
ciones dada la presencia de la prensa internacional en la ciudad de México
por el Campeonato Mundial de Futbol, llevé a atender algunas demandas de
la poblacién de los campamentos transitorios: se les dotd de gas estaciona-

rio, cocina colectiva, médulo de bafio y se cambiaron los techos de cartén
por asbesto.

Por otra parte, se opt6 por dejar de construir las viviendas provisionales tan
criticadas (para las que ademés ya no existian espacios disponibles) Y se
abrid un programa de ayuda para renta destinado a los vecinos de los in-
muebles que serdn demolidos, La ayuda consiste en 30 mil pesos mensuales

para alquiler de habilitacion mientras se construyen las viviendas nuevas y
100 mil pesos de apoyo para mudanza.

Politica General de Vivienda y Politica de Reconstruccion,

Una vez analizados los diversos programas de lo que hemos llamado la “‘Po-
litica Habitacional de Emergencia”, es importante resaltar sus similitudes y

diferencias respecto a lo que ha sido la pol itica general en materia de vivien-
da durante el sexenio.

Los programas de vivienda para damnificados comparte algunas de las ca-

racteristicas tradicionales de los programas para la poblacion de més escasos
recursos:

— Las reparaciones, remodelaciones y rehabilitaciones no garantizan seguri-
dad para habitar las viviendas,

— El acceso a los programas ests frecuentemente mediado por la afiliacién
obligatoria a organizaciones controladas por el partido oficial.

— Son programas que impiden en la practica la participacién activa de los
vecinos en la planeacién, supervisién y ejecucion de las obras.

— Se priorizan proyectos constructivos en los que la participacion de empre-
sas privadas es el elemento fundamental'®, sin retomar experiencias alter-
nativas desarrolladas con éxito por organizaciones vecinales.

10 cabe destacar que si bien

i ’ la politica de reconstruccién no tiene como principal meta reactivar la
industria de |a construccion, si

no desarticular el descontento social que se iba acrecentando ha permiti-
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_ Las normas técnicas se definen sobre la base de criterios econbmicos que
facilitan el trabajo y no a partir de las necesidades de la poblacion, de las
caracteristicas del espacio, de las particularidades de la zona, etc.

— La informacion que se ofrece a la opinion pL.'Jblica sobre estos programas
se presenta siempre fraccionada, lo que impide una oportuna evaluacion

de ellos.

La diferencia fundamental de los programas para damnificados, y especial-
mente el de vivienda nueva ofrecida por RHP, respfegto a otros programas de_
vivienda es que mientras en éstos Gltimos las condiciones de pago son précl-
ticamente inaccesibles para la poblacion a la que supuest:?n?ente estan df’s_t"
nados, el financiamiento para la reconstruccion esta subsidiado. L.a politica
de subsidio no puede entenderse como una politica general o.de Iarg-o plazo,
sino como una tactica temporal para enfrentar una fuerte presion social.

Si bien el subsidio a la vivienda reporta beneficios pol fticqs .aI Estado, —pues
le permite legitimarse—, a lo largo de la historia se ha sac.rifu?ado el Igastobslo-
cial para vivienda, dejéndose la solucién del probiema_hab:tacnonal a a’po_ a-
ciébn misma; fuera de los programas de reconstrugcnén nada par_ec_e indicar
que la tendencia general vaya a invertirse (generalizando el subsidio) y me-
nos alin en una situacion de crisis financiera del Estado.

Ni siquiera existe garantia de que la politica de subsidio continuara hasta lel
final del proceso de reconstruccién. En los contratos de co'mpra-venta fir-
mados por los damnificados no se establece ningin compn?mtso de RHP que
asegure que éste cumpla con el programa ni establece sancién alguna en caso
de incumplimiento. (Las uniones de vecinos estan Iuchandg porque se con-
temple en los contratos una clusula que incorpore compromisosy sanciones).

Con la politica seguida hasta el momento se esta subsidiando el Ilecr_o y pro-
moviendo una industria que no ha cumplido siquiera con los objetivos que
en materia habitacional ha sefialado el Estado.

Para poder responder con eficacia a las necesidades habitacionales en el pais,

do a las empresas constructoras compensar parcialmentehlc_}s efectosde la restructuratp:.lién tljfilga?:ols:(:ﬂ:
co: las grandes empresas sé han favorecido con las demullc!onelsv obras en escuelas y hospitales e
se destinaran integramente los aproximadamente 40 mil millones de pesos r_ecaudados en e e
Nacional de Reconstruccion, mas recursos fiscales y préstamos del exterior); mientras las construc
pequefias se estan favoreciendo con los programas de vivienda.
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tanto en situaciones de emergencia como en general, se requiere por un lado
dfel control por parte del Estado sobre los insumos y el proceso de prc;ducj
c!{}p y por otrc lado, de espacios de participacién de la comunidad para de-
cu_dlr el rumbo de las politicas a seguirse (al respecto los proyectcs indepen-
dientes de reconstruccién tienen mucho que aportar). Sélo asi se logrard
producir una vivienda barata y con subsidios bajos.

Proyectos independientes de reconstruccion.

Poco después de decretarse la expropiacion, en el mes de octubre, se inicia-
ron las obras de reconstruccion promovidas por las organizaciones t;ie vecinos
de las colonias afectadas. Se calcula que en este momento se estdn constru-
yendo alrededor de 150 viviendas con donativos nacionales e internacionales
y con el apoyo técnico de asociaciones profesionales y universidades.

Considerando la magnitud del programa de reconstruccién global de las zo-
naslafectadas y los fondos limitados con los que cuentan las organizaciones
vecinales que han emprendido proyectos alternativos, se calcula que en con-

junto los grupos independientes podrén res
ponder, a lo sumo, al 2
demanda total de vivienda. o

Si pien se trata de una aportacién modesta, la alternativa independiente ha
piodldo demostrar. hasta el presente que la participacién de los afectados en
el proceso garantiza el desarrollo del mismo desde la tramitacion y gestion

c:i's proceso, hasta el proyecto, demolicion, reubicacién provisional y la obra
ma.

La separacib'n'no solo de objetivos sino también de procedimientos entre el
proyecto oficial y el independiente, es cada vez mds grande. Por su lado el
proyect'o estatal comprende una vivienda de 40 mts.? a un costo alrededor
d!a 3 m!IIones de pesos, mientras que por la escasez de recursos las organiza-
ciones independientes, plantean una vivienda de 25 mts.? con posibilidades
de crecer al doble; su precio es de 500 mil pesos en la primera etapa. Entre
o_'tr_as diferencias, puede sefialarse que en tanto el proyecto oficial plantea
vivienda en _varios pisos, el proyecto independiente responde a la necesidad
de que la vivienda esté en contacto con el suelo, considerando que es un

aspecto vital para el desarrollo de la vivienda-comercio-taller. Por otra parte

el proyecto independiente como el de la Unién Popular de Inquilinos de
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la colonia Morelos (UPICM-PM) y la Unidn de vecinos de la colonia Guerre-
ro (UVCG), cuenta con la participacion de la gente en la construccién. Se
estan capacitando en plomeria, electricidad y albafiilerfa a los vecinos y
miembros de la organizacion vecinal. Esto, que no solo abarata la construc-
cién de estos conceptos en la obra, permite ademds a las organizaciones con-
tar con técnicos para resolver otros problemas que se presenten. En el caso
de la participacién de constructoras en el proyecto independiente, se estan
tomando en cuenta la opinién de los vecinos en el proyecto y se les estan
asignando tareas de vigilancia de material y avance de obra, lo que permite
un control més efectivo del costo de la construccion. Por otra parte se piensa
integrar a los vecinos capacitados a terminar las obras en los conceptos sefia-

lados con anterioridad.

A pesar de que la alternativa independiente no sélo ha demostrado efectivi-
dad en el desarrollo del proyecto, sino también en cuanto a formas de par-
ticipacién popular en un proceso de reconstruccién, todo hace pensar que
esta experiencia no serd aprovechada para el desarrollo del proyecto oficial.
Y la razén es muy sencilla: no existen todavia, cauces de participacion de-
mocratica de la poblacién en la toma de decisiones respecto a los problemas

que le afectan.

Con respecto a la participacion de los vecinos en el proceso de reconstruc-
cibn podemos decir que aln a pesar de que en el D.F. la colaboracién organi-
zada de los habitantes no solo fue importante en los momentos posteriores
a los sismos, sino que ha sido una forma tradicional de participaciéon de los
ciudadanos en la conformacién de la ciudad, en /a préctica el Estado atin no
reconoce la importancia de la participacion popular.

La falta de canales de participacién democratica en la ciudad, at6 de manos a
muchos ciudadanos para que resolvieran los problemas que les provocaron
los sismos. Fueron las organizaciones vecinales de las colonias afectadas quie-
nes permitieron al conjunto de la sociedad civil enfrentar los efectos de los
sismos de manera organizada, asi como también dar cauce a la participacion
solidaria de muchos ciudadanos.

Razones como las mencionadas deberfan implicar ya la participacion de la
L4 3 " . - - i
ciudadania en el gobierno capitalino. Sin embargo esto no solo no es recono-
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cido s_ino_ que también se estd tratando de controlar la participacion de las
orgamzacmnes populares en la reconstruccion. A maés de seis meses de los
sismos, el_E_stado recurre mediante el Convenio de Concertacion Democrética
a Ia-paruc:pacién de pobladores, universidades, fundaciones y organismos
técnicos pri\r_a facilitar, tan solo, el desarrollo de su programa y no para abrir-
lo y permitir que este se enriquezca con las opiniones y propuestas de los
afectados. El Estado entiende la participacion popular como un mecanismo

de legitimacién de sus proyectos y no como un mecanismo de orientacién
popular de la reconstruccion.

Por lo dicho has?;a aqui podemos concluir que la lucha por una vivienda dig-
n? para las a!n?pllas mayor(as de la poblacién es también una lucha por espa-
cios democraticos para la participacion de la comunidad.
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POLITICA DE SUELO.

Dada la incapacidad para ofrecer alternativas de solucion a la problematica
habitacional de amplios sectores sociales urbanos, el Estado sigui6 durante
sexenios una politica de promocién y tolerancia a la ““ocupacién ilimitada
de la tierra”’, soslayd el crecimiento vertiginoso de las ciudades, permitiendo
la formacion de multiples asentamientos irregulares en los que la poblacion
de menos recursos y, particularmente, los inmigrantes pobres pudieron
construir sus hogares utilizando para esto sus propios y escasos recursos.

Mediante. la politica de promocion y tolerancia a la “‘ocupacion ilimitada de
tierras’’ el Estado pudo canalizar la demanda de vivienda y servicios, despreo-
cupéndose del alojamiento de las masas trabajadoras y de la urbanizacion de
las zonas destinadas a ello.

.
Al paso de los afios —con la creciente organizacion del Movimiento Urbano
Popular— los asentamientos irregulares se convirtieron en fuente de pro-
blemas politicos para distintas instancias del gobierno —sobre todo para
aquellas relacionadas con la definicién de la tenencia de la tierra y la dota-
cion de servicios— de tal suerte que en la actualidad esos asentamientos son
considerados “‘caldo de cultivo” para la oposicion organizada al regimen Y,
por tanto se juzga necesario eliminarlos (regularizando los ya existentes €
impidiendo la formacion de nuevos).
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Ademds de las anteriores razones politicas, han existido factores econ6mi-
cos que han llevado al Estado a plantearse el freno a su politica de ‘‘ocupa-

cién ilimitada de tierras”. Particularmente en el caso de la Zona Metropoli- |
tana de la Ciudad de México (ZMCM), tienen un papel relevante los altos

costos que derivan de la administracién y dotacién de servicios en una urbe
tan grande. En condiciones de austeridad como las que actualmente rigen al

gasto piblico, se dificulta cada vez mas crear infraestructura y equipamiento
urbano.

La constante sangria que para el Estado significa el pago de intereses de |a
deduda externa e interna, ocasiona que se disponga de muy pocos recursos
para realizar obras pablicas. Ademés, los costos de las nuevas inversiones se
incrementan a un ritmo tan grande, que generan deseconomias de escala,
Debido a que los costos de la ampliacion de servicios en las grandes ciudades
aumentan proporcionalmente mas répido que el ndmero de beneficiarios, el
Estado se ve forzado a tratar de limitar la expansion urbana de las principales
zonas metrcpolitanas y a pensar en opciones para la desconcentracién de la

vida nacional (aunque en realidad no ha tomado medidas energicas en este
sentido),

Resulta entonces que desde el punto de vista econémico, el freno a la expan-
si6n horizontal de las zonas metropolitanas, est4 orientado a intensificar la
densidad de las dreas ya urbanizadas, de tal forma que el crecimiento pobla-

cional vaya acompafiado por el aprovechamiento de la infraestructura ya
existente,

Para lograr controlar a los pobladores de colonias irregulares, evitar la forma-
cion de mas asentamientos de este tipo y densificar areas seleccionadas para
tal fin, el gobierno se ha visto obligado a intentar cambios en su tradicional
politica de ocupacion del espacio urbano. Hoy dia, el énfasis del discurso
ofizial en la materia esta puesto en la “recuperacién de la rectoria del Estado
sobre los usos y destinos del suelo”. Con el fin de alcanzar el pretendido con-
trol territorial la politica actual de suelo plantea cinco grandes lineas de ac-
cion:

a) regularizar asentamientos consolidados,
b) impedir nuevos asentamientos irregulares.
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c¢) crear reservas territoriales.
d) definir usos del suelo. - _
e) revisar sistemas de catastro y registro de propiedad.

La regularizacion de predios.

En realidad, nada tiene de original que se hable de regulaélzar ﬂ:fi'::c ?g:av
i sta cobertura. La promesa de reg
nos mediante programas de va g Wk
i ido, han sido una constante que por se
las acciones en este sentido, un : :
utilizado para reforzar liderazgos politicos al mterlor. de la CNC)I;i gn[i):rrea_
“’|egalizar’’ o avalar a posteriori la politica de tolerancia a la ocupa

gular de suelo.

No obstante, en el contexto de la “renovacién morall“dse ]ha (:F::; :sr;oanrgglt:tl}
' i imi ici as di 2
— reconocimiento oficial de
—vy para algunos sorpresivo . _ et
catzi;das por la problemética de irregularidad en la tenencia de la tierr

. i =
Las propias dependencias publicas |1amar-1 contlnuamentp;tl': :::n;:;: :gs:lzr-
to a la urgencia de regularizar miles y miles de prs'sdlos_: ) R,egu‘arizadén
mante magnitud del problema, Por ejempiq, la D!recm n b 5
Territorial del D.D.F. afirma que en la capital existen SO?dmlJap:isco sy
lares: para Guadalajara la Direccién de Catastro Estata de i
gl:le ap'rtfximadamente la sexta parte de la zona metropolltag co.rlresrpedioy
g asentamientos irregulares que comprenden_alreded_or dledi |a (r:r;lm?swn dé
para el caso de la ciudad de Puebla la Dfalegamém Regiona R
Regularizacién de la Tenencia de la Tierra (COBETT} ca curbe_ﬁna!men_
familias habitan las 66 colonias irregulares que existen er; #Esatado 'de ki
te la Comisibn para la Regularizacion del_S_ugIo en Est fjo e
el o 9?18 :’6 Ln;;nstl:;plétoz cli':lillon:s de personas ha-
onurbado con el D.F., g ; . 1
::;:aﬂ:?) :?r:::df)r de 700 mil lotes con tenencia del suelo irregular.

El reconocimiento de las dimensiones del prob]en!a_ por las autorlgala_:;zss Zﬁ
puede interpretarse —desgraciadamente— como indicio de avances; so| :‘ o
su solucién. En inumerables colonias existe una verdadera ‘rrfarana |‘ o
11 informacién de Prensa del 22 de enero, 18 y 27 de marzo de 1986, en los diarios uno mas
excélsior,
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respecto a la situacion del suelo; esto dificulta deslindar competencias admi-
nistrativas y por tanto masificar los programas de regularizacion.

En la préactica puede observarse que si bien existe una tendencia a regulari-
zar aquellas colonias cuyo grado de consolidaciéon elimina la posibilidad de
desalojo (sea por el tiempo que tienen asentado los colonos, por su nivel de
organizacion o por el promedio de ingresos de la poblacién), las acciones

efectivamente realizadas para regularizacion de asentamientos han sido esca-

sas y en general, su desarrollo lento. Al revisar la informacién periodistica
correspondiente al actual gobierno no es posible encontrar criterios explici-
tos, claros que justifiquen la agilidad en la regularizacion de algunas colonias
mientras que en otras ésta permanece estancada, Mas que de una estrategia
precisa para resolver la situacién irregular de amplias extensiones urbanas,
parece continuar la vieja politica de efectuar acciones aisladas con fines pro-
pagand isticos y politicos. De hecho, Durante el periodo preelectoral de 1985,
PRI, PARM y PST impulsaron ante CRESEM y CORETT la regularizacién
de varios asentamientos. Se regularizaron también asentamientos en los que
la situacién era ya demasiado conflictiva, como en el caso de varias colonias
de la zona de los Belvederes en el Ajusco.

Recientemente, en mayo de 1986, la Direccién de Regularizacién Territo-
rial del D.F. anuncié —como si fuera algo novedoso— que ya no se permiti-
ria regularizar terrenos en bloque o por colonia, sino predio por predio y
excluyendo de la regularizacion los baldios, establecimientos comerciales y
lotes mayores de 500 metros cuadrados. Con esta medida —se dijo— se evi-
taré la especulacion entre aquellos que se beneficiaban con regularizaciones
en blogue,

La regularizacién juridica de la tierra, esto es, la legalizacién de los derechos
de propiedad sobre el suelo (distinta de la regularizacion ffsica y de la fis-
cal) siempre ha concluido con la entrega del titulo de propiedad para cada
uno de los predios que integran una colonia, excluyendo —en teoria— lotes
con determinados usos y dimensiones, segin sean las normas establecidas
por el organismo responsable de regularizar en cada caso especifico (CRE-
SEM, CORETT, SRA, DART, etc.).
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Con frecuencia,sin embargo, se regularizan lotes que rebasan las dimensiones
establecidas o que tienen un uso diferente de los aprobados para la regula-
rizacion; todo es cuestion de influencias, sobornos y clientelismos politi-
cos. La legalizacion individual de los predios deberia evitar que los especu-
ladores se aprovecharan de las luchas de los colonos por obtener una res-
puesta favorable a su caso, pero esto no sucede y nada hace suponer que
“ahora si’’ se evitara la especulacién mediante una seleccion estricta de los
predios por regularizar.

Aln més, persisten vicios afiejos que dificultan a los pobladores de menores
recursos legalizar su propiedad y favorecen el acaparamiento de lotes entre
caciques locales; asi por ejemplo, al regularizar una zona suelen violarse los
acuerdos sobre el precio que los colonos deberian pagar por su tierra o bien se
fijan precios tan altos que los pobladores mds humildes no los pueden cu-
brir, y se ven obligados a aceptar la reubicacién en zonas muy alejadas y
dejando un campo propicio para la libre accién de fraccionadores, Para
ilustrar lo anterior puede mencionarse el caso de la Unién de Colonos Cam-
peste-Aragbn en la Ciudad de México: las autoridades se comprometieron a
regularizar y escriturar predios a méds de 2 mil familias de esa colonia, res-
petando los precios que se habian acordado en 1976 cuando, por negligen-
cia de las autoridades, se suspendieron los tramites de regularizacién. En
aquel entonces se pedian 15 pesos por metro cuadrado; hoy dia se les exigen
mil pesos por metro, de tal forma que por cada terreno regularizado hay que

pagar hasta 200 mil pesos.

La colonia Federal Burocratica en Huizquilucan y el Ejido de Santa Maria
Chiconhautla, ambos en el Estado de México, pueden considerarse, entre
otros casos, como representativos de asentamientos en los que los altos
precios de la regularizacién han provocado desplazamiento de la poblacién.

El freno a la creacion de asentamientos irregulares y las reservas territorijales
como alternativa fallida,

La politica de suelo actual tiene que »~frentar serios vacios que se dan en
Ofras dreas del quehacer estatal y esto se convierte en la principal barrera
Para lograr controlar la expansion de las zonas habitacionales populares en
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las principales ciudades del pafs. Se insiste en la urgencia de frenar la crea-
cién de asentamientos irregulares y, con tal fin, se recurre constantemente
a los desalojos violentos, a las reubicaciones forzosas y a las intimidaciones
continuas a colonos, sin embargo el Estado carece de alternativas concretas
para:

1) Detener el desempleo rural y el deterioro de las condiciones de vida del
campesinado, factores en los que se originan las migraciones masivas a la
ciudad,

2) Solucionar las necesidades habitaciones y de empleo de los sectores urba-
no populares,

La politica de ““ocupacién ilimitada de tierras’’ representa una alternativa
habitacional para un gran porcentaje de la poblacién urbana y esta opcién
no se puede cerrar en tanto no se abran nuevas; de ahi que aln cuando tal
politica ha sido supuestamente cancelada —via leyes urbanas—, en la préactica
sigue vigente. Ante la crisis actual los asentamientos irregulares contindan
aumentando rdpidamente: en el D.F. el promedio de ocupacién anual de
suelo es de 453.3 hectareas y en el estado de México de 1,885.3 has'?, mien-
tras que la zona metropolitana de Guadalajara en los Gltimos 3 afios ha in-
corporado 90 mil predios irregulares'®

El proyecto de abrir grandes zonas de reserva territorial de suelo controladas
por el gobierno, hacia las cuales poder canalizar la ocupacién por parte de
nuevos colonos, no ha tenido el éxito esperado como respuesta a las necesi-
dades habitacionales de un gran sector de la poblacion.

En primer lugar, las posibilidades de crear reservas amplias de tierra se redu-
cen pricticamente a la expropiacién de ejidos colindantes con las ciudades.

En la zona conurbana de Guadalajara, por ejemplo, EI Comité Estatal de Re-

servas Territoriales de Jalisco ha adquirido entre 1983 y 1986, mil cien hec-
‘tareas para desarrollar “fraccionamientos populares de objetivo social’’; de
esta extension el 709 (770 has.) corresponden a expropiaciones a ejidos.

12 Universidad Auténoma del Edo, de Méx. ““El suelo, recurso estratégico para el desarrollo urbano"; |

Gobierno del Edo, de Méx, Toluca, México, 1984.
13 [nformacién de la Direccién de catastro Estatal de Jalisco a Excélsior, 18 de marzo de 1986.
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La expropiacion de terrenos ejidales para usos urbanos no es nueva y en mu-
chos casos ha dejado amargas experiencias a los ejidatarios afectados; recuer-.
dense los casos de los chinamperos de Iztapalapa a los que se pagd una in-
demnizacién irrisoria cuando se les expropio para construir la Central de
Abastos (algunos de ellos, después de cinco afios siguen reclamando un pago
justo). Otro caso lo encontramos entre los ejidatarios de Santiago Ahuizotla,
Azcapotzalco que recientemente denunciaron que después de veinte afios de
haber sido expropiados, el gobierno aiin no cumple todos los compromisos
de indemnizacién. En situacion similar se encuentran comuneros de Santa
Maria Astahuacan, Iztapalapa a quienes se adeuda una indemnizacion desde
hace 25 afios.

Estas experiencias y tantas mds —que seria largo enumerar— provocan
descontento entre el sector campesino y recelo cuando se anuncia la creacion
de reservas territoriales y ecolOgicas en terrenos gue scn propiedad de los nG-
cleos agrarios. Al respecto fue sintomético el rechazo de la Liga de Comuni-
dades Agrarias y de diversos ejidos y comunidades al darse a conocer la
primera version del Programa de Reordenacion Urbana y Proteccion Ecologi-
ca (PRUPE), en la que se hablaba de la expropiacion de 77 mil has. “‘verdes”
del D.F, para formar una reserva ecologica. En aquella ocasién la CNC declaré
que es incalculable la deuda que tiene el D.D.F. con ejidatarios por concepto
de expropiaciones.

Asi pues, la primera barrera que enfrenta la creacién de reservas territoriales
—como alternativas para responder a la necesidad de albergar a una poblacion
urbana creciente— es el rechazo de los nlcleos agrarios a ser expropiados
para crear tales reservas por temor a no ser debidamente indemnizados.

En segundo lugar, el mismo recelo hacia las expropiacione$ propicia lo Eue la
politica de suelo quiere evitar: la venta ilegal de predios comunales y eudale's'
y la consiguiente formacion de asentamientos irregulares: ante la ‘“‘amenaza
de expropiacién, muchos campesinos prefieren vender apresuradamente sus
predios a particulares para obtener asi un mayor pago-por su terreno que el
que recibirian si éste fuera apropiado por el gobierno.

Por otra parte, la crisis financiera por la que atraviesa el Estadc_: nTe.rma' sus
posibilidades de adquirir reservas territoriales de dimensiones significativas.
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Ademas, el deterioro del nivel real de los salarios impide que las grandes ma-
yorias puedan adquirir suelo, ya que para éstas es dificil llenar los requisitos
financieros que se exigen en los programas oficiales de suelo para vivienda
o lotes con servicios.

En el caso de la ciudad de México las perspectivas de éxito de los proyectos
de crear reservas territoriales son mucho mas limitadas debido a que las zonas
agroforestales aledafias a la mancha urbana son considerados areas de pro-
teccion ecolbgicas y como tal quedan ‘‘vedadas’” para programas habitacio-
nales, El discurso ecologista que la presente administracion del D.F. ha utili-
zado como argumento para tratar de impedir la formacién de nuevos asenta-
mientos irregulares, ha llevado a restringir las superficies disponibles para
crear reservas territoriales. De acuerdo con el “Programa General del Progra-
ma Director de Desarrollo Urbano, Rural y Ecolégico del D.D.F.” (versidn
1985) se cuenta con 7 mil 708 has. de areas baldias y 8 mil 083 has. deterio-
radas, abandonadas o subutilizadas que en conjunto podrian ser considera-
das reserva territorial para el crecimiento urbano.

De acuerdo con ese mismo programa, se estimaba que para 1986 el Distrito
Federal rebasaria los 10 millones de habitantes y tendria un indice de creci-
miento poblacional del 2.2%, calculandose que para el afio 2010 la poblacién
de la capital del pais ascendera a 14.64 millones, Para un incremento demo-
grafico de tal magnitud una reserva territorial de 15 mil 791 hectéreas resulta
claramente insufiente; mas alin cuando esta reserva todavia no ha sido adqui-
rida por el Estado y no hay garantias de que podré disponer de ella.

El propio Estado reconoce que “para el Distrito Federal practicamente no
existe reserva territorial, por lo que se propnne la captacion de nueva pobla-
cion por la via del aumento de la densidad'*”’. Asimismo sefiala la necesidad
urgente de disponer de una reserva de 6 mil 750 hectdreas en el Valle de
Cuautitlan-Texcoco y de 3 mil 300 hectéreas en el D.F. para crear vivienda
de interés social, medida que debera complementarse con programas de regu-
larizacion de la tenencia de la tierra con el propésito de redensificar sitios
regularizados's .

= "Programa General del Programa Director de Desarrollo Urbano, Rural y Ecolégico del D.D.F."
1985, pag. V-26,
5 (bid.
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Los sismos de 1985 plantearon la necesidad de reubicacién territorial de mi-
les de familias y esto, desde luego, agudizd la presion sobre las reservas de
tierras disponibles.

Existiendo tantas dificultades para la regularizacion masiva y la creacion de
reservas territoriales, el Estado ha propuesto otra gran linea de accién, con la
cual espera reforzar las anteriores, en la tarea de contener el crecimiento
urbano: se trata de este caso del establecimiento de normas para usos del
suelo. :

.

La definicion de usos del suelo,

El Esquema Rector de Usos del Suelo para la Zona Metropolitana propone

la clasificacion del territorio en tres tipos de zonas:

1) Zonas urbanas

2) Zonas urbanizables o destinadas a ser reservas territoriales para el creci-
miento (de las que ya hemos hablado)

3) Zonas no urbanizables o de proteccion ecolégica,

Respecto a las zonas no urbanizables los principales planteamientos estan

contenidos en el PRUPE, el Programa Rector de Usos del Suelo y Desarrollo

Agropecuario del D.D.F, (PRUSDA) y el Programa de Desarrollo de la Zona

Metropolitana de la Ciudad de México y de la Region Centro. Todos estos

programas parten del supuesto de que mediante: 1) el aprovechamiento ra-

cional de los recursos naturales de las dreas verdes; 2) el fomento de activida-

des productivas (agricolas, pecuarias y forestales) afines a la vocacion del

suelo; y 3) el control de densidades de poblacién e intensidades de cons-

truccion, se contara con bases firmes para “‘salvar el pulmén’ de la ciudad

de México e impedir el surgimiento de nuevos asentamientos en la periferia

urbana.

-

En el caso particular del D.F. se reconoce que la “‘Declaratoria de Usos, Des-
tinos y Reservas del Area de Conservacion Ecolégica’” —aprobada en octubre
de 1982 - no fue una medida suficiente para detener la expansion del drea
urbana, ya que 7 mil 500 familias se asentaron entre 1983 v 1985 en la zona
de conservacion; tal situacion se debié —segin el D.D.F.— a que estas perso-
nas no encontraron respuesta a sus demandas de tierra en otra zona de la ciu-
dad y a que se dieron fallas en la vigilancia administrativa.
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Este diagndstico sobre el fracaso en las metas de proteccion ecologica plan-
teadas a finales del anterior sexenio, no se ve acompafiado de las respectivas
medidas correctivas en la politica de suelo, por lo cual puede esperarse que 1a
mancha urbana continte creciendo sobre el 4rea de conservacion. De hecho,
las alternativas de tierra para la poblacién de menores recursos siguen estan-
do ausentes y el énfasis se pone en la reestructuracion administrativa. Se
plantea dividir las 82 mil 362 hectareas de proteccion ecoldgica en 8 sectores
o zonas rurales para hacer més eficiente la vigilancia sobre ellas y el aprove-
chamiento de sus recursos naturales,

Continuamente se insiste en que a través de una mayor vigilancia para impe-
dir usos urbanos en la “zona rural” del D.F. y del impulso a las actividades
agropecuarias podria frenarse la venta ilegal de terrenos ejidales y comuna-
les, como si las actividades primarias fueran una alternativa de sobrevivencia
para los campesinos del D.F. a partir de la cual pudieran éstos desarrollar un
apego al uso rural de su tierra.

Tomando en cuenta que: a) los insumos agropecuarios se encarecen continua-
mente y en forma desproporcionada respecto a los precios de garantias; b)
el mercado de productos agropecuarios esta acaparado; c) las condiciones de
contaminacién ambiental generan disminucién de la productividad, resulta
ilusorio pensar —como lo pretende el D.D.F.— que con programas de impulso

a la produccion agropecuaria podr4 evitarse la venta de predios agricolas para
usos urbanos.

De hecho los programas de proteccion ecolégica continGan fracasando. Ape-
nas en marzo de 1986 el delegado de Tlalpan solicitaba el apoyo de la Procu-
raduria de Justicia del D.D.F. para investigar la particiapacion de fraccionado-

res en la venta ilegal de terrenos ubicados en la zona de conservacion ecolbgica

de esa jurisdiccion.

La vigilancia sobre la zona de proteccién nada tiene de estricta y lo que es

peor, represetantes campesinos (el caso mas difundido es el de los campesi- 3
nos de Ajusco), han denunciado que empleados y funcionarios de la SRAen

contubernio con fraccionadores y “pequefios propietarios” mantienen si-

tuaciones ambiguas respecto a la tenencia de la tierra que propician javenta
ilegal de predios agricolas y forestales. En sintesis, la definicién de usos pro-
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‘miento y servicios publicos”,

hibidos y a fomentarse en la zona de conservacién ecologica no cos_xtribuye
en mucho para generar una politica de sueio que el gobierno pu'eda impulsar
como alternativa a la ocupacion ilimitada de tierras y a lo que él ha llamado

el crecimiento desordenado de fa ciudad.

Para el 4rea urbana se ha realizado también una zpnificacién que comg;rzend;,
en el caso del D.F., ocho sectores urbanos (que integran 8 centrosly : su :
centros urbanos) y un centro histéricq. En cada uno de ei!os_ se ;) antea |n-!_
pulsar ciertos usos del suelo y restring.lr‘otms, con €l proposito elreorgam- [
zar paulatinamente el conjunto de actm_dades urbangs de forma tal que ;.)er-
mita “la optimizacion de la capacidad instalada en mfrae?cructura, eqt.x[pa
asi como una continua politica de densifica-
cibn'®. ldeas similares estan contenidas en el PRUPE, en el ﬁsquema Rector
de Usos del Suelo para la Zona Metropolitana y en el Programa Horizonte

X X1 del gobierno del Estado de México.

Se dice que con la configuracion de tqs ocho centros urban’os' en EIbz;z; r\;
varios centros metropolitanos de servicios en el Estado de Meéxico se -
revertir las tendencias de disfuncionalidad que hoy se dan en la zona rn:oor-
politana, lograr un control méas eficaz de los usos del suelo y una mayor

dinacién de los esfuerzos de planeaci6n del territorio.

En principio se plantea realizar una ordenacion fisica del DF que e;;;;l;:

disparidades tan grandes que hoy se dan respecto a la extension y po o

de cada una de las jurisdicciones de la capital, por lo c-.;a(; en :;%a EZE t;reas

i bano’’ de entre /U Y "

bano se pretende crear un centro ur - : it

i i Ay 2.5 millones de habitantes.

ue atienda a una poblacién de entre 1 _ g

qplementariamente se impuisaran los subcentro_s”urbanos,_ de ap;o:;:oa;a“
mente 12 hectareas, que atenderan a una poblacicion ?proxmada e

habitantes.

Los centros urbanos son concebidos como puntos cl.ave's par? conf:entra_clbp
de actividades, gracias a las cuales: 1) se logrard una d|st|:|buc.|on mas eqlfg;li;
va de empleo, vivienda, comercio y servicios en el t?rntqrrlo del IL:l.F.,‘:l
evitaran los grandes desplazamientos de peblacion al interior de la c1uda' )

i Programa General del Programa Director del Desarrolio Urbanc Rurel y Ecolbgico en D.D.F.” 19865,
pag. V4,
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Se dice que el equilibrio entre los sectores urbanos se propiciara mediante
normas especiales de uso de suelo, y de crecimiento vertical asi como por
una dotaciébn de equipamiento y servicios reducida a satisfacer las deman-
das de la poblacion que albergue cada sector (ocasionalmente se impulsaran
servicios para toda la metrépoli), Para la definicion de usos de suelo se ela-
boraran programas parciales por sector.

Lograr el equilibrio entre las funciones cumplidas por distintas secciones del
territorio y la densificacién (mediante crecimiento vertical) de 4reas ya ur-
hanizadas, supone fuertes erogaciones por parte del gobierno, cosa dificil
de efectuar en el marco de una politica de austeridad. Por otra parte, si el
establecimiento de normas de uso del suelo no es acompafiado por disposi-
ciones que impidan la especulacién con la tierra, es practicamente imposi-
ble evitar que la poblacién de menores recursos sea orillada a concentrarse
en las zonas con menor renta del suelo, Es previsible pues que con los progra-
mas disefiados hasta hoy, el Estado no puede revertir la tendencia al “‘creci-
miento desordenado’’ como él mismo lo llama.

En cuanto a los propositos de densificar ciertas dreas mediante el crecimien-
to vertical, puede asegurarse que, dado el deterioro del poder adquisitivo del
salario y al incremento de los costos de edificacion, para las grandes mayo-
rias urbanas las viviendas terminadas en “‘unidades habitaciones verticales”

no representan una opcion y por tanto se seguira recurriendo a !a autocons-
truccion de vivienda progresiva en la periferia urbana.

Aunado a lo anterior, los sismos de septiembre de 1985 demostraron que el
crecimiento vertical debe ser limitado en una ciudad como la de México, es-
tablecida en una zona sismica, altamente peligrosa para construcciones que
rebasan cierta altura.

La politica de suelo en la coyuntura post sismica.
~Respecto a la situacién generada por los sismos, cabe destacar que la presion
de los damnificados obligé al gobierno a modificar sus planes urbanos para

el centro de la ciudad capital. Con el proyecto de crear un “‘centro histérico
metropolitano” la presente administracion habia retomado los intentos de
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gobiernos anteriores por expulsar del centro a sus actuales pobladores y
convertir esta zona en un 4rea comercial, turistica y de servicios.

La organizacién y lucha de los damnificados qbligé al gobierno a expropiar
alrededor de 4 mil predios (ubicados mayoritariamente en el f:entro_) Yy a
autorizar la realizacion de programas habitacionales de emergencia, :cemendo
que dar marcha atrds en sus planteamientos iniciales de no permitir nuevas
construcciones en los predios que ocupaban los inmuebles derrumbados.

En fin, los sismos estrecharon aiin mas las posibilidades de éxito de la reorc!e-
nacién urbana propuesta y pusieron totalmente al descubierto rasgos ya vie-

jos de la politica de suelo.

También como efecto de la catdstrofe de septiembre el gobierno federal tuvo
que apresurar la reubicacion de cientos de oficinas pablicas, en ;'J'rovincia y
en la propia ciudad de México. La “reubicacion de emergencia” tuvo-que
prescindir de los proyectos de impuisar el equilibrio en la oferta de empleos

y servicios en el area metropolitana.

Por un lado, el regente expresd con claridad que-la exp_ropiacibn dfe‘ predao_s
a particulares no era una politica general del g_oblerno sino una ac§:!on part:
cular que se habia tomado para “responder eficazmente Y:??n rapidez a U:‘I
demanda. planteada por los pobladores p?bres .dei_cenﬁro g En otra!s pa a—_
bras, la propiedad privada del suelo y la 1ne_quutatw§| distrlbuc[on tde elsta en-
tre la poblacién quedaron, como siempre, sin cuestionarse; mas adn, as rec
tificaciones al decreto expropiatorio del 11 de octubre pt_er'mlten apreciar
con claridad como finalmente se expropiaron t:errenc')s y viviendas de]ter!o-
radas y sin mantenimiento minimo, no asi ?redlos e inmuebles de colonias
(como la Roma y la Condesa) donde el precio 'defl suej_g es a!to: 0 'cuycés prdo-
pietarios eran personas influyentes en la adrlnmlstr.a_cpn publica; el Estado
traté de evitar enfrentamientos con el capital inmobiliario.

La expropiacion de predios del centro buscaba ante tc')do legitimar al Estad:
y quitar banderas al movimiento urbano populfar: Al igual q.ue en otras oC :
siones se tratd de hacer aparecer como una dédiva del gobierno, fo quee

realidad era un triunfo de los afectados.
L Declaracion de Ramén Aguirre Veldzquez a la Prensa Nacional.
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Otro rasgo tipico de la politica de suelo es el trato desigual que se da a los
campesinos y casatenientes cuando se trata de expropiar predios. En el caso
de los primeros hemos visto ya que las indemnizaciones suelen tener un mon-
to infimo y frecuentemente se dejan sin cubrir. En el caso de los casatenien-
tes y propietarios de predios urbanos la expropiacién de octubre puso de
manifiesto el trato diferencial hacia ellos.

A principios de marzo de 1986, el D.D.F. di¢ a conocer qué se destinarian
25 mil millones de pesos para pagar a los propietarios expropiados. La in-
demnizacion se pagara con Bonosde Reordenacion Urbana del D,F, (BORES)
que generardn intereses similares a los otorgados por la banca para depbsitos
de plazo fijo de 90 dias. Los BORES obtendrén utilidades a partir del 12 de
octubre de 1985, considerando ésta como su fecha de expedicion y tendrin
una vigencia de 10 afios.

Ciertamente las expropiaciones a ejidos y comunidades no se acompafian de
medidas semejantes que den seguridad en el cobro de la indemnizacion, que
restrinjan la devaluacion de ésta entre el momento en que fue pactada Y su
fecha real de pago o que permitan realizar transacciones comerciales me-
diante la venta de bonos de indeminizacic’;n.

Finalmente cabe sefialar que la expropiacién de predios de octubre, plagada
de errores, evidencié que los archivos catastrales existentes en el D.F. son
muy deficientes. En el primer decreto algunes inmuebles, aparecian enlista-
dos varias veces, pero en cada caso se les ubicaba en una colonia diferente;
aparecian también predios propiedad de cooperativas de vivienda, habita-
ciones unifamiliares o incluso mercados pablicos, lo que hace suponer que
el registro sobre la propiedad y uso de los predios es poco preciso.

La revisidn de sistemas de catastro y registro de propiedad,

Ya antes de los sismos de 1985, el D.D.F. hablaba de la necesidad de revisar
los sistemas de catastro para, sobre esta base, readecuar los volimenes de
recaudacion fiscal vinculados a la propiedad de inmuebles. Esta medida se
q:ntempiaba junto con otras como medio para disminuir el desequilibrio
financiero de la hacienda del Distrito Federal. La revision de los registros
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de propiedad se consideraban como medida complemernitaria a |os programas
de regularizacion de tierra.

Los sismos no hicieron més que apresurar las acciones en torno a la ac!:u'ali-
sacion del catastro. A principios del afio el D.D.F. anuncio.que se modifica-
ria el Padrén Catastral para disminuir el predial de los predios afectat!os- por
los sismos; esta medida se acompafié poco més tarde por la elevacién del
predial en predios no afectados por la catdstrofe de septiembr'e. EI aumento
del predial resultd de la revision del valor catastral de propiedades que, a ,
decir del D.D.F., estaban subvaluadas. Al tomarse un valor mayor comq base
para calcular el predial, |6gicamente éste aumentd y en algunos casos el incre-

mento ha rebasado el mil por ciento.

Fue a fines de febrero de 1986 cuando se inici6 la recatastracién de prec.lios
con la revisién de 300 mil cuentas (que representan el 16% dt'a Iqs dos millo-
nes cien mil predios registrados en el catastro del gobierno capitalino).

Segn informacion dada a la prensa por Alejandro Hernandez S., pr?cufado_r
fiscal del D.D.F., la recatastracion permitira en 1986 recaudar cinco _mfl
millones de pesos mds que en 1985, ya que se estima que una cantidad simi-
lar se estaba perdiendo por evasién fiscal. Se asegura que de los 300 mil
predios recatastrados, T millén 800 mil tenian valores catastrales muy por
debajo de lo que en realidad les correspondfa.

A través del Sistema Cartogréfico Catastral, se calcula que en afio y medio
serdn actualizados los valores del total de predios de la capital, pero los efec-
tos de la recatastracién se estdn haciendo sentir desde ahora, generando pro-
testas entre distintos sectores de la poblacion: :

Las organizaciones de inquilinos han denunciados _que arafz de.los aumentos
desproporcionados a los prediales, las rentas de viviendas se han lncrenfenta!do
hasta en 200%, violdndose con e'lo las recientes reformas a la legisiacion

inguilanaria.

Por su parte, propietarios de viviendas en alguiler han protestado debiflo a l:i.':
“incongruencias’’ del gobierno capitalino, que hace cuatro afios, para incen
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var la construccion de viviendas en renta, disminuyé los impuestos relaciona-
dos con este objetivo y hoy da marcha atras cobrandoles un predial tan alto
que vuelve incosteable la inversién realizada.

A su vez, la Coordinadora Unica de Damnificados (CUD) ha sefialado que la
recatastracion es una medida tendiente a reforzar la politica urbana del actual
gobierno, pues mediante ella se busca un cambio en el uso del suelo de zonas
-que hoy dia estdn destinadas a vivienda Y que se desea transformar en dreas
de servicios; el aumento del predial —asegura la CUD- se orienta a la expul-
sion de vecinos que por falta de recursos tendrén que desarraigarse de los
barrios que hoy habitan,

La interpretacién que hace la CUD sobre los previsibles efectos del aumento
del predial en &reas céntricas de la ciudad de México parece ser acertada, De
hecho, existen otros elementos que llevan a pensar que la expropiacién de
predios realizada en octubre no es una garantia de permanencia en el centro
para sus actuales pobladores. Las recientes modificaciones a la legislacién
sobre propiedad en condominio crean condiciones para que las viejas vecin-
dades de la ciudad que por décadas se mentuvieron fuera del mercado de
suelo y vivienda se integren a él y esto a su vez puede servir de base para que
la poblacion actual sea reemplazada por sectores medios. En otras palabras,
se sientan bases para que el uso habitacional popular que hoy dia se da en

esta zona de la ciudad sea transformado en un uso habitacional de estratos
medios,

Comentarios Finales.

De !o dicho hasta aqui se desprenden algunas consideraciones generales sobre
la politica actual de suelo:

El gobiernc ain no ha logrado disefiar una politica que le permita en la prac-
tica abandonar la vieja tendencia a la ““ocupacion ilimitada de tierras’. Las
acciones planteadas para el control de asentamientos Irregulares, para la pre-
servacion ecol6gica y para la distribucién equilibrada de usos del suelo en el
territorio han tenido muy poco éxito: los problemas que se pretendian
erradicar continGan creciendo: el control territorial est3 lejos de lograrse.
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Ante tal situacién, el Estado ha recurrido al uso de la violenc'!a t;n los zatl:g:
de asentamientos poco consolidados que ocfupaban éreasﬂqestma :s ?andes-
fines: a la negociacion politica cuan_do los riesgos de con u_:toterair ::, u|are;
a permitir, en los hechos, el surgimiento de nufevos asentamien oios dz i
y la accién de fraccionadores ilegales. De seguirse con I-os [quyec i
ficacion del territorio, los mayores Iogrt?s de la pO]ItICf:lo e sueeI ?Jmento
darén en el control administrativo y politico d:e la poblacién ylen eaCUlacmn
de la captacién fiscal. Por lo demas po _cabe. sino esperar ?ue aesp i
inmobiliaria siga determinando la d:strlbuc-:léln y uso ded eSparm?misma b
que la poblacion de menores recursos continue resolvien 3;:;0 slo i
necesidades habitacionales en las zonas con menor renta del suelo, q

también las menos equipadas y peor localizadas.
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EL GOBIERNO
DEL DISTRITO FEDERAL

Introduccion,

La situacion que guarda el D.F. dentro del sistema politico surgido del Pacto
Federal y con ello, la situacion de los derechos politicos de quienes habitan la
capital del pais, ha generado una permanente discusién a lo largo de la histo-
ria politica de México, Discusion que ha cobrado fuerza en los Gltimos
afios, sobre todo entre diversos circulos politicos, pero desafortunadamente
no ha trascendido a sectores mas amplios de la poblacién capitalina. Las
organizaciones oficialistas y el partido gobernante se han encargado de ten-
der una cortina de humo sobre el asunto mientras que organismos populares
representativos, como la CONAMUP se encuentran abrumados por los pro-
blemas inmediatos y apenas alcanzan a distinguir la importancia de asumir el
cuestionamiento a un sistema que se ha entronizado al amparo del olvido
colectivo de nuestros derechos ciudadanos.

Planteando las cosas de manera formal, que es como generalmente se ha
hecho, resulta un absurdo juridico el que los ciudadanos del D.F. no compar-
tan los derechos que el resto de la ciudadania nacional tienen de elegir a sus
autoridades y a su camara legislativa. Esto revela, en un primer plano, la
contradiccidon aparente entre el sistema federal que adopta la Replblica y
un sistema de excepcion para el D.F., que depende directamente del titular
del Ejecutivo Federal.

Pero lo que puede ser un absurdo juridico, no necesariamente es un absurdo
histérico, ni revela por si mismo un nivel mayor o menor de democracia.
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El sistema federal resultante de la imposicién de una fuerza hegeménica
sobre las fuerzas locales dispersas, si bien como forma de gobierno logré
cohesionar a estas fuerzas y consolidé un Estado Nacional, nc implicé la aper-
tura a la participacion politica de las mayorfas. Una prueba de ello es que la
calidad de ciudadania —concepto de por si limitado— no se extendid, inicial-
mente, a toda la poblacion; excluyé a los no propietarios de inmuebles, a las
mujeres y a los j6venes.

Si revisamos la evolucién histérica que ha seguido la estructura de gobierno
del D.F., veremos que el gran ausente en las determinaciones fundamentales
al respecto, han sido las masas populares. De ah{ que los constantes cambios
que presenta en su historia, obedezcan en muchos sentidos a las decisiones
de los grupos dominantes que han ejercido el poder.

La misma decision de crear un D.F. fue competencia del grupo criollo que
capitaliz6 la consumacién de la independencia y que, bajo la infiuencia de
la Constitucién Norteamericana, deline6 un sistema politico similar al del
pafs vecino.

Desde su origen y hasta la actualidad, el régimen politico del D.F. ha seguido
el alterado rumbo que las pugnas por el poder le han impuesto. En momen-
tos, el régimen interno ha estado sometido a un estricto control por los gober-
nantes en turno y, en otros, ha gozado de cierta autonomia interna, mediada
por la coexistencia de ayuntamientos electos con intermediarios del Ejecuti-
vo Federal. La entidad capital nunca ha experimentado su plena soberania
respecto del poder central y, mucho menos, la determinacion de su rumbo a
partir de una amplia participacioén popular.

Por el contrario la dependencia vy el sometimiento al poder central ha sido
una constante en la evolucion hist6rica de esta entidad. Primero —y en mo-
mentos de crisis politica— por la debilidad del gobierno que requiere en esas
circunstancias, del control de los hilos de la politica nacional, lo cudl pasa
- por el control de la capital; segundo, por la importancia econdmica y politi-

¢a adquirida por la ciudad capital que vuelve riesgoso para la estructura de ;

poder la concesion de reformas profundas a este nivel del sistema politico,

Sin embargo, en el periodo reciente la presién de la sociedad asfixiada por
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la falta de canales de participacién se ha intensificado. Este proFeso f‘° as
nuevo, tiene como antecedente inmediato la proliferaclbn.de mvarlab!es
formas de participacion y organizacion popula_r desde la c‘lécada de los trein-
ta, las cuales se constituyeron en canales propios de los ciudadanos del D.F.
para incidir en el gobierno de la capital del pais.

En las Gitimas décadas, el movimiento urbano se ha manifestado de nuevo _en
forma masiva. Dicho fenébmeno ha sido analizado sblo desde !a pf.rspectwa
de la agudizacidn de los problemas concretos y de la reivindicacion de las -
demandas inmediatas de los pobladores. Aln cuando es cierto que la exten-
sion de la formacién de organismos de colonos, inquilinos, alianzas de tra-
bajadores y pobladores, obedece en lo inmediato a las ne.ce_sidades:eoonbmk
cas de éstos, lo es también, que esta proliferacion de organismos aytbnornos
expresa implicitamente una impugnacion al sistema pelitico que impera en
la ciudad, que deja sin oportunidad de incidencia a la mayorfa de la qobla-
cibn. De la falta de canales de participacion real es que surgen organismos
autbriomos para la accién ciudadana, que con su existencia y actividad: en los
hechos, ponen en cuestionamiento el sistemna antidemocratico preva leciente.

Ahora bien, es un hecho que en todo este proceso el movimiento popula_r- s8
ha conducido més por la necesidad inmediata que por la disposicién conscien-
te de asumir su papel como agente democratizador de las viejas estructuras
de dominacién politica. Han sido los partidos politicos, especifigamen'fe los
de oposicién de izquierda, los que han puesto interés en el cuestlonamlentfn
de la estructura de gobierno y quienes han presentado propuestas alternati-
vas. Pero parad6jicamente sus iniciativas han marchado separadamente de los
movimientos urbanos que emergen en la ciudad, aspecto que le restringe base
social a sus propuestas, las que son generaimente desconocidas por la ciuda-

danfia.

Las propuestas de democratizacién del gobierno capitalino, formula?das por
los partidos de izquierda, ain cuando encontramos algunas difersncua.s ent_ra
ellas, ponen en el centro del problema, la elegibilidad de las autoridades,
proponiendo reformas constitucionales que reintegren esta facultad a los
ciudadanos. Mientras que la impugnacién popular se manifiesta en la ausen-
cia de formas de participacién y de decision para ellos. ¢Son éstos dos aspec-
tos excluyentes?. De ninguna manera, deberfan ser complementarios, pero
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hasta ahora no lo son. Entre las demandas populares no se escucha la de libre
eleccion del regente o gobernador, ni la de diputados locales, y en las refor-
mas de los partidos no se proponen espacios de participacion directa para los
ciudadanos, fuera del ejercicio del voto.

La necesidad de plantear alternativas de participacion democratica en el
gobierno del D.F. es cada dia mas importante, sobre todo en momentos en
que la estructura actuante se encuentra estancada. No es desconocido ni por
el mismo gobierno que, dadas las actuales condiciones, ya no es funcional.
Su ineficiencia, reflejada en la falta de control administrativo y del desarro-
llo urbano, obliga a cambios. Las fuerzas democraticas se encuentran, en este
momento, obligadas a plantear alternativas creativas e inovadoras que signi-
fiquen verdaderamente una evolucién.

A este interés responde el presente articulo, con el cual pretendemos incor-
porar algunos elementos que amplien la discusion. En este articulo aborda-
mos tres aspectos del problema: en la primera parte comentamos las especi-
ficaciones que adquiere la implantacion del sistema federalista en el pais;
en la sequnda parte hacemos una revisién de la evolucidén que ha seguido el
gobierno de la capital, desde el Congreso Constituyente de 1824 hasta la
actualidad; y finalmente, en la tercera parte del articulo resefiamos tres de
las propuestas que se han presentado por partidos politicos de oposicion.

Esperamos gue con este material cuando menos ampliemos el nivel de infor-
macién sobre el tema. Y si, ademas de eso, motivamos la discusion entre las
fuerzas y organismos interesados en democratizar las estructuras de gobierno
y las relaciones diarias entre los que habitamos en esta enorme ciudad, se
alcanzaradn nuestro propo0sitos.
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FEDERALISMO, DEMOCRACIA Y LCS DISTRITOS FEDERALES

La existencia de un Distrito Federal es caracteristica exclusiva del Estado
moderno occidental que ha adoptado el federalismo como forma de estruc-
turar una nacion. Es decir, donde no existe un Estado federal, no ha sido
necesario crear un Distrito Federal. Este es el caso, por ejemplo de los paises
latinoamericanos que han adoptado un sistema unitario —a veces mal deno-
minado centralista. La misma historia de México independiente ha mostra-
do que el Distrito Federal como tal desaparecié durante las épocas en que
rigié una constitucion de corte unitaria.

Esta relacion ha provocado el que se dé por supuesto que es una carac-
teristica indispensable para el sistema federal, supuesto que puede y debe
ser analizado y matizado a partir de la ubicacién precisa del papel que el
distrito cumple dentro del federalismo.

Si bien es cierto que cada Estado federal americano ha creado un distrito
federal, también lo es que existen variaciones en la forma de gobierno y Ia
estructuracién geopolitica adoptados en cada caso. De la misma manera,
existen distintas concepciones y practicas en el ejercicio y la estructuracion
del federalismo como forma de Estado, tanto dentro de los sistemas capita-
listas como socialistas que lo han adoptado.

Esto nos obliga a aceptar que muchos de los elementos y principios que
damos por supuestos no corresponden a caracteristicas basicas o esenciales
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a esta forma de Estado, sino que dependen de las circunstancias histéricas -

en las gue se desarrolléd cada sistema federalista y su respectivo distrito fe-
deral.

Lz conformacién de Estados nacionales

El surgimiento y desarrollo del sistema federalista y sus componentes, debe
ubicarse dentro del contexto histérico de fines del siglo XVIil y principios
del XIX como reaccion de las corrientes independentistas americanas contra
el centralismo mondrguico europeo.

El rompimiento con el Estado europeo, producto de la separacion de las
colonias americanas, planteé a los grupos de poder regionales la tarea de
crear un poder polltico que tuviera influencia nacional y permitiera la forma-
cion de un Estado moderno.

El retc para presentar un proyecto politicamente independiente que, a la
vez, lograra controlar las diversas fuerzas y poderes regionales y locales bajo
un nuevo Estado nacional que sustituyera al colonial. Este proceso de con-
formacién de los nuevos sectores dominantes y de su sistema de poder po-
Iftico nacicnal, caracterizarfa con ritmos, dindmicas, etapas y resultados dife-
rentes, a la historia de América durante el siglo pasado y parte del presente,

La contradiccidn existente entre la dispersién de los grupos de poder eco-
némicos y politicos de influencia regional y la necesidad de conformar un
poder Gnico, central y nacional, determiné el surgimiento de formas politicas
de transicion en las que se asignaron y reconocieron cuotas de poder regional
suficientes como para que los grupos locales aceptaran la sumision a un po-
der central.

El tipo de organizaciébn resultante dependia de la fuerza relativa que te-
nfan estos grupos locales. Donde eran econémicamente fuertes y exigian una
autonomfa relativa como condicién, surgieron y se implantaron sistemas fe-

-derales: donde aparecfan mds débiles, debieron someterse a sistemas unitarios

va centralizados. En donde no se midi6 la correlacion de fuerzas correcta-
mente, surgieron y triunfaron movimientos separatistas que conformaron Es-
tados nacionales independientes.
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Por lo general, la correlacion de fuerzas entre estos grupos de poder era
cambiante, a tal grado que son pocos los sistemas estatales que han sobrevivi-
do sin modificaciones y vaivenes historicos entre diferentes grados y tipos de
centralizacién ya sea utilizando el manto del federalismo o del unitarismo.

La pretendida contraposicion entre el federalismo —como propuesta libe-
ral, moderna y democrética— y el unitarismo —como propuesta conservado-
ra, atrazada y promondrquica— es, mas bien, un discurso ideclogizada que
escondia dos proyectos diferentes, para un rhismo fin: la conformacion de
un Estado nacional fuerte y centralizado. De hecho, los diversos argumentos
esgrimidos por un bando y otro giran en torno al mismo objetivo fundamen-
tal. Quienes defendian el centralismo se basaban en un cuestionamiento a
la capacidad del federalismo como sistema para garantizar la “unidad” nacio-
nal. Por el contrario, los que defendfan al federalismo, lo planteaban como
Gnica forma de evitar el separatismo de las regiones economicamente fuertes.
No existieron, en realidad, dos fuerzas contrapuestas cuyos planteamientos
triunfaran en un pafs u otro, creando sistemas federales o unitarios, sino
diversas fuerzas que buscaban hegemonizar el proceso de “unificacién’ na-
cional —léase de centralizacién del poder— necesario para insertarse en el siste-
ma econdmico mundial que la “‘Madre Patria’’ habfa cerrado a los america-
nos.

Asi, se fueron construyendo, poco a poco o de golpe, naciones que ten-
derfan cada vez mas hacia la centralizacién, con o sin el manto del federalis-
mo. Hay autores que, incluso, afirman que las corrientes federalistas que real-
mente vefan este sistema en términos de una efectiva descentralizacién del
poder fueron derrotadas, junto con quienes pugnaban por una centralizacién
mondrquica en lugar de republicana a través del sistema unitarista.

Lo anterior puede demostrarse viendo los resultados-actuales de este pro-
ceso histérico. Algunos paises vivieron el desmembramiento nacional bajo un
unitarismo que no permitfa la autonom{a regional que los grupos locales exi-
gfan (como la Gran Colombia y México). Otros paises vieron el mismo des-
membramiento por el regionalismo excesivo y la falta de centralizacién (co-
mo la Confederacion Centroamericana y el Alto Per(): En estos casos, podria
afirmarse que no se midié correctamente la correlacién de fuerzas entre los
distintos grupos de poder y uno traté de hegemonizar sin poder suficiente,
o no hubo ninguno que pudo centralizar para lograr la unificacién nacional.

casa y ciudad 161



En la mayoria de los paises, sin embargo, incluidos Colombia y México, la
cambiante correlacion llevd a adoptar en diferentes momentos historicos,
ambos sistemas para asegurar la conservacion de la unidad nacional, no sin
que estas pugnas hayan generado numerosas guerras civiles.

La gran mayoria de los autores coinciden en sefialar que, con el tiempo,
todos le sistemas nacionales han tendido hacia la centralizacion del poder en
manos del grupo central, ubicado en las capitales, incluidos |los casos en don-
de el federalismo triunfo.

Ha habido, y sigue habiendo, muchos criticos a este proceso, sobre todo,
en virtud de los métodos empleados, algunos directos y otros inductivos
(como la intervencion federal, la desaparicion de poderes locales, el manejo
—o manipuleo— del crédito, el ahogamiento fiscal, entre muchos otros).

Aln asi, el consenso mas generalizado es que el Estado (federal) debe, si
quiere subsistir como nacién, tender hacia la centralizacion, eliminando gra-
dualmente y de acuerdo a las circunstancias histérico-polfticas de cada pafs,
la autonomia estatal y fortaleciendo el poder central a través del presiden-
cialismo.

En la practica actual, el federalismo se ha reducido a una forma de orga-
nizacion del aparato estatal que define funciones y competencias administra-
tivas. Su preocupacion fundamental es asegurar la igualdad formal, juridica y
politica de los grupos de poder regionales, representados por entidades fe-
derativas.

En este sentido, las diferencias reales con respecto a los llamadaos sistemas
unitarios del continente son pocas. La supuesta autonomf{a constitucional de
las entidades federativas estd muy limitada por su sujecion a la Constitucion
federal y los poderes reservados a la Unién; igual sucede con la autonomia
legislativa, cuando existe.

Aln en sistema unitarios, como Colombia, pueden existir legislativos loca-
les electos con facultades limitadas, mientras que en el federalismo venezola-
no, no se eligen a los ejecutivos locales.
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La autonomia municipal es tan relativa en uno como en otro caso debido
a la debilidad econémica, mas que a la jerarquia politica otorgada a este nivel
de gobierno.

Finalmente, ambos plantean la necesidad actual de llegar a una férmula de
descentralizacion administrativa —y centralizacion politica— para garantizar
un mejor funcionamiento del aparato estatal.

Las capitales del poder

Existe, sin embargo, una diferencia fundamental entre estos sistemas para
nuestro analisis: la forma de organizar el gobierno de sus ciudades capitales.

En las capitales de los paises con sistema unitario, suele prevalecer la exis-
tencia de un municipio al cual se le otorgan algunas caracteristicas especia-
les, sobre todo en términos fiscales. El poder ejecutivo corresponde a un al-
calde electo en la misma forma y con todas ias limitaciones reales que tienen
los municipios del resto del pafs.

En las capitales de los pafses con sistema federal, existe siempre un territo-
rio segregado de alguna entidad federativa, con una division interna especial
y con un régimen de gobierno de excepcion. No le corresponde 3 la ciudad
un solo municipio —como en el caso de la mayoria de las ciudades mundia-
les— sino que dentro del territorio puede existir un conjunto de municipios
o unidades administrativas que conforman un sistema de gobierno. Este sis-
tema tampoco corresponde, como es usual, a la unidad geopol itica superior
—una entidad federativa o estado, un departamento o provincia— sino a una
entidad especial que se le ha dado en llamar Distrito Federal. Esta situa-
cién tiene también sus raices histéricas. Volvamos a ellas.

Teoricamente, el federalismo se define como un sistema en el gue varios
estados originalmente auténomos e independientes deciden unirse, sin perder
completamente esta autonomfa, para conformar un nuevo Estado.

De esta definicion nace lo que se llama ei Pacto Federal. En éste se trata
de regular las fuerzas entre el grupo de poder central y los regionales, defi-
niendo claramente las competencias de cada uno y asegurando la iqualdad
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formal de cada grupo regional con respecto a los demds. En este sentido es
importante definir, ante todo, el territorio sobre el cual cada grupo de poder
regional puede ejercer sus atribuciones en aras de su propio desarrollo econé-
mico.

Ademas de la definicion territorial, cada grupo exigid y logré su propia es-
tructura de gobierno con un poder ejecutivo, legislativo y judicial que pudie-
ra controlar localmente, sin contravenir, claro estd, el control central. En
términos formales esto se tradujo en la posibilidad de elegir o designar “local-
mente” los funcionarios que representarian estos poderes y de guardar celo-
samente la llamada autonomia legislativa local.

El primer sistema federal implantado fue el norteamericano, a fines del siglo
XVIII. Al lograr su independencia las trece colonias originales, no existia un
grupo de poder lo suficientemente fuerte como para imponer su hegemonia
sobre los demas. Esto es probablemente lo que di6 origen al surgimiento del
federalismo como sistema.

Cuentan los historiadores que, al conformarse los Poderes de la Unién,
eran tan débiles y sin expresién territorial, que no tenian sede permanente
para sesionar. Andaban coma judios errantes de ciudad en ciudad y sufrian
constantes agresiones por parte de las autoridades locales. Como consecuen-
cia, se decidi6 que era necesario fundar una ciudad especial, con territorio
propio, y bajo jurisdiccién exclusiva del Poder Legislativo Federal.

Esta expresion territorial aparecia como la Gnica forma de lograr que el
gobierno federal pudiera hacerse respetar como poder maximo de la federa-
cién. Con el tiempo se logré la consolidacién del grupo Washington, pero
bajo un sistema distinto al latinoamericano.

Cuando, afios después, las colonias hispanoamericanas se piantearon la
conformacién de sistemas federales, tomaron como modelo la Constitucién
norteamericana. Como parte del modelo se incluia la necesidad de conformar
un territorio federal para el asiento de la capital de la nacién. Sin embargo,
las circunstancias eran muy distintas. Para empezar, no fue necesario fundar
una nueva ciudad; la capital se estabiecié en la ciudad tradicionalmente més
importante, centro de los poderes econémicos y politicos de la colonia y
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sede del grupo central y hegemonico del poder que, con mayor o menor fuer-
2 existia. Pero se asumi6, no obstante el modelo.

No era necesario crear un territorio para consolidar el poder de un grupo
ya hegemonico, pero si era importante darle a este grupo una expresion te-
rritorial que reflejara su grado de poderio politico y econémico.. No era
suficiente —dado la autonomia relativa de las enthidades- que tuviera una.
expresién nacional; debia tener un territorio propio \Z dentro de este terri-
torio, una ciudad capital que fuera a la vez capital nacional.

Como este territorio no correspondia a un grupo de poder distinto al cen-
tral, no era indispensable dar la autonomia que exigfan las regiones. Su es-
tructuracién y forma de gobierno respondia a otros criterios.

Como espacio territorial del poder central, se prioriz6 siempre una est.ruc-
tura de gobierno que permitiera la “‘neutralidad’’ con respecto a las oligar-
quias locales y, sobre todo, su eficiente administracion, ya que fie ést_e de-
pendia el grado de control que se ejerciera, lo que a su vez tendia y tiende
a reflejar el grado de poder que se tuviera.

Esto explica el que, en todos los casos latinoamericanos, el poder ejecuti-
vo directo es el Presidente de la Federacién, quien designa a un cierto tipo de
funcionario en su representacion.

Cuando existen poderes legislativos locales —que, por definicion, debgn ser
electos— siempre tienen funciones limitadas a cuestiones administrativas y
nunca deciden sobre problemas presupuestales. En la mayoria de los casos,
los cuerpos electos son meramente consultivos, sin poderes reales para incidir
en las decisiones fundamentales que afectan a los habjtantes.

El federalismo y la democracia

Hemos enfatizado en estas consideraciones histéricas, las pugnas entre gru-
pos por el poder central. Dentro de estas pugnas, a veces era necesario lograr
un consenso de sectores de la poblacion a través de permitir algin grado de
participacién popular en la vida politica del pafs. Pero es claro que no era
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preocupacion fundamental destruir las desigualdades de la estructura social,
ni siquiera el permitir la participacion politica de la mayoria de la poblacion,

Una prueba de ello es el hecho de que ia calidad de ciudadania no preten-
dia extenderse a las mayorfas sino, por el contrario, estuvo fargo tiempo res-

tringido a los propietarios de bienes inmuebles. La incorporacién de sectores

femeniles, no propietarios, indigenas monolinglies y otros, ha sido y sigue
siendo en algunos pafses conquistas duramente ganadas. El federalismo no
es pues, necesariamente democrético.

Frecuentemente se ha supuesto que el federalismo como tal y por princi-
pio es mas democrético que el unitarismo u otras formas de Estado, que re-
presenta la opcién de las corrientes liberales y modernistas del siglo pasado
en su aparente pugna contra las fuerzas conservadoras y pro-monarquicas.

Parte del error radica en confundir la forma de Estado con la forma de go-
bierno. E! federalismo no es mas que una forma de estructurar el aparato de
Estado, asegurando un equilibrio entre diferentes fuerzas en el poder. La de-
mocracia es una forma de gobierno; define, en esencia, quién gobierna.

La férmula democratica significa que el pueblo se da su propio gobierno;
el pueblo ejerce la scberania nacional; el gobierno es del pueblo, por el pue-
blo y para el pueblo. Es un gobierno de las mayorias sobre las minorias.

En aste sentido, la democracia no es dosificable; no puede hablarse de gia-
dos o niveles de democracia. Por el contrario, cuando el gobierno no es de las
mayorias, sino de un grupo minoritario que tiene el poder y lo ejerce de
acuerdo a su propio beneficio, sin necesariamente representar a las mayor ias,
es que puede habiarse de grados o niveles de participacion popular dentro del
sistema de gobierno. Es cuande puede hablarse de conquistar libertades y de-
rechos demiocraticos.

Generalmente, cuando se habla de democracia se estd haciendo referencia
no a un gobierno popular o de las mayorias, sino a la conquista de una serie
de libertades polfticas y derechos democraticos que pueden ser dosificados
y limitados por el grupo gobernante, segin las circunstancias.
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Bajo esta concepcion se estan agrupando demandas tan variadas como la
reptblica (en lugar de monarquia), la eleccion y revocacién de funcionarios
(en lugar de designacion), la igualdad de la mujer y étnica (en lugar de dis:
criminacién), la universalidad del voto, el derecho de las naciones a la auto-
determinacion, las libertades de manifestacién, organizacién, libre expresion,
prensa, opinién y las garantias individuales consagradas en las diversas cons-
tituciones politicas nacionales, incluidas las de corte federal.

También bajo esta concepcién de lucha por las libertades democraticas se
lucha por la igualdad en estos derechos de todos los ciudadanos de la nacién
y aparece como un problema nodal |a falta de estos derechos en algln sector
de la poblacién, como pueden serlo los indigenas, las mujeres o los capi-

talinos.

Es por esto que cobra especial relevancia cuando un sector importante de
la poblaci6bn que, ademas, tiene una expresién territorial —como es el caso
de los habitantes de un Distrito Federal— no tiene las mismas libertades
"otorgadas’ a los demds. No tienen los mismos espacios de participacion de-
mocratica. Estos espacios son, bdsicamente dos: la incapacidad de autolegis-
larse, lo que elimina el derecho de soberania popular y la incapacidad de ele-
gir a sus gobernantes directos, lo que elimina el derecho de eleccién popular.

Los dos principios anteriormente mencionados —soberania y eleccién po-
pular— son fundamentales al concepto de democracia republicana debido a
que, como forma de gobierno moderno, surge precisamente como reaccion a
la monarqufa en donde el rey era el soberano y su sucesion era hereditaria.
Al derrocar a la monarquia y para dar iegitimidad al nuevo grupo en el poder
era necesario cumplir, aunque fuera en apariencia, con estas demandas popu-

|lares.

Sin embargo, es preciso sefialar que su existencia es'formal en la medida en
que puede ser dosificada segun las circunstancias. En este sentido, el que no
se apliquen en un determinado territorio como puede ser el Distrito Federal,
constituye una demostracion del cardcter no democrético (popular) del go-
bierno y no, como a veces quiere suponerse, una contradiccion del sistema.
Para demostrar esto es necesario desarrollar algunas ideas:

1. Aan en los territorios en donde existe —aparentemente— la autolegis!a-
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cién, la soberan{a no es realmente otorgada al pueblo, sino al grupo de poder
local y, aiin asf, no deja de ser formal ya que, bajo el pacto federal, la mayo-
ria de los principios juridicos ya estdn definidos en la constitucién federal y
el espacio dejado a las legislaturas locales es practicamente de ratificacién de
lo definido centralmente y de organizacién administrativa independiente.

2. Es ampliamente conocido que el principio de eleccién popular es muy
relativo. Por un lado, existe un control por parte del grupo en el poder del
proceso electoral en su conjunto. No es el pueblo en general sino la ciudada-
nfa; y no es la ciudadania en general sino el electorado quien participa en los
comicios. Quiénes son ciudadanos y, de éstos, quiénes quedan registrados en
el padrén electoral es definido por el grupo en el poder. No hay que olvidar
que la incorporacién de ciertos grupos a este proceso es reciente en algunos
paises. Los requisitos de edad, residencia y otros, también han ido variando
con el tiempo y algunos han sido conquistas producto de largas luchas;

3. En la medida en que estos dos principios se convierten en libertades
democréticas que pueden ser dosificados y, por tanto, deben ser conquista-
das, es posible utilizar un sin nimero de argumentos para justificar su no
aplicacion en algunos casos “especiales” como resulta ser el de los distritos
federales. El decidir, no sélo quienes pueden elegir y ser elegidos para ocupar
ciertos cargos sino qué tipo de cargos pueden ser electos, puede justificarse
como un problema préctico que se resuelve bajo un viejo principio de admi-
nistracion: donde se quiera habilidad, se debe designar; donde se quiera re-
presentacién, se necesita eleccidn. Este principio parte del supuesto de que
los cargos electos responden a necesidades politicas, mientras que los desig-
nados por una autoridad superior responden a necesidades técnicas. Esto,
por lo menos para algunos, explica por qué no debe ser electo el poder judi-

cial, qué tipo de cuerpos legislativos deben serlo y cuando pueden serlo los
poderes ejecutivos.

Conclusiones

Hemos visto que la historia del federalismo es, en sintesis, la historia de
la centralizacién gradual del poder, visto como un proceso en el que los
elementos determinantes radican en la correlacién de fuerzas entre los gru-
Pos econdmicos y politicos de influencia regional y nacional. También se
ha visto que, en este proceso, no puede hablarse realmente de una demo-
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racia como sistema de gobierno, sino de la conquista paulatina de espacios
:le participacion por parte de diferentes grupos sociales, basrcamen_te mane-
jados en funcién de las necesidades de lograr un consenso que tienen los

diferentes grupos de poder.

En este sentido, algunos principios democréticos‘fundan'!ent.aies ligados al
federalismo como sistema, tales como la autonomia cqnstftumonalf !a aluto-
legislacion, la elecciébn popular y el respetq a l'a orgamzacu‘fn mum:;za . :\0
son necesariamente recogidos en la organizacion de !os distritos era: e;:.
porque éstos no representan a una fuerza de podqr diferente del central a

que, histéricamente, debié dérsele su lugar para evitar la separacion. Depen-
den, més bien, del grado de participacion popular que, en general, se haya
conquistado.

Originalmente, los distritos federales se plantea.ron"como es-l_'.vacios admi-
nistrativos necesarios para garantizar la "neutralidad .de'! gobierno federal
que no podia estar supeditado a la jurisdiccidn de ningin grupo Ioce]l de
poder. Pero, con el tiempo, el fortalecimiento del poder cer!tral, la creciente
centralizacion econémica y politica que trae como corolaru'a'una gran .con.-
centracién demogréfica, se vuelve cada vez més dificil de justlflcar.el régimen
de excepcion impuesto a una porcién territoriai importante, sin levantar
cuestionamientos al sistema en su conjunto.

Los argumentos en contra de una “democratizacién’ que defie-nden_ el ac-
tual status de las capitales federales son muy discutibles y contradictorios. La
falta de autosuficiencia econémica cuestiona, mds bien, la débil estruct'ura
municipal dentro del federalismo y plantea la pregunta de por qué no existe
el mismo conflicto en el caso de las capitales de las entidades federativas o de
pafses con Estados unitarios.

Ante el argumento de la imposibilidad de que coexistan dos poderes legis-
lativos soberanos en un mismo territorio, que puede afirmarse que el sobe-
rano es el pueblo, segin las constituciones, por tanto, este argumento mas
bien, confunde.

No existen razones legales para que el pueblo capitalfr}o no sea soberano
en su territorio. El problema siempre ha sido de correlacion de fuerzas.
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LA RESTAURACION EN EL GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL

Desde su creacién, el gobierno del Distrito Federal ha vivido una constante
restauracion. El sucesivo y alternado cambio de regimenes en el pais desde el
siglo pasado, s6lo ha servido para reinstalar en el gobierno de la capital a un
organismos mas o menos dependiente del presidente, dictador o Monarca en
turno. Nunca los cambios que ha tenido la estructura de gobierno del Distri-
to Federal han implicado una total participacion democratica de los ciuda-

danos en él.

Si bien es indudable que se han producido avances y retrocesos durante el
proceso, el gobierno de la capital del pais ha estado ligado umbilicalmente al
que detenta el poder en México. Por esta razobn, para proponer alternativas
democraticas futuras de gobierno en el Distrito Federal, el pasado s6lo seréd
Gtil en la medida en que no se retome como modelo.

Es posible que dentro de las alternativas que se piensen para el gobierno de
la ciudad de México se retomen algunas formas de participacién democrati-
ca experimentadas con anterioridad. Sin embargo, si éstas no estan combi-
nadas con formas creativas e innovadoras, es posible que se extingan tan fa-
cilmente como las que hubo en épocas no tan remotas.

La necesidad de plantear alternativas de participacion democrética en el
gobierno del D.F. es cada dia méas importante, sobre todo en momentos en
que la estructura actuante se encuentra estancada. No es desconocido ni para
el mismo gobierno que, dadas las actuales condiciones, ya no es funcional. Su
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ineficiencia, reflejada en la falta de control administrativo y del desarrollo
urbano, obliga a cambios que, para quienes conocemos su tendencia, impli-
cardn una nueva restauracion,

Los origenes

El surgimiento del Distrito Federal en nuestro pais tiene sus origenes en
la forma en que sus creadores entendian la formacién de una nacién federal,
Esto puede constatarse cuando se revisan las influencias y contradicciones
en que se elabord la Constitucion de 1824 y que fue en donde se gesté el
Distrito. Finalmente, fueron las ideas dominantes de la época, provenien-
tes principalmente de los Estados Unidos, las que influyeron en los cons-
tituyentes para crear un sistema de gobierno ajeno a la tradicién propia.

Aun cuando en la Constitucion de 1824 se logré imponer la idea de un
Distrito Federal, éste sufri6 cambios posteriormente al desconocerse la vigen-
cia de la Constitucion en 1836, 1843 y 1853, al imponerse bases legales cen-
tralistas. Fue principalmente durante el gobierno de Santa Anna, en 1835 y en
18563, cuando desapareci6 la existencia del Distrito Federal, para convertirse
en Departamento.

En 1843, después de la primera derrota de Santa Anna y mientras se dio
vigencia a la Constitucién de 1824, el Distrito Federal pasé a formar parte
del Estado de México, de donde habia salido.

Como consecuencia de la segunda derrota de Santa Anna, en 1856, y con la
idea de actualizar la constitucién de 1824, se promulga la Constitucién de
1857. Esta, siete afios més tarde, sufriria los embates centralistas de nuevo,
ahora de una monarqufa extranjera. Al instalarse el Imperio, el Distrito Fede-
ral queda comprendido dentro del Departamento del Valle de México. Con la
caida de Maximiliano, en 1867, retoma vigencia la Constitucién de 1857 y se
consolida el federalismo en México.

El Distrito Federal de Importaci6n 1824-1857.

“Del Norte, s/, de Norteamérica, nos ha venido la idea de una Ciu-
dad Federal que no pertenezca a Estado alguno, y no la necesidad
que los obligase a tenerla, ni nos obligue a nosotros. “Fray Servando
Teresa de Mier, 1824,

Por razones totalmente imitativas, inspiradas en ideas dominantes de la

época y principalmente provenientes de los Estados Unidos, la Constitucion
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de 1824 retomé una serie de instituciones y principios ajenos a la que pudie-
ra considerarse producto de una tradicién nacional. El caso de la existencia

de un Distrito Federal es uno de ellos.

La Constitucion de 1824 en el capitulo referente a las partes integran:ces
de la Federacién incluye una entidad llamada Distrito Federal. Este distnt.o
quedaba comprendido dentro del territorio que abarcaba una circunferencia
de dos leguas de radio tomando como centro la Plaza Mayor de la ciudad de

México.

La idea de crear un territorio de esta naturaleza en el pais proviene de la
Constituciéon de los Estados Unidos de América, en la cual se establece la
existencia de un Distrito Federal, que seria sede permanente de los poderes
federales. Las razones para determinar la existencia de un territorio de este
tipo se encuentran en la naturaleza de su historia.

El Congreso estadounidense residié por cerca de 18 afios en la ciudad de
Filadelfia y la faita de apoyo por parte de las autoridades del Estado lo obli-
g6 a trasladarse y errar por varios estados de la Federacién. Asimismo, con la
creacion de este distrito se pretendia crear una ciudad que fuera metrépoli
del pafs y, ademés, que en un futuro llegase a ser la capital del nuevo mundo
descubierto por Colombo. De ah{ lo de Distrito de Columbia.

Al discutirse en el Congreso Constituyente de 1824 en México el problema
de la creacion del Distrito Federal, surgieron polémicas importantes en torno
a dos aspectos: primero, sobre la necesidad de construir una ciudad federal,
Yy segundo, en cuanto a la ubicacion de esta ciudad en caso de que se hiciera.

Fray Servando Teresa de Mier fue uno de los méas agudas criticos de la po-
sicion de crear una ciudad federal y de que, si ésta se hiciera, no correspon-
diera a la ciudad de México. En su presentaci6n al Congreso Constituyente
dijo que “si se criticaba a los espafioles de las Cortes de Cédiz por su anglo-
mania, y con més razén se pudiera censurar a nosotros la nortemanfa, que
tan mal ha probado a nuestros hermanos del sur’’!. Al referirse a la posible

- . Primer centenario de la Constitucién de 1914, Dirigida por Pedro de Albay Nicolds Rangel, pag.
9-300
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ubicacién de esta ciudad federal dijo estar de acuerdo en que fuera en la
ciudad de México: ““la verdad sobre este punto es que en México esta el cen-
tro de la poblacion de Anahuac; y ese centro politico y no el geogréafico es
el que se debe buscar para la residencia del gobierno, que nada tiene que ha-
cer en los desiertos. El entendimiento que rige al hombre, no lo puso Dios

en el vientre ni en la cintura, sino en la cabeza”.?

Como resultado de las discusiones el Congreso resolvio, finalmente, crear
un Distrito Federal, el cual se ubicarfa en la ciudad de México, que se conver-
tirfa en la capital de la Republica. También se establecié que ‘el gobierno
econdmico y politico quedaria exclusivamente bajo la jurisdiccion del Go-
bierno Federal interino” y se previno que no habrfa variacién en lo relativo
a rentas, tribunales, elegibilidad y derechos politicos de los vecinos y natura-
les del Distrito. En 1826 se expidi6 un decreto por el que se dispuso que el
gobierno econémico y polftico del Distrito seria uniforme con el de los
territorios de la Federacién, sus rentas pertenecfan a las generales de la mis-
ma Federacion; tendrfa representante en la Camara de Diputados, y se dieron
determinadas facultades al ayuntamiento en relacion a las juntas electorales.

Centralismo y Federalismo

En el periodo entre las dos constituciones liberales del siglo pasado, 1824
y 1857, la existencia del Distrito Federal estuvo dependiendo de las luchas
politicas de la época entre liberalistas y centralistas y de sus resultados. Es-
tando Santa Anna en el poder, en 1835, se desconoce la vigencia de la Consti-
tucién de 1824. Se disuelven las Cdmaras y se convoca a un nuevo Congreso,

el cual implanta una legislacién centralista. Las bases que se elaboran para la_

nueva Constitucién establecian: “El territorio nacional se dividiré en depar-
tamentos, sobre las bases de la poblacion, localidad y demds circunstancias

conducentes; su ndmero, extension y subdivisiones detallard una ley consti-

tucional”’.?

En diciembre de 1836 se expide la Constitucion centralista, a partir de la

cual se detalla el namero, extensién y subdivisiones de los departamentos,

quedando dividido el pafs en 24. Con esta ley desaparece, como se habia pre-

2 1bid.
3 Diario de los debates del Congreso Constituyente, tomo 11 Pags. 290-291.
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visto con anterioridad, el Distrito Federal, el cual pasa a formar parte del
departamento de México. Este departamento se dividié en distritos, quedan-
do la ciudad de México como su capital.

Al caer el gobierno de Santa Anna, se reGne un nuevo Congreso Constitu-
yente, que elabora nuevamente bases de organizacién politica que rigieron
hasta que se dispuso de nuevo la vigencia de la Constitucion de 1824. En
estas bases, que rigieron de 1843 a 1846, el Distrito Federal paso a formar
parte del Estado de México. En 1846 volvieron a figurar los 24 estados, °
dos territorios y el Distrito Federal, como parte de la division territorial de
la Republica.

En 1847 se decreta la ley que pondria en vigor la legislacion federal de
1824 y modificAndose ““aquellos puntos que por las nuevas circunstancias
requer fan distinta solucién”. Entre los puntos que se modificaron se encon-
traba el caso del Distrito Federal, el cual seguia correspondiendo a la ciudad
de México y que “mientras la ciudad de México sea Distrito Federal tendra

voto en la eleccién de presidente y nombrara dos senadores’”.*

Es importante hacer notar que en las disposiciones de esta ley se inicia el
conflicto de como resolver el asiento de los poderes federales, sin eliminar los
derechos polfticos de los habitantes de la localidad donde se hiciera, El
“mientras’ era para suspender los derechos ciudadanos de los habitantes de
la ciudad de México en tanto no se ubicara en otro lugar al Distrito Federal,
ya que para esa época se especulaba en el traslado del lugar de residencia de
los poderes de la Republica.

La ley de 1847 tuvo seis afios de vigencia, y en 1853, al regresar Santa Anna
al poder, se implanta de nuevo el centralismo, y se ordena que los estados se
transformen en departamentos. El Distrito Federal se transforma en Distrito
de México. ]

Con el triunfo del movimiento revolucionario proclamado en Ayutla en

1854 y al abandonar Santa Ana el poder, Ignacio Comonfort qued6 al man-

do del gobierno en calidad de presidente sustituto. En 1856 expide un esta-

tuto de tendencia centralista que fue desaprobado por varios gobernadores y

que de haberse aplicado hubiera significado la eliminacion del Distrito Fede-

ral. No fue sino hasta la promulgacion de la Constitucién de 1857 cuando se
Breve historia de las divisiones territoriales en México. Edmundo O’gorman pag. B8.
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reinstala el federalismo y, por consiguiente, se retoma el problema del Dis-
trito Federal. Lo que adquiere importancia ahora.es como resolver los dere-
chos ciudadanos de los habitantes del Distrito Federal.

Distrito Federal y democracia.

“No queda, pues, al Distrito Federal ni la més remota esperanza de
dejar de ser el paria de /s Federacién”. Francisco Zarco 1867.

En el Congreso Constituyente de 1857 la cuestion de la condicién juridi-
ca y politica del Distrito Federal y los derechos politicos de sus habitantes
vuelve a plantearse. Se insiste de nuevo en el traslado de los poderes federales
a otra localidad. Los defensores de la ciudad de México como sede de éstos

se encontraron con el problema, planteado afios atrds, de la cancelacion del 1
gobierno propio. '

En relacién con la ubicacién de los poderes federales se resolvi6 en el Con-
greso una cosa bastante curiosa. Por un lado, en la enumeracién de los esta-
dos de la Federacion no se incluy6 al Distrito Federal sino al Estado del Va-
lle de México. Por otro lado, el Estado del Valle de México estaria formado
por el territorio que comprendfa el Distrito Federal, pero su ereccién sélo
tendria efecto cuando los supremos poderes federales se trasladaran a otro
lugar. Esta situacion de reconocer a un estado inexistente y de ignorara un
Distrito Federal existente, no sblo era parte de una componenda entre |los
bandos opuestos en relacién a la ubicacion del distrito, sino también en lo
concerniente a los derechos politicos de los habitantes del mismo. .
Los defensores de la ciudad de México lucharon enconadamente para que
el Distrito Federal contara con un gobierno propio. Aunque no lograron su
objetivo, los derechos politicos de los habitantes de éste no quedaron can-
celados sino solamente suspendidos, ya que al constituirse en estado recobra-
rfan sus derechos y el gobierno propio. Considerando que esta situacion
“transitoria’’ se ha vuelto permanente puesto que a ningin Congreso se le ha
ocurrido trasladar los poderes federales a otro lugar, los ciudadanos de 1a
capital perdieron en esta transaccion. :

Con respecto al gobierno del Distrito, en la Constitucién de 1857 se “ﬂ' d
blecié lo siguiente: “El Congreso tiene facultad para el arreglo interior dﬂ:}‘
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Distrito Federal y Territorios, teniendo por I.aalse el que lqs -ciudadan-os elijan
popularmente las autoridades politicas, municipales y)uduClaIes, demgnéndo’-
les rentas para cubrir sus atenciones locales’’. E|l gobierno lo:ial que resuLto
de estas disposiciones se cifié a lo que establecian para el mismo las Orde-

nanzas Municipales expedidas en 1840.

E| 24 de abril de 1840 el presidente de la Junta Departar_nental de México
comunico al gobernador de éste, que dada la urgeflte netfemdad de promo:;er
el fomento y buen servicio de los ramos de p0|.|CIa habfa acorda'do la Orle—
nanza que enviaba, como la primera de una serie, sobre las funciones de los

ayuntamientos.

De 1840 a 1841 se estuvieron expidiendo las demds disposiciones sot_:rfe
oficinas, empleados, etc,, que en conjunto formaron las Ordenanzas N!umm-
pales que estuvieron vigentes en el Distrito Federal hasta 1903, es s\:‘i-elerb pfor
un largo periodo de mas de sesenta afios. En 1884 c.uandF: sube Por 1r|96 faz
al poder estas ordenanzas se reeditaron y no se hizo m'nguna supresion, gl
un aumento en su texto, ni alteracion en su estructura; sin embfargo, Ie|t;:_c i
a este gobernante hacer los cambios mds importantes a las mismas al Tina

de su gobierno.

La primera autoridad politica del Distrito Ffederal era el gobernador v'és;e
residia en la ciudad de México. Dependfa dlrectam?ntfa de la Secrs.atanadel
Gobernacién nombrandolo el presidente de la Repubh_ca. Del gobuernp el
Distrito dependian las prefecturas pOHIicas-, ayuntamlent?s, correc:‘:;)qa,
policia, cuerpo de bomberos y Estado civil. El ayuntamnentci de x:co
tenfa como “presidente nato”, al gobernador, a cuya aprotfacsbn pasar ?n
los acuerdos del cuerpo municipal, que constaba de 20 regidores y 2 sin-
dicos electos popularmente el tercer domingo de dIC!etTlt.)re y duraban en s:
cargo un afio y podian ser reelectos. Entraban en funciones e_l 10, de ene;e;
El primer regidor presidia la corporacién, la cual celebraba sesiones dos ve
por semana.

Las ordenanzas ataban fuertemente al Ayuntamiento de México con la
autoridad polftica del Distrito y a las subalternas a e!la y, ademds, tod-os sus
actos pasaban por la aprobacion de estos funcionarios. an. tal motivo se
suscitaron conflictos entre la autoridad politica y la municipal constante-
mente. Si a estos conflictos permanentes les aunamos el hecho de gue los
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r?gldf:ures eran electos anualmente, lo que imped ia cualquier cimulo de e |
rencias, condujeron finalmente a que el municipio fuera absorvido enxpe.i
tunciones por el gcbierno dependiente del Ejecutivo. Esto puede obse 5084
mds claramente en la Ley de Organizacién Politica y Municipal de 190?;:: L

comentaremos después de hacer un paréntesis con el Imperio.

El Imperio

?I aceptar Maximiliano el poder en 1864, de nuevo se restablece el centra-
ismo al desconocerse la Constitucion de 1857. Durante el Imperio el territo-

rio se volvi6 a dividir en departamentos, los departamentos en distritos y los

distritos en municipios.

Loscdepa'rtamentos. estaban a cargo de Perfectos Imperiales auxiliados por
unI onsejo de gobierno. Las poblaciones tenian una administracién munici- :
pal a cargo de alcaldes. El alcalde de la ciudad de México, capital del Impé-.

rio, era nombrado directamente por el Emperador Maximiliano.

El Imperio Mexicano, de hecho deja vigente la administracién municipal

tal como lo habian hecho en 1847 los invasores gringos cue si bien nombra-

Lonr:‘:l’ gfeneral Qu..li'tman gobernador civil y militar de la ciudad y del Distrito
e México permitieron que “las autoridades municipales de la ciudad y del

Distrito, conservarian todas sus rentas que por su instituto les corresponden”’.

Al entrar Porfirio Diaz a la ciudad de México, después del fusilamiento de

Maxum:lu'ano, se apresurd a reconocer el régimen municipal, pero como el
?_y:ntamlento que acabgb_a de regir los destinos de dicha ciudad era imperia-
ista, n9mbr6 una Comisién Municipal que ces6é sus funciones por decreto
de- Benito Judrez, el cual nombré de nuevo un ayuntamiento, que fue susti-
tuido por uno elegido popularmente el 27 de diciembre de 18(:‘;8. X

El Proceso Contradictorio

5In Zr:rfsf:ir?aﬁ,s'gue el gobierno del Distrito Federal de 1903 a 1928 tiene

s o e (; comun: el ocaso del poder, Porfirio Diaz, tolerante de los

i hiion urante gran partf de su gobierno, decide controlarlos ju’std i
preparar su sexta reeleccion y durante su Gltimo periodo de gobierno.
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Venustiano Carranza respetuoso de los ayuntamientos durante el movimien-
to armado, decide proponer el control presidencial de los mismos en el pro-
yecto de Constitucion que presenté en 1917, justo antes de su muerte. Alva-
ro Obregon propone de nuevo, y lo logra, la extincién de los ayuntamientos
en el Distrito Federal antes de su elecciéon y su muerte. Le sobreviven a todos
los interesados en la desaparicion de los derechos democraticos de los habi-
tantes del D.F., una forma de control y de gobierno, mas parecido a un re-
pliegue estratégico del sistema. Finalmente, la revolucion institucionalizada
requiere para su desarrollo del control politico de la capital; detrds de esto

quizé también se encuentre su 0caso.

El distrito porfiriano.

En 1901 Porfirio Diaz, en uso de su facultad especial —lo que evitd la mo-
lestia de que fuera discutida en el Congreso— modifico la Constitucion, y par-
ticularmente el articulo 72 en su fraccion V1, que daba al Congreso faculta-
des para decidir sobre el gobierno del D.F. La reforma quedé de la siguiente
manera: “‘El Congreso tiene la facultad para legislar en todo lo concerniente

al Distrito Federal y Territorios”.

Esta modificaciéon dio pie a que el 26 ae marzo se expidiera la Ley de Or-
ganizacion Politica y Municipal del Distrito Federal de 1903. En esta ley se
establece que el Distrito Federal es parte integrante de la Federacion, saliendo
de esta forma de la indefinicion juridica en la que estaba desde 1857, por o
menos constitucionalmente. En esta ley se establece ademas que el orden ad-
ministrativo, politico y municipal del D.F. depende del Ejecutivo Federal,
por conducto de la Secretaria de Estado y del despacho de Gobernacion. Con
esto se iniciaba el repliegue y se preparaba la reeleccion. Porfirio Dfaz, viejo
conocedor de los vaivenes del poder, presentia que algo flotaba en el ambiente
y preparaba, sin saberlo, su altimo periodo en el poder. Los acontecimientos
se desbordarfan posteriormente y lo harian salir de st madriguera.

En el Distrito porfiriano, no solo se limité a los ayuntamientos a ser com-
parsas en el gobierno, sino que también se dividio ‘el poder mediante el cual.
el ejecutivo gobernaba el D.F. La ley de 1903 establece que el gobierno poli-
tico y la administracion del D.F. estaran a cargo del Ejecutivo de la Union,
por medio de tres funcionarios que dependeran de la Secretaria de Estado y
del Despacho de Gobernacion, y que serén: el Gobernador del Distrito, el
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Presidente del Consejo Superior de Salubridad, y un funcionario que se de-
nominara Director General de Obras Pdblicas. Si bien las funciones que ejer-
cfan estos empleados eran necesarias para la capital del pais, no deja de ser

“maquiavélica la decisiébn de hacer una estructura tan indirecta de poder sobre
el D.F.

Los derechos politicos de los ciudadanos del D.F. estaban limitados a la
eleccion indirecta de primer grado de los ayuntamientos. Esta forma de repre-
sentacion permitia filtrar a los indeseables y finalmente centralizar las desicio-
nes de nuevo en el presidente de la Republica.

Ademds de filtrar la representatividad ésta no servia para mayor cosa ya
que los ayuntamientos eran cuerpos consultivos de las autoridades. Los que
resultaban electos como consejales ejercian sus cargos honorificamente, sin
retribucién ni sueldo alguno. Durante la vigencia de esta ley conformaban los
ayuntamientos 109 consejales. Este aparato de representacién “popular”’ no
servia mas que para hacer su reglamentacion interna, expedir certificaciones
de sus archivos, y estar al servicio de las elecciones que se hacian por mitad
cada dos afios y que practicamente les ocupaba la mayor parte de su tiempo.

Al abandonar Porfirio Diaz el poder se lleva, momentaneamente, una for-
ma de control politico del D.F. dependiente en su totalidad del presidente de
la Republica. Los aires de la revolucién prometidn buenos augurios para la de-
mocracia en la ciudad. Venustiano Carranza y Eulalio Gutiérrez permitian el

municipio libre el primero, y el segundo derogaba la ley de 1903, a mediados
del movimiento armado.

La revolucién en el Distrito Federal

“No sé por qué va haber incompatibilidad entre los poderes federa-
les y el municipio; si esto tuviéramos en cuenta, entonces admi-

tirlamos que no es posible la existencis del pacto federal en la
Repablica”, Gral. Heriberto Jara, 1917,

E'n 1.916 Venustiano Carranza presentd su proyecto de reformas a la Cons-
tr.tumOn de 1857 con el cual pretende desaparecer al estado del Valle de Mé-
Xico y reinstalar al Distrito Federal en su lugar. Asimismo proponia aumentar
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i itori iminar la eleccién popular del ayunta-
|a‘exmn;lé:nﬁ:z:irii:i‘::igldze;n&::'o.vCeal:gl:; basaba sus propuas‘tas de ensan-
mlent? tee itorio en cuestiones politicas y de produccion. Segun él, la plaza
o 'cei :;ra como Valle en su totalidad era mas facil de dt_efender, y ademas
conzlb;:encia del D.F. se aseguraria por sus recursos propios que, en marigs
lfef presidente, mejorarian al complemeptarse con adelfantgs nr:;cr:dt:gzs;n :|
razones para eliminar al gobierno pro;?lo del D.F. se funda
funcionamiento del Distrito de Columbia.

residente en gran hacendado fortificadoder;
el Distrito Federal no prosper6 en el Congrfes.o.- Tamp-oco i‘a noi';zr:::::iaid:.
imer jefe que pretendia sujetar a los municipios al e}ecutcwo. | des
2:5 de debilidad politica por las que pasaba parranza lo obllqat?n :'oregi :.egm-
n lugar estratégico y la ciudad de México era e.l _1ugar indicado. 5

f;a‘ruo los constituyentes no aprobaron las disposiciones de su prgye;o d:
porges:e lado Carranza quedé descubierto. El }'dde rnav,{olclec ILQ(&% :e :ﬂré,dco.
i inete abandonaron la ’

ios trenes, el presidente y su gabine Sy

:?:;?a 21 muere asesinado por la tropa que aparentemente |0 custodiaba

La propuesta de convertir al p

El municipio libre en el Distrito Federal

o B ok sblica on
El proyecto de Carranza basaba la organizacién politica de :a Ifle:u:;‘c:i :n-
icipios li i tamientos de eleccion popuilar inde
municipios libres regidos por ayun ' el
tes absglutamente de los poderes centrales d? ca!da estado. S.Il"! gmbarq.:;,aria"
que esto hacia suponer que en el caso del Distrito, sus municipios qua i
comprendidos en este criterio, esto no era asf. Para.gmpglzj::;d(;a;;:r;zip l?:ad -
i itori dministracién.
ba ampliar el territorio y controlar su ? _ n. C g
apruet?an que el Distrito Federal se divida en municiplos, (:arranzoa.l ::.:.’ ;13:
entonces en controlar por lo menos el municipio de México. Tampoc

En abierta oposicién a la propuesta de Venustiano Carr::r;za, : Ell::ustia:g
Heriberto Jara puso como ejemplo, en los debates de ::aed m:ibr,‘ o5
eran compatibles los poderes municipales con los c_ie !a elra ni;;i i
lo eran con los estatales. De tal suerte que si se eh-n?maba el mu d‘::us po
en el Distrito tendrian que eliminarse en las caplta;IGS .de l;)s| est:ndo b
Republica. Asimismo, Jara mencioné que la centr'a!lzacrén e n:‘ w5
capital habfa servido durante el gobierno de Porfirio Diaz para :
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cio: “'porque la ciudad se presta mucho para que hagan negocio los mandata-
rios que no son honrados’”.* Ademas, abundando en las razones para consti-
tuir el municipio libre en el Distrito Federal, mencioné en el Congreso que
“si la ciudad de México tiene su municipio o su ayuntamiento que rija su
destino y al frente una persona o personas honradas que lo administren, in-
dudablemente que se destinaran al objeto que deben destinarse. La ciudad de
México tiene muchos recursos de que disponer para lograr su mejoramiento,
no de relumbrén sino efectivo; no como se ha hecho, asfaltando las calles

céntricas de la ciudad y dejando abandonado lo demads, porque esto es bo-

chornoso”.®

Como todas las controversias que se han planteado en el terreno legislati-

vo sobre el Distrito Federal, en la Constitucién de 1917 y en sus ordenamien-

tos legales la situacién del gobierno quedé en una transaccion. Si bien gané
la posicion de que los municipios en que se dividiria el Distrito, contarian
con un ayuntamiento electo popularmente y en forma directa, se logré incor-
porar, por parte de los que se oponian a esta medida, a un gobernador del
Distrito el cual serfa nombrado y removido libremente por el presidente y
que tendria a su cargo el gobierno de la capital. Esto origind que en el Dis-
trito Federal, coexistieran el poder federal, el gobierno. del Distrito y los
ayuntamientos que se enfrascaron en una lucha por el poder que finalmente
perdio el més débii: el municipio libre. Esta coexistencia de los tres poderes
quedd establecida en la iey de organizacién del Distrito y Territorios Federa-
les del 13 de abril de 1917. Su vigencia serfa de 11 afios.

La coexistencia no pacifica

Los diputados que se oponian al municipio libre en el Distrito Federal ha-
bfan argumentado, antes de que se constituyera, que los ayuntamientos no
podian tener bajo su mando a la policia porque ésta constituia una fuerza
armada importante. En |la Ley de Organizacién del Distrito de 1917 la cues-
tion de la seguridad pablica quedé de lo mas ambigua. El inspector de la po-
licia del Distrito era nombrado y removido por el presidente de la Reptblica;

o 2
Diario de los debates del Congreso Constituyente, tomo 11, pags. 290-291.

8 \big,
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la policia de la ciudad de México y la policial de seguridad del Distrito.esta-

n bajo el mando del gobernador; y la seguridad publica efj las pobiacno{nes
sgtan’a a cargo del ayuntamiento respectivo, que nombraria y removen_aéa

dos los jefes, oficiales y demds personas que la de§empeﬁan '(a excepcion
:jc; la policfa de la ciudad de México). Ademas, la policia de la cuufdaddde Meé-
xico, que quedaba bajo el mando del gobernador, era paga.lda cgn Iu:m os mu-
nicipales, y para complicar mas la cosa, la guarda y seguridad edos carrt\)i_t:éos
y despoblados en el Distrito Federal estaba a cargo del gobernador tambien.

Esto provocé una mezcla de mandos que no favorecié en nada al municipio.

En cuanto a las obras publicas se favorecia prmclpalment? a Ias‘-;:rbraifj :;e_

emprendiera el gobierno del distrito. Si bien le correspon.d fa a ::a ab?:mo @

j icipio, al gobi
i i ue se ejecutaran en el municipio,

miento realizar las obras g _ ' '

correspondia la ejecucion de aquellos que interesara a df)s tla ma;rcaise r:ll:?‘si
i i as tenian las o -

terrelacion que cada vez mas t .

Tomando en cuenta la in : .

cipales al crecer el Distrito Federal, casi la totalidad de las obras se r:aahzasbti:

a través del gobierno del Distrito que entre otras cosas, podia cargar los ga

al erario municipal que le correspondiera.

Otro aspecto importante que fue definiendo la preemin_entfla cli:eldg?::llz;?;
del Distrito sobre el municipal fue el presupuesta!. Enel DIStrl‘t(fld ede i
tia una Tesoreria que concentraba todos los mgre;sos recolgtl) osrm:anuﬂ_
impuestos, para los gastos del Distrito. Los ayuntamzento;e a ‘orzbci)emo o
mente su propuesto de egresosy de ingre’sos y lo presentaban 1 ég pgit
Distrito, que tenfa a su cargo la Tesoreria la cggl’a su vez tam Iisr;do pel ot
taba al presidente de la Repulblica, para su fe\.rlilon. Una vezbrzv ro'bacién
sidente lo presentaba “a quién correspondiera’’ para su de i a Ia?n unicipio'
Este largo camino para la obtencién de recursos no favorecia aTemreﬂa l;
porque si el gobierno del Distrito presantapa su Propuesto asu it
aprobacion por parte del presidente estaba 1mp|10|ta:Por tanto, qui

que aprobarlo lo hacia rapidamente.

Los municipios que no pudieran con sus propios recursos sub;?;lcr)s ?ci;u:
gastos propios y a los comunes, podrian ser anexadgs a otros pord i fendrran
del gobierno del Distrito Federal, y si estos no estuvieran de'actjer (o] -
que atenerse a lo que dispusiera el presidente de la Rf:pubh.'::ac,i qlusmuni_
mismo que el gobierno del Distrito. De esta forma la existencia de |0

-
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cipios dependfa de su eficiencia administrativa y presupuestal que era enjui-
ciada por un gobierno que no se sujetaba a las mismas consideraciones.

A todo lo anterior hay que sumarle la eleccién popular de los ayuntamien-
tos. Estos se renovaban por mitad cada afio lo que hacia practicamente im-
posible que los consejales y regidores en dos afios de ejercicio, pudieran
asimilar mayor experiencia y dominio del gobierno municipal que el goberna-
dor o los empleados del gobierno del Distrito. Por otra parte, con las eleccio-
nes presentes cada afio los ayuntamientos no sélo se desgastaban en el
proceso electoral sino que convivian, a veces, diversas tendencias politicas
en un mismo ayuntamiento. Es asi como divididos ante un gobierno del
Distrito, dependiendo del presidente y mas estable, que se fue apropiando
del mando de la policia y del presupuesto, los ayuntamientos fueron perdien-
do fuerza ante el empuje centralizador y omniabarcante del ejecutivo federal,

Es asi como a pesar de haber logrado que las municipalidades heredadas
del porfiriato hayan podido tener como resultado de la Revolucién Mexicana
un gobierno parcialmente elegido, éste nacié con las suficientes contradic-
ciones para no prosperar. En 1928 y como parte de la tdctica reeleccionista
de Obregén, se modifica el articulo 73 constitucional y se expide posterior-
mente la Ley Orgédnica del Distrito Federal y Territorios Federales el 31 de
diciembre de 1923.

El repliegue obregonista

En la intencién de controlar el gobierno del Distrito Federal no sélo se
anticipan Dfaz, Carranza y Obregén al ocaso de su poder y plantean su for-
talecimiento, sino en el caso de los dos Gltimos hay también un presagio de
su muerte proxima. El control de los hilos deshilvanados de la politica nacio-

nal parte del control de la capital. En esta tentacién no puede dejar de caer

el General Obregén.

En abril de 1928, Alvaro Obregén presenté una iniciativa de Ley por me-

dio de la cual propone reformar la Constitucién con el objeto de “resolver””

el problema politico del Distrito Federal. Su propuesta consideraba la desa-
paricion de los municipios con los cuales habfa convivido durante su periodo
de gobierno. Sin embargo su propuesta no contemplaba el problema adminis-
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trativo del Distrito, por lo que en mayo del mismo afio incluye a su iniciativa
las bases que sirvieron al Congreso para expedir la Ley Orgénica del D.F. de

1928.

El 10. de julio de 1928 se reelige Obregdén y unos dias mas tarde es asesi-
nado en ‘‘La Bombilla”. Un mes después de su muerte se aprueba por ambas
camaras del Conareso la reforma a la Constitucion de la Republica, que dio
pie a que el gobierno del Distrito Federal quedara a cargo del presider_:te de
la Republica “quien lo ejercerd por conducto de los érganos que determine la-
Ley Orgédnica del D.F. v Territorios Federales’ del 31 de diciembre de 1928.

El repliegue institucionalizado

El gobierno de la revolucion institucionalizada basa su segurfdad en el
control del Distrito Federal. Parte de su seguridad y sobrevivencia como se
ha demostrado histéricamente, se encuentra en el control politico del Distri-
to, por lo que dificilmente va a entregarse éste a la voluntad popular.

El repliegue institucional se inicia en el momento cumbre del caudillismo,
justo cuando el gobierno de la Replblica estaba a cargo del ex-presidente
Calles quien lo conducia por conducto del presidente en-turno. El gobierno
del D.F. se encontraba a cargo del presidente en turnc quién lo ejercia a tra-
vés del jefe del Departamento. Si bien el pais iba a soportar esta forma de
gobernar una Replblica por poco tiempo, en el caso del D.F. el “maximato”
se constituiria en una forma de gobierno permanente.

Los cambios a la estructura de gobierno del D.F. a partir de 1928 van a

- Caracterizarse por un perfeccionamiento del modelo porfiriano buscando
- consolidar el feudo presidencial, hacer de la participacién popular una farsa y
- establecer una forma de gobierno a partir del crecimiento. del aparato buro-
. Crético,

Planes sin gobierno

A Partir de 1928, si bien el crecimiento del aparato burocritico que go-
bierna esta ciudad podria justificarse por el crecimiento poblacional y terri-
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torial que ha sufrido la misma, no lo seria por el hecho de que paralelamente
ha crecido su ineficiencia en el control del poblamiento y del desarrollo
urbano. Siempre a la zaga del proceso de urbanizacion, la planificacion que
el gobierno ha implementado para “ordenar” el crecimiento del D.F. no sélo
ha servido para enmascarar un desarrolio urbano basado en la especulacién
inmobiliaria, la construcciéon de obras pablicas monumentales, en la margi-
nacién del mejoramiento de la calidad de vida de gran parte de la poblacién
y el sometimiento de los ciudadanos por el condicionamiento de los servi-
cios o la represion.

Con la creacion del Departamento Central y las 13 delegaciones, en 1928,
se hizo el primer intento de integrar las acciones de planificacion en el D.F,
La Ley Orgénica de ese afio planteaba la necesidad de formar un reglamento
de planificacion y urbanizacion para la ciudad, estableciendo para tal efecto
un “Plan Maestro” conforme al cual deberian ejecutarse todas las obras. A
pesar de que supuestamente con un gobierno centralizado seria mas sencillo
ejecutar las medidas, las intenciones de higienizar y mejorar las condiciones
fisicas y morales de la poblacién, se concentraron en acciones aisladas que
quedaron como buenos propositos.

En 1933, con una Ley de Planificacion y Zonificacion, se pretendié de nue-
vo “‘mejorar las bases materiales de la poblacién”. Esto se iba a lograr a través
de la apertura y alineamiento de calles, localizacion de los servicios publicos,
lotificacién y creacion de reservas forestales, asi como con la reglamentacio
del uso del suelo publico y privado. El Gnico resultado concreto que se lg
con la aplicacién de tales medidas fue la delimitacién del primer cuadro.

Por tercera vez en 1936 se expide otra Ley de Planificacion vy Zonifi
cion para el D.F. Esta ley surge en los momentos en que el fervor expropi
torio se encuentra desbordado. Sin embargo, la enorme fuerza que con
este instrumento de control estatal del territorio va a contraponerse COR i
criterios de rentabilidad financiera de quienes tenfan a su cargo el disefo
aplicacién de los planes, por lo que de nuevo la planificacién no pasa de bu
nas intensiones para regular el proceso de urbanizacion. i

Por cuarta vez, en 1941 se decreta una nueva ley. Para entonces el
gracias a la nueva Ley Organica, estd compuesto por la ciudad de Méxit
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12 delegaciones. Los resultados de la Ley de Planificacion de este afio van a
conducir a que se atienda preferentemente a lo que se llamaba la ciudad de
México y se condicione el crecimiento de las colonias populares y la introduc-
cion de servicios a las mismas. Con esta ley y su reglamento se determina la
ubicacién de las zonas industriales dentro del D.F. provocando no sélo la
concentracion de industrias, sino también del poblamiento.

En 1953 y por quinta vez se expide una nueva Ley de Planificacion para
el Distrito Federal. La inmigaracion masiva que trajo consigo el proceso de
industrializacién, asi como el crecimiento poblacional del D.F. pasaron de
largo por esta ley cuya finalidad era “lograr que los centros urbanos se desa-
rrollen racional, estéticamente y en condiciones de salubridad”.

para 1971 el D.F. se encuentra dividido ya en 16 delegaciones. Ei proceso
de urbanizacion ha seguido su propia l6gica. La especulacion con el suelo y
la vivienda, la inseguridad en la tenencia de la tierra y la vivienda, la represion
a cualquier participacién independiente de los ciudadanos y la falta de res-
puesta favorables para las amplias masas populares son el resultado concreto,
a través de los afios, del gobierno centralizado. Por lo tanto las modificacio-
nes a la Ley del 53 hechas en 1971, la expedicién de la Ley de Desarrollo
Urbano del D.F. de 1975 y las que sigan van a estar gobernadas por la 16gi-
ca mercantil del sistema. El gobierno de la Repliblica y el gobierno del D.F.
van a permitir, tolerar y promover estas tendencias. La accién planificadora
s6lo las encubre.

Pueblo sin gobierno

La representacion popular en el gobierno, a partir de 1928 se resolvié a
.._t,ravés de la participacibn consultiva de los ciudadanos. Mas que una repre-
I'.--Emtacién, el Estado recurrié a la bisqueda de legitimidad en un grupo de
Cludadanos escogidos por él mismo.

gﬂ_1928' la Ley de Organizacion del D.F. aceptaba la representacion de las
) ___erza‘s vivas de la localidad agrupadas en organizaciones que se manifestaban
8 través del Consejo Consultivo. Este cuerpo de consulta agrupaba por igual
: Caseros que a inquilinos, a patrones que aempleados. Su heterogeneidad que

ligaba a las posiciones encontradas fue inoperante. Las demandas reales de

'8 poblaci6én del D.F. se canalizaron a través de las organizaciones naturales
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de los barrios y colonias. En los afios treinta los pobladores encontraron for-
mas propias y variadas de expresion popular, negociacion y participacién:
politica, es decir, de representatividad real que dejaron en membrete al im-
practico y maniatado Consejo Consultivo. ]

Durante la década de los afios treinta, correspondiendo ton el gobierno de
Cardenas, existieron en el D.F. asociaciones de colonos, cooperativas de vi-
vienda y urbanizacion, sindicatos de colonos, alianzas de trabajadores y po-
bladores y en si inumerables formas de organizacién popular, que llegaron
incluso a conformar federaciones y confederaciones. Estas formas de organi-
zacién constituyeron los canales propios de los ciudadanos del D.F. para
incidir en el gobierno de la capital del pais.

Al terminar el gobierno de Céardenas se implementaron formas de control
a estas asociaciones populares que representaban un problema politico poten-
cial para el gobierno local. La Ley de Organizacion del D.F. de 1941 hizo
depender todavia més del gobierno del Distrito al Consejo Consultivo, ya que
el jefe del Departamento era quien nombraba a los “representantes’ de las
organizaciones que integraban el Consejo. En la Ley del 28, las mismas orga-
nizaciones nombraban a sus representantes. 1
Paralelamente a esta accion de control absurdo del Consejo, se inicio el
proceso de control de las asociaciones populares. El 26 de marzo de 1941
se publica el decreto de “Reglamento de Asociaciones Pro-Mejoramiento de
las colonias del D.F."” En los considerandos de este reglamento resulta intere-
sante destacar la opinion de las autoridades, de estas formas populares de
organizacion ciudadana. El segundo considerando dice: ‘“que por regla general
los vecinos de las colonias de reciente formacién han optado por la prictica
de fundar Uniones, Juntas y otros organismos para la defensa de sus derechos,
para ayudarse mutuamente y para otros fines que ameritan la ayuda de [as
autoridades; pero que no siempre estas agrupaciones cumplen con tan loable
finalidad, sino que con frecuencia se convierte, como la experiencia lo ha
demostrado, en instrumentos de especulacién y abuso en perjuicio de los
mismos colonos, o cuando menos no llenan satisfactoriamente su objeto y sé :
estorban a veces unas a otras o se exceden en sus funciones”’.

Dos dias después se publica el reglamento en si, que establece, para acabar
con estas formas de participacién popular, lo siguiente: ““Toda clase de orga-
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nizaciones que persigan la agrupacién de los vecinos o habitantes de una
colonia del D.F. (. . .) deberédn constituirse en Asociaciones Pro Mejoramien-
to de las colonias con arreglo a las prevenciones del presente reglamento”’.
Las prevenciones mencionaban que “solamente podrd funcionar una Asocia-
ci6n en cada colonia y no podré intervenir en los asuntos relacionados con
otra u otras colonias’’. Asimismo se consideraba ilegal la existencia de cual-
quier otra agrupaciéon no autorizada por el Departamento del D.F., llegan-
dose incluso a la disolucién de cualquier agrupacion que funcione o se cons-

tituya sin la autorizacion necesaria. 1

Por si acaso hubiera quedado duda del interés del gobierno de controlar
las formas de expresién y la representatividad popular, en 1943 se constituye
la Confederacién Nacional de Organizaciones Populares. Esta organizacion
ligada al partido oficial recogerfa los frutos de ia participacion popular
incontrolada y mediante canonjias obtenidas por el gobierno del que proce-
dfa, aumentarfa sus bases a partir de su creacién tutelada por el Estado.

Durante el gobierno de Avila Camacho se experimentaron todas las formas
de control a las organizaciones populares independientes. Cuando resurge la
beligerancia de las organizaciones populares rebasando estos mecanismos de
sometimiento, el gobierno retomarfa algunos principios experimentados du-
rante este periodo.

En la década de los afios sesenta el movimiento urbano popular se manifies-
ta de nuevo en forma masiva. Con la Ley Orgénica del D.F. de 1970 el go-
bierno responde ampliando la base del cuerpo consultivo creando las Juntas
de Vecinos y constituyendo el Consejo Consultivo con los presidentes de
dichas juntas. Con el sefiuelo de la integracién del Consejo desde las bases,
el gobierno pretende hacer atractiva la estructura dependiente de su autoridad.
Sin embargo esto no resulta como estaba previsto, ain ofreciendo asesoria
técnica pagada a dichos cuerpos. Las organizaciones populares no se mueven
a los niveles a que ha llegado la base del Cuerpo Consultivo, Su participacién,
empieza desde la mera base del sistema: la manzana y se desarrolla a partir de
ah({ hasta abarcar el barrio o la colonia.

En 1978 con Ia Ley Organica del Distrito Federal el gobierno intenta hacer
€gar su mecanismo de consulta hasta las mismas bases. En cada manzana pre-
tende crear un comité ; en cada colonia una asociacién de residentes; en cada
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delegacién, una junta de vecinos; y en el Distrito Federal un consejo cons
tivo. Ademds incorpora el mecanismo de referéndum y el de iniciativa pop
lar para "“democratizar” el Distrito.

La participacién ciudadana entendida por el gobierno como el mecanismo
a través del cual se puede controlar la participacion independiente, va a te
los mismos resultados que el reglamento de asociaciones pro-mejoramien
En casi todas las colonias existen las asociaciones independientes con las su
puestamente legales. Cuando empiezan las prebendas a las ““legales” ios o

nismos independientes las toman.

El proceso supuestamente democratico para la integracion del Conse
Consultivo intenta ser un substituto de los canales reales de expresién cit
dadana. Sin embargo su representatividad siempre es cuestionable. La sele
cién de los representantes se hace a través de la eleccion indirecta tal como
ejercié durante el porfiriato para elegir a los ayuntamientos. Es bien sab
que a través de este procedimiento de seleccion se puede ir filtrando y des
ticulando la disidencia politica y asi obtener una representacion acorde a
intereses del gobierno. Es por esto que el funcionamiento del Consejo
sultivo desde hace mucho tiempo, ha sido conservador e incondicional @
las autoridades y no ha respondido a las demandas reales de la poblacién.
existencia se justifica por la busqueda de legitimidad de un gobierno que
es representativo y que carece de base democratica.

Adn cuando a partir de la Ley Orgénica del 78 los ciudadanos, del D.!
cuentan con nuevos mecanismos de participacion estos son bastante lim
dos. El referéndum, por ejemplo, si es sobre ordenamientos legales corre
de iniciarlo al presidente y al Congreso; si es sobre reglamentos correspor '
iniciarlo, exclusivamente, al Presidente de la Reptiblica; y, ademés, no !
objeto de referéndum obligatorio los ordenamientos legales y los reglamen
correspondientes a la hacienda plblica y a la materia fiscal del D.D.F.

La iniciativa popular, que es otro mecanismo de “participacién pol itica”
requiere de tal cantidad de condiciones para ser tramitado que si se le pid
a cualquier partido politico cumplirlos para su registro, précticamente n
bria ninguno. Sin embargo, si bien estos mecanismos son novedosos para.
habitantes del D.F. no pasard de ser otro mecanismc de distraccién sobr
verdaderamente importante: la eliminacion de sus derechos politicos.
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LAS PROPUESTAS

Los cambios sufridos en la estructura de gobierno del Distrito Federal a lo
largo de su historia, han derivado en el perfeccionamiento de un modelo de
gobierno altamente centralizado; lo cual, finalmente, es expresion de un
proceso que ha consolidado un sistema de dominacién que solo en lo formal
asumio el esquema federalista.

Al amparo del sistema federal, en el pais, se ha desarrollado un proceso de
centralizacion gradual del poder, de eliminacién gradual de |a autonomia de
las entidades Federativas, de fortalecimiento del poder central a través del

presidencialismo y de supeditaciéon de los poderes judicial y legislativo al
poder ejecutivo federal.

En el caso de la principal entidad Federativa del Pais, el Distrito Federal,
este proceso de centralizacion del poder, condujo a la “implantacién de un
modelo de gobierno que dispone a la entidad capital como feudo presiden-
cial, excluyendo toda forma de participacién popular y estableciendo una
forma de administraciébn y control a partir del crecimiento de un enorme
aparato burocrético.

Los gobiernos federales y de manera particular, los derivados de la revolucion,
desde Calles hasta el actual, han basado su estabilidad, en gran medida, en el
control del Distrito Federal. Parte de su seguridad y sobrevivencia, como se
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ha. demostrado histéricamentz, se encuentra en el control politico del dis-
tritc. E.-:.ta préactica tiende a reforzarse en la medida que aumenta el pesof
econdmico, social y politico de esta entidad capital y en la medida que craea.
el poder que se concentra en manos de quienes la gobiernan, No es gratuito
gue uno de. los argumentos mds esgrimidos para oponerse a reformar la
estructura vigente de gobierno, sea el de la incopatibilidad de la coexistencia
de dos poderes, el federal y el local. Tras este argumento se estd ocultando la';. .
preocupacion de que ante una reforma a la estructura de gobierno se erija un 1
gobierno fuera de control del poder federal y opuesto a éste, lo que pondrfa
en crisis a todo el sistema de dominacion.

Por lo anterior, es dificil imaginar la promocién de reformas profundas en la
estructura de gobierno del D.F. desde el poder central; es mds, las pequeﬁas‘;
refqrmas introducidas —como el referéendum y la consulta popular— tienen la
mision, esencial, de legitimar lo establecido; o las propuestas forfuladas
fiesde la perspectiva del poder —como aquellas sugeridas por nucleos de
intelectuales ligados al gobierno— son insustanciales, sugieren reformas
susceptibles a ser aceptadas por el poder, pero dejan en pie o esencial: la
estructura centralizada y supeditada a los designios presidenciales. .

Una propuesta de reforma profunda de la estructura de gobierno del D.F.
q.ue pretenda su democratizacion, pasa por revisar el funcionamiento real del
sistema federalista, con su alto grado de centralismo y desequilibrio de pode-
res; pasa también por reconocer y respetar algunas formas experimentadas.
o novedosas de organizacién y participacion popular. -

Las propuestas de democratizaciébn que se han planteado hasta ahora, provie 3
ren_ de los partidos de oposicién fundamentalmente, aunque la impugnac
al sistema de gobierno la realizan sectores mas amplios de la sociedad.

Aqui resefiamos, a grandes rasgos, tres propuestas que nos parecen import:
tes: dos de partidos de izquierda, del Partido Socialista Unificado de Mé
(!’SUM] y del Partido Mexicano de los Trabajadores (PMT) y otra, del
tido de Accién Nacional (PAN), partido de derecha que ha alcanzado
peso en los procesos electorales recientes.
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La propuesta del PSUM, un poco méas elaborada que las otras dos, plantea en
esencia convertir al Distrito Federal en un Estado Federativo —el Estado
del Valle de México— con gobierno propio electo 'y una estructura de gobier-
no similar al de las otras entidades Federativas. Ello significaria que el
Estado del Valle de México contaria con sus tres poderes locales (Ejecutivo,
legislativo electos y judicial) y una constitucién local. Serfa un estado su/

géneris, en tanto que. no adoptaria la division municipal de los demds. Las

modalidades de su régimen interno, la divisién territorial, y otros aspectos
politicosy administrativos internos, quedan indefinidos en la propuesta, para
resolverse en el Congreso Constituyente, en donde, ademds, se aprobaria la
Constitucion local y la ereccion de la nueva entidad federativa. Esta propues-
ta se implementar(a a través de reformas a la Constitucién Politica Mexicana,
especialmente en sus articulos 41,43y 44,

La propuesta de reforma del PMT es similar, aunque mucho mas simple. Sin
exponer procedimientos, soblo propone convertir al D.F. en Estado Federa-
tivo y cada delegacién politica en municipio, exceptuando una que se man-
tendria como Distrito Federal en donde se asentarfan los poderes federales.
De esta manera se elegiria gobernador, presidentes municipales y existiria
un Congreso Local también electo. Para tal efecto se necesitarfan también
reformas a la Carta Magna.

Una gran limitante que vemos en estas dos propuestas, presentadas por estos
partidos de izquierda, es que se orientan a los aspectos formales del sistema
de gobierno. Ubican como problema central el de la ilegibilidad de los repre-
sentantes del gobierno. De ello resultan conclusiones concretas: que sé elijan
las autoridades. Y el procedimiento 16gico y directo es incorporar en el D.F.
la estructura de gobierno vigente en los demdés estados Federativos.

Bajo este enfoque formal de los problemas, se obvian muchas cosas; se dejan
de lado los procesos reales que se desarrollan con o sin mecanismos formales,
como es el caso del proceso de centralizacion del poder que se ha venido
logrando bajo diversas vias y que sujeta a las entidades a los mandos federa-
rs. a pesar de mantenerse mecanismos de elegibilidad de las autoridades
ocales.

Se dejan de lado, también, otras ‘‘imperfecciones’” de nuestro sistema politico

casay ciudad 193



racional, que no pueden ignorarse, como el control oficial que existe sobre

los procesos de eleccion de gobernantes y representantes de las cdmaras
legislativas.

De modo que a nuestro juicio las propuestas deberfan contemplar un univer-
so mas amplio: la democratizacién de la Ciudad de México, como problemé-
tica a atender y no solo la estructura de gobierno que es moldeable, Lo ante-
rior implica atender dos grandes aspectos: por un lado, evaluar y sugerir
mecanismos y procedimientos para lograr la descentralizacién del poder y
del otro lado, garantizar la participacion efectiva y directa de la poblacién
en la decision en los problemas econémicos, urbanos y politicos que les
afectan. Para ello es bdsico rescatar |a experiencia acumulada por la pobla-
cién capitalina en cuanto a buscar formas y canales de participacién gue
aseguran la intervencién de la base y respetar as i, las formas organizativas que
el movimiento urbano popular ha constitu(do tradicionalmente. Con ello se
evitaréd reproducir solamente las caracteristicas de la democracia “restringida”’
dominante en el resto del pafs, Yy se avanzaria en formular un programa para

la ciudad capital que contemple desde sus formas de gobierno hasta su con-

trol por parte de la poblacién.

La propuesta de reforma del Partido de Accién Nacional (PAN), es atn mds
estrecha que las anteriores, tanto en sus propositos como en sus orientaciones.

Dicha propuesta presentada originalmente en 1965 ante la cuadragésima
sexta legislatura, tiene el objetivo de limitar atribuciones del jefe del Departa-
mento. Para lo cual propone la formacién de un Consejo de Gobierno electo,

que compartiria los asuntos de gobierno con el Jefe del Departamento —de-
signado por el presidente de |a republica.

Las funciones del Consejo de Gobierno serian de vigilancia y fiscalizacién de
los asuntos financieros y de gasto publico, tendrfa facultades reglamentarias
Y propondrfa terna de candidatos a delegados y subdelegados. Como se ve,

la estructura se mantedria intacta y solo se incorporaria un organismo de
supervision,

194 casay ciudad

ocupaciéon fundamental del PAN es tener panicipacit‘{n como ?art_ndo
e de manera mincritaria— en los asuntos del gobierno capita!lmo.
=i sei:nais claro en la forma en que propone se integre el Consejo de
Estq i Veel cual se formaria mediante la eleccidn de representantes cada tres
GOblemo'Ias mismas fechas en las qué se realizan elecciones :_:le Diputados
;Tziser(;:s} y estaria integrado, ademas, con consejeros de partido, de acuer-

do al porcentaje obtenido en las elecciones.

gl modelo de integracion es retomado de Ia_Cémarz? t-:|e Dlputad::t,) ;szi:z
se tendrfa un gobierno capitalino con Io§ mismos vicios y costu ko

ara, en donde las voces de la oposicién son opacadas por una ap .
r?a?or{; prifsta. Lo cual poco o nada tiene que ver con los asuntos de la

democracia.

Son claras las limitaciones de las propuestas e.laboradas por quclegs falSI:i?::
recojen parcialmente las inquietudes y asp;rac;n:nes ;:lemocr:r'gt;aasd a: enpmms
i itali i in imaginacion, formulas ya -
cibn capitalina, o repiten, sin | R e
i n pobres resultados. Por la exp .
tiempos o en otros lados co br e Ll
dquiriendo la idea de cam '
s i a' ili i osesionarios, jovenes,
izaci os, inquilinos, ecologistas, p o |
organizaciones de colonos,  ecc ' et
i &s amplia discusion entr : :
etc.; se requiere promover la m e
' i uren la participacion de la p i
ndo propuestas inovadoras que aseg . ; |
::aue cu:ntepn con amplio consenso y una fuerte base social que las impulse
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ANEXO

DIVISION TERRITORIAL DEL DISTRITO FEDERAL DE 1903 a 1978.

ARNO

DIVISIONES

ZONAS QUE SE COMPRENDEN

1903

1917

1928

1941

1970

1978

13 Municipalidades.

13 Municipalidades.

Departamento
Central y 13
Delegaciones.

Ciudad de México

y 12 Delegaciones

16 Delegaciones,

16 Delegaciones.

México, Guadalupe Hidalgo, Atzcapotzalco, Tacuba, Tacuba-
ya, Mixcoac, Cuajimalpa, San Angel, Coyoacén, Tlalpan ,
Xochimilco, Milpa Alta e Ixtapalapa.

México, Guadalupe Hidalgo, Atzcapotzalco, Tacuba, Tacuba-
ya, Mixcoac, Cuajimalpa, San Angel, Coyoacan, Tlalpan
Xochimilco, Milpa Alta e Ixtapalapa.

Departamento Central integrado por: las ex-municipalidades
de México, Tacuba, Tacubaya y Mixcoac.

Delegaciones: Guadalupe Hidalgo, Atzcapotzalco, Ixtacalco,
General Anaya, Coyoacan, Villa Alvaro Obregbn, La Mag-
dalena Contreras, Cuajimalpa, Tlalpan,- Ixtapalapa, Xochi-
milco, Milpa Alta y Tlahuac.

Ciudad de México: considerada como la capital del Distrito
Federal.

Delegaciones: Villa Gustavo A, Madero, Atzcapotzalco, Ix-
tacalco, Coyoacén, Villa Alvaro Obregon, La Magdalena
Contreras, Cuajimalpa, Tlalpan, Ixtapalapa, Xochimilco,
Miipa Alta y Tlahuac,

Ciudad de México, que se divide en cuatro delegaciones:
Cuauhtémoc, Venustiano Carranza, Benito Juérez y Miguel
Hidalgo.

12 Delegaciones restantes: Gustavo A. Madero, Atzcapotzal-
co, Ixtacalco, Coyoacén, Alvaro Obregén, La Magdalena
Contreras, Cuajimalpa de Morelos, Tlalpan, Ixtapalapa,
Xochimilco, Milpa Alta y Tlahuac. v

Gustavo A. Madero, Atzcapotzalco, Ixtacalco, Coyoacén,
Alvaro Obregén, La Magdalena Contreras, Cuajimalpa de
Morelos, Tlalpan, Ixtapalapa, Xochimilco, Milpa Alta, Tla-
huac, Cuauhtémoc, Venustiano Carranza, Benito Juérez y
Miguel Hidalgo.
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GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL DE 1903 a 1978.

ANOIA CARGO DEL:

FORMA EN QUE SE EJERCE EL GOBIERNO

1903] Presidente de
la Replblica

1917|Presidente de la
' Reptblica en el
D.F.y Ayunta-
mientos en cada
municipalidad.

| 1928|Presidente de
La Reptblica.

1941|Presidente de
la Reptblica

Lo ejerce a través de tres funcionarios que dependen del|’

Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Estadol
y del Despacho de Gobernacion: El Gobernador del Distritof
Federal, el Presidente del Consejo Superior de Salubridad y el
Director General de Obras Publicas. Estos funcionarios cons-
tituyen el Consejo Superior del Distrito Federal,
En cada municipalidad hay un Prefecto Politico que tiene &
su cargo el gobierno y administracion del mismo. Es la Pri-
mera Autoridad polftica local y en el ejrcicio de sus funcio-
nes estan directamente subalternados a los funcionarios del
Consejo Superior del D,F, en lo relacionado a cada uno def
sus ramos.

El Gobierno del Distrito Federal esté a cargo de un Goberna-
dor que depende directamente del Presidente de la Republica)
el cual lo nombra o remueve libremente,
Los Ayuntamientos tienen a su cargo el gobierno politico Y
la administracion de cada Municipio. Se eligen por mitad ca:
da |afio a través de eleccion popular directa.

Lo ejerce por medio del Departamento del Distrito Federal.
Son auxiliares de la Administracion: el Consejo Consultivo

del Departamento Central y los Consejos de cada una de las
Delegaciones.

Las funciones encomendadas al Departamento del Distrito
Federal se desempefian por el Jefe del Departamento, lo
Delegados, Subdelegados y por los demas empleados que
determine la Ley. El jefe del Departamento es nombrado y
removido libremente por el Presidente de la RepUblica.
Oficinas auxiliares: Direccién General de Rentas del Distrito)
Federal, Policia (del Departamento Central y de Seguridad
del Distrito Federal) y la Junta Directiva de |la Beneficencia
Piblica del D.F.

Lo ejerce por conducto de un funcionario que se denomina
Jefe del Departamento del Distrito, que es nombrado y remo-
vido libremente por el Presidente de la RepUblica.

Es auxiliado en el desempefio de sus funciones por un Conse-
jo Consultivo, por los Delegados, Subdelegados y por los

1970| Presidente de
la Repuablica.

1978 Presidente de
la Republica.

Para el despacho de negocios de orden administrativo y para
la atencion de los servicios existen las siguientes Direcciones:
Gobernacion, Trabajo y Prevision Social, Obras Publicas,
Aguas y Saneamiento, Tesoreria, Egresos, Servicios Legales,
Accion Social, Servicios Administrativos, Servicios Generales,
Catastro, Transito y Jefatura de Policia.

Lo ejerce por conducto del Jefe del Departamento del Distri-
to Federal. Las disposiciones de la Ley y las de cualquier
otra que emplee las denominaciones de Gobierno del D.F.,
Gobernador del D.F., Primera Autoridad Administrativa,
Presidente Municipal, Regente u otras similares se entendera
que se refieren al Jefe del Departamento. A cargo de las De-
legaciones estdn los Delegados nombrados y removidos li-
bremento por el Jefe del Departamento, previo acuerdo con
el titular del Ejecutivo Federal.

El Jefe del Departamento serd auxiliado por tres Secretarios
Generales (A, B, C), un Oficial Mayor, un Consejo Consultivo
y las Juntas de Vecinos. Los Organos de Colaboracién Ciu-
dadana estan constituidos por éstas Gltimas.

Para el despacho de los asuntos de caracter administrativo y
para la atencién de los servicios pablicos el Departamento
del Distrito Federal tiene las siguientes dependencias: una
Contraloria v las Direcciones Generales de Tesoreria, Gober-
nacion, Servicios Legales, de Trabajo y Prevision Social, de
Servicios Médicos, de Promocién de la Habitacién Popular,
de Abastos y Mercados, de Accién Cultural y Social, de
Accion Deportiva, de Planeacién, de Obras Publicas, de
Obras Hidraulicas, de Aguas y Saneamiento, de Servicios
Administrativos y de Relaciones Publicas.

Lo ejerce a través del Jefe del Distrito Federal, el cual se au-
xiliard en el ejercicio de sus funciones (que comprenden el
estudio, la planeacion y despacho de los asuntos que compe-
ten al D.D.F.) de las siguientes unidades administrativas y de
Gobierno: .

A) Organos Administrativos Centrales: Secretaria de Gobier-
no A y B, Secretaria General de Obras y Servicios, Oficialia
Mayor, Contraloria General, Tesoreria; Direcciones Generales
de: Accién Cultural; Informacién y Analisis, Estadisticas,
Programacién y Estudios Administrativos; Juridica y de
Gobierno:; Obras Publicas; Planificacién; Policia y Transito;
Promocién Deportiva; Promocion Econdmica; Proteccién
Social y Servicio Voluntario; Reclusorios y Centros de Reha-
bilitacién Social: Registro Pablico de la Propiedad; Relacio-

demas drganos que determina la ley,
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nes P_ﬁblicas; Servicios Administrativos; Servicios Méd
Trabajo y Prevision Social; y de Turismo.

B) Organos Administrativos Desconcentrados: las Del -
nes en sus respectivas circunscripciones geograficas; los Alma
cenes para los Trabajadores del DDF, la Comisién de Des
rrollo del D.F.; el Servicio Publico de Boletaje Eiectrénico
la Comision Coordinadora para el Desarrollo Agr 1
del D.F.

Los Secretarios Generales y el Oficial Mayor seran no

dos por el Presidente de la Republica.
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DERECHOS POLITICOS DE LOS CIUDADANOS EN EL D.F. de 1903 a 1978.

NO

DERECHOS POLITICOS

1903

1917

Eleccién indirecta en Primer Grado de |os Consejales de los 13 Ayuntamientos
del Distrito Federal. Los cargos de estos Consejales son honorificos y sin remu-
neracion alguna. Existen 21 en el Ayuntamiento de México, 11 en Tacubaya y
7 en las demés Municipalidades, haciendo un total de 108 Consejales en el D.F.
Se eligen por Mitad cada dos afios. Los Ayuntamientos funcionan como Cuerpos
Consultivos del Consejo Superior de Gobierno del D.F, y la Secretaria de Gober-

nacion.

Eleccion Popular Directa de los Ayuntamientos de los 13 municipios. Existen
25 Consejales en la Cd. de México y 15 en cada una de las 12 Municipalidades
restantes; en total hay 205 Consejales en el D.F. El Presidente del Ayuntamien-
to de Cada Municipalidad tiene el caracter de Primera Autoridad Politica Local,

El Municipio Libre es la base de la Organizacion Politica y Administrativa del
D.F. Al Presidente de cada Ayuntamiento le corresponde publicar y hacer cum-
plir las leyes, decretos, bandos, reglamentos, sentencias y demaés disposiciones
emanadas de la autoridad; presta apoyo cuando se solicite por autoridad compe-
tente; legaliza exhortos y demas documentos que deban surtir sus efectos fuera
de la jurisdiccién respectiva; expide certificados de vecindad; impone multas o
arrestos que correspondan por infracciones de los reglarmentos de policfa; es el
Jefe de la Policia o fuerza de seguridad del lugar y dispone de ella para los asun-
tos del servicio piblico, salvo las excepciones establecidas en la Ley; conservaj
cuidadosamente el orden vy la tranquilidad piblica.

Los Consejales y Delegados perciben compensacion de sus servicios en la canti-
dad que asigne el presupuesto de egresos respectivo.

Cada Ayuntamiento reside en la cabecera de la Municipalidad respectiva, tiene
cuando menos una sesion semanal y no puede deliberar sino cuando concurran
las dos terceras partes de sus miembros, debiendo tomar acuerdos por mayoria
de votos, Sus sesion s son piblicas,
»

Cada Ayuntamiento nombra entre sus miembros a un Presidente y un Vicepre-
sidente, que dura en su encargo hasta el dia Gltimo de diciembre partiendo del
primero de enero del mismo afio; no pueden ser reelectos sino después de haber
pasado un afio de concluido su periodo.

Derecho de proponer, ser ofdos, inspeccionar y denunciar deficiencias de los
servicios a través de Consejos representativos de los principales intereses de la|
localidad. Existe un Consejo Consultivo en el Departamento Central y uno en
cada Delegacién.
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El Consejo Consultivo en el Departamento Central esta constitu(do por los repre-}
senta_ntgs de las siguientes asociaciones: 1 de la Camara de Comercio: 1 crl? | s
Asociaciones de Comerciantes en Pequefio que no pertenezcan a est:; Cémar'
1 de las Camaras Industriales; 1 de las Asociaciones de Industriales en Pequef
Escala que no pertenazcan a alguna Camara: 1 de las Agrupaciones de duefios g
prt?r?iedades raices ubicadas en este Departamento; 1 de las asociaciones de i
quilinos ubicadas en el Departamento; 1 de los empleados pablicos y particulares:|
3 de las asociaciones de trabajadores no ennumeradas anteriormente; y 1 rep v |

sentante de las asociaciones de madres de familia, siendo un total de 13 'I

presentantes. ]:
Para que las asociaciones mencionadas gocen del derecho a nombrar represen-|
tan_tes, deben contar por lo menos con un afio de existencia, estar dabidarrl
registrados y tener un minimo de 100 asociados. Los Delegados escogeran detr
de las agrupaciones sefialadas a las mas importantes de cada localidad para qu
sus representantes integren sus Consejos Consultivos. En las De!egacioﬁesq
Guaf!aiupa Hidalgo, San Angel, Coyoacén, Atzcapotzalco y Xochimilco habri

7 miembros en su Consejo, en las Delegaciones restantes solo 5 miembros,

1941| Derecho de exponer, expresar, proponer y dar a conocer al Jefe del Departa-|

n:nento sus ;:!untos de vista en aquellos asuntos que por su gravedad o importa - i
cia Io. requ!eren, a través del Consejo Consultivo del Distrito Federal Dicho
Consejo se integra con los representantes de |as siguientes asociaciones: -1 de la|
Camara de Comercio; 1 de Asociaciones de Comerciantes en Pequefio que .
pertenezcan a esta Camara; 1 de las Cdmaras Industriales; 1 de Industriales e
?equ-e.ﬁo; 1 de agrupaciones de duefios de propiedades raices en el D.F.: 1 di
inquilinos; 1 de agrupaciones de campesinos; 1 de agrupaciones de pl’l;f; :
les; 1 de empleados plblicos; 4 de asociaciones de trabajadores no annumé

anteriormente; debiendo ser uno de ellos de las mujeres trabajadoras; En tota
13 representaciones, i

L-os representantes seran designados por el Jefe del Departamento. Las Asoci
ciones deben contar por lo menos con un afio de existencia, estar debidam

t?a(;egistradas en la Direccién de Gobernacién y tener un minimo de 100
ciados,

1970| Derecho a proponer, informarse, sugerir, dar a conocer, participar, promover ¥
cooperar con las autoridades del Departamento del Distrito Federal en los 8

tos en que se les requiera, a través de las Juntas de Vecinos vy el Consejo Co

tivo. Estos érganos constituyen mecanismos de Colaboracién Ciudadana,

En cada Delegacion se integraré una Junta de Vecinos; el Consejo Consultivo s

integra con los Presidentes de las mismas, A0

Cada Junta de Vecinos cuenta con un mfnimo de 20 miembros. Estén pre!
das por uno de sus miembros, que sera electo por un perfodo de 3 afios, ¥
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integran en la forma que determine el reglamento respectivo, Deben figurar
cuando menos 4 mujeres y 2 jévenes menores de 25 afios.

1978| Derecho de recibir informacién, proponer, informar, opinar, cooperar, conocer,
colaborar con las autoridades del Departamento en los asuntos para lo que se les|
requiera, a través de los Comités de Manzana, las Asociaciones de Residentes, las
Juntas de Vecinos y el Consejo Consultivo.

En cada una de las Delegaciones se integran Comités de Manzana, Asociaciones de
Residentes y una Junta de Vecinos; para el Distrito Federal se integra un Consejo
Consultivo. En cada manzana del D.F. hay un Comité de Ciudadanos entre los
cuales se designa en forma directa al Jefe de Manzana; en cada colonia, pueblo,
barrio o unidad habitafﬂonal, los Comités de Manzana integran la correspondien-
te Asociacién de Residentes; en cada una de las Delegaciones del Distrito Federal,
con la participacion de las Asociaciones de Residentes, se integra una Junta de
Vecinos en la forma que determine el Reglamento respectivo; en el D.F. funcio-
na un Consejo Consultivo que se integra con los Presidentes de las Juntas de
Vecinos, Los cargos de miembros de Comités de Manzana, de Asociaciones de Re-
sidentes y Juntas de Vecinos son honorarios.

Se abre un apartado sobre los derechos de los ciudadanos (participacion ciudada-
na) que son: los que les confiere la Constitucién, ademas, emitir su voto sobre los
ordenamientos legales y reglamentos sujetos al referéndum en |os términos de esta
Ley y otorgar su apoyo a las iniciativas populares sobre ordenamientos y regla-
mentos en los mismos términos.

El referéndum sirve como método de integracién directa de los ciudadanos del
D.F. en la formacién, modificacién, derogacién o abrogacion de ordenamientos
legales y reglamentos relativos al D.F. es obligatorio o facultativo para el poder
ejecutivo o para las Camaras del Congreso de la Unién, dependiendo de |a aplica-
cién de los ordenamientos legales o los reglamentos. No son objeto de referéndum
obligatorio los ordenamientos legales y los reglamentos correspondientes a la ha-
cienda pablica y a la materia fiscal del D.F. El procedimiento legal del referéndum
sobre ordenamientos legales corresponde iniciarlo, exclusivamente, al Presidente
de |la Reptblica y a la Camara de Diputados y Senadoresdel Congreso de la Unién.
Corresponde iniciar el procedimiento legal de referéndum sobre reglamentos,
exclusivamente, al Presidente de la Republica.

La iniciativa popular tiene como objeto proponer la creacion, modificacién o de-
rogacion de ordenamientos legales y reglamentos. Corresponde a los ciudadanos
del D.F., pero solo se tramitard por las autoridades competentes si queda feha-
cientemente comprobado que la iniciativa se encuentra apoyada por un mfnimo
de cien mil ciudadanos, dentro de los que deben quedar comprendidos, al menos
cinco mil por cada una de las diesciseis Delegaciones. La iniciativa popular es un

método de participacién directa de los ciudadanos del Distrito Federal.
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LEYES ORGANICAS DEL DISTRITO FEDERAL DE 1903 a 1978

26 de marzo de 1903

:‘;? ge :l?l’_ll de 1917 Ley de Organizacion del Distrito Federal y Territorios

“ fc!embre de 1928 Ley Orgénica del Distrito Federal y Territorios Fadera.le
31de d!cfembre de 1941 Ley Organica del Departamento del Distrito Federal :
29 de d!c!embre de 1970 Ley Orgénica del Departamento del Distrito Federall
27 de diciembre de 1978 Ley Orgénica del Departamento del Distrito FederaI:

Ley de Organizacién Polftica y Municipal del Distrito Federal.
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LAS FINANZAS DEL DDF.
(1977-1986)

Introduccion

A continuacion, presentamos al lector una panorémica general y especifica
acerca de la evolucion reciente de las finanzas del Departamento del Distrito
Federal (D.D.F.), asi como los cambios realizados al respecto por parte de la
autoridad, como respuesta a la actual situacion de deterioro de las finanzas
en el marco de la presente politica urbana global que estan llevando a la prac-
tica.

El trabajo que tiene en sus manos el lector estd dividido en tres grandes apar-
tados. El primero ofrece una panoradmica general de la problemdtica urbana y
comprende antecedentes asi como lo concerniente al gobierno y al aparato
administrativo. Sequido de esto, se presenta todo lo referente al presupuesto
urbano, lo cual implica un analisis y desglose de los ingresos y los egresos del
DDF vy su evolucion a lo largo del periodo 1977-1986, aunque el acento estd
sobre el periodo de la administracion actual, es decir, 1983-1986. Ademas,
introducimos un analisis muy especifico y por ello mdy util: las modificacio-
nes recientes a la Ley de Hacienda del DDF. Esta parte en especial es de gran
importancia para el movimiento urbano popular y la formulacién de su es-
trategia de lucha para esta coyuntura y el largo plazo. El tercer apartado es
un andlisis mas amplio acerca de las implicaciones y perspectivas del deterio-
ro actual de las finanzas y trata de buscar una explicacion de los cambios re-
cientes promovidos por la autoridad distrital. Al final se presentan las conclu-
siones fundamentales del trabajo.
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Es;:!eramos que este trabajo sea de utilidad a los movimientos organizados de
vecmqf y colonos, asi como a la poblacién en general de la ciudad. La pre

cupaleon d'e CASA Y CIUDAD de presentar analisis y estudios de It;s rob!oq
mas inmediatos y concretos a que se enfrentan los colonos vuelve a plazma -
en un trabajo como el presente, el cual, por cierto, no es un producto perfer:

’ l

PROBLEMATICA URBANA GENERAL

Antecedentes.

Tradicional centro econ6émico y politico del pais a lo largo de su historia,
hoy dia sede de los tres poderes de la Unién, el Distrito Federal ha devenido
con el tiempo en uno de los lugares mds poblados del mundo que reproduce,
con una mayor profundidad, los problemas que enfrentan lasgrandes concen-
traciones urbanas. Si bien es cierto que en general, la ciudad de México y en
particular, la zona que comprende el D.F., siempre hasido el polo masimpor-
tante de desarrollo, no es sino a partir de la década de los cuarenta, —mo-
mento en el que se concretiza en nuestro pais un fuerte impulso en la pro-
duccién industrial—, cuando se observa ya un permanente proceso de creci-
~ miento fisico de la ciudad, situacion que se ve acelerada en los Gltimos afios.

' Algunos de los problemas que toman lugar en la ciudad, como el desempleo,

subempleo y la creciente tendencia a la pauperizacion de amplios nicleos de
! Ila poblacion, y que se manifiestan con la existencia de Viviendas inadecuadas,
la desnutricién, la falta de acceso a los sistemas de salud y educativos, no son
~ Privativos de la ciudad capital; son més bien, problemas nacionales, resultan-
~ tes de la propia expansién del capitalismo en el pais que ha generado una es-
~ tructura ocupacional excluyente y una gran desigualdad en la distribucién
;d“" ingreso. Las mismas condiciones precarias de vida que sufren las masas de
IFa Ciudad, las padecen, y en muchos casos de manera mds aguda, la poblacién
~ en el campo. Pero ademds, existen otra serie de problemas que, si bien estan
ligados a los anteriores, resultan de manera mds directa de la enorme dimen-
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sion adquirida por la ciudad capital y de la ineficacia administrativa demos.
trada por las distintas autoridades encargadas del gobierno del D.F. Este es g|
caso de la insuficiencia de servicios, la especulacion con el suelo y la viviend
el alto nivel de contaminacién del medio ambiente, la falta de transportey la
inseguridad social.

Las dimensiones que alcanza actualmente la ciudad son impresionantes. Ej.
nimero de habitantes solamente en el territorio del D.F. sobrepasa los 10 n
llones, de los cuales, una gran cantidad carecen de las condiciones materi
adecuadas de supervivencia; los problemas de especulacion con el suelo y e
casez de vivienda se agravan; la falta de servicios y de abasto de alimentos b:
sicos afecta a amplios nicleos de la poblacién. Para los grupos de funcio
rios que han gobernado esta ciudad, en los periodos recientes, el conjunto d
los problemas urbanos que se presentan y las profundas desigualdades soc
les encuentran su explicacion, en Gltima instancia, en el mismo crecimient
de la ciudad. De ahi que los planes que se elaboran y las politicas que se i
plementan ponen en un alto grado de prioridad el freno al crecimiento u
no y el desaliento a la permanencia en el D.F, de los sectores de menores
cursos economicos.

Pero no es posible entender los desequilibrios y rezagos urbanos como lo | )
cen las autoridades, al margen de las modalidades que adopt6 el proceso
industrializacién impuesto al pais a principios de los afios cuarenta, asi co
no se pueden justificar las enormes desigualdades sociales, heredadas de
proceso trunco y dependiente del desarrollo capitalista, solo a partir d
desmedida expansién demogréfica en la ciudad. Incluso los movimientos
blacionales y la expansién desigual de los asentamientos urbanos, que d
como saldo la concentracién del 26.5% de la poblacién total del pais en s
tres ciudades —D.F., Monterrey y Guadalajara— es expresion del ca
desigual que adquiere el desarrollo del capitalismo en México.

Entonces el enorme crecimiento del D.F. —asi como el de la zona metrc
tana en su conjunto— es un claro ejemplo y resultado de esta forma d
rrollo desigual, lo mismo que el alto nivel de concentracién econémica g
presenta en esta region. De esto (iltimo dan cuenta los altos porcentajes
produccién industrial nacional que se genera en esta zona, 46% en la
metropolitana de la ciudad de México (ZMCM) y aproximadamente
el D.F.; estos porcentajes de concentracién son mas altos en el caso de
tividad comercial y en los servicios (50% y 57% respectivamente para el
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Ello implica que un porcentaje muy amplio de la Poblacién Econémicamente
Activa se concentre en esta ciudad, aunque en contraste 40% se encuentra de-
sempleada o subempleada; mds de dos millones de habitantes viven en condi-
ciones precarias, y el 50% de la poblacién esta subalimentada.

Problematica urbana y aparato administrativo.

Tal como sefialamos anteriormente, la agudizacion de los problemas de la
urbe deben contemplarse en el marco del desarrollo capitalista y a su vez, en
el marco de un determinado proceso de industrializacion impuesto al pais.
Sin embargo esto no anula la responsabilidad que sobre lo mismo tienen las
autoridades capitalinas, es decir, la estructura interna a partir de la cual se
organiza la administracion y el gobierno ejerce el poder.

Lo primero que se observa del aparato administrativo encargado del gobierno
de la ciudad es el enorme crecimiento que ha sufrido, asi como lo separado
que estd de la ciudadania y lo inaccesible que resulta para ésta. Los ciudada-
nos capitalinos son ajenos a la mayoria de las determinaciones que se adop-
tan en esta instancia de gobierno respecto a la ciudad. No tienen incidencia
alguna en la elaboracién de los planes de desarrollo urbano, de mejoramien-
to, de modificaciones administrativas, ni en la elaboracion de los programas
presupuestales y los proyectos de ley de ingresos, contratacion de deuda,
asignacion de recursos, etc. Todas estas son decisiones tomadas por un grupo
reducido de funcionarios plblicos, encabezados por el jefe del Departamento
con la aprobacién del ejecutivo federal. Algunas de ellas s6lo son sancionadas
por un cuerpo legislativo compuesto mayoritariamente por legisladores de
las otras entidades federativas cuyas prioridades son basicamente distintas a
las que competen al Distrito Federal. Ademas, |lamayoria de la reglamentacion
interna es elaborada por una serie de instancias juridicas que dependen del
ejecutivo del Departamento, por lo que no son electas ni publicas.

Sin ningdn mecanismo de decision para la poblacién y sin ninguna vigilan-
cia o supervision efectiva por parte del legislativo, ha sido facultad de las au-
toridades capitalinas la administracién de los recursos financieros. Es por
tanto, responsabilidad basicamente de estas mismas autoridades la situacion
deteriorada en que se encuentran las finanzas del Departamento del Distrito
Federal (DDF) desde hace algunos afios. El manejo de las finanzas del DDF
es uno de los aspectos més sensibles de la administracion pUblica, es en don-
de mas se reciente el divorcio entre el aparato de gobierno y la sociedad
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civil. Aqui las decisiones unilaterales, ademas de ser frecuentes, tienen serias
implicaciones para la ciudadania que asume los resultados con cierta pasivi-
dad y una escasa comprension de su significado. Los ultimo afios han sido
aleccionadores al respecto.

Durante ellos se tomaron decisiones trascendentes: se contratd deuda a
discresion; se impulsé un programa de vialidad que modifico la estructura
fisica de la ciudad (que, ademads, absorbi6 sumas importantes del presupuesto),
y; crecio el aparato administrativo. El presupuesto fue creciendo cada afio de
manera significativa y no precisamente por mejores programas de vivienda,
de salud o de educacién; se llegd al deterioro irreversible de las finanzas. Se
decidio aumentar los impuestos y el cobro de derechos por el uso de la ciudad
mientras que en los primeros meses de 1985 se redujo atin mas el presupues-
to para programas que, de por si, poca atencion han recibido en los Gltimos
afios, como los de ampliacion de la planta educativa, vivienda y salud.

El interés de este articulo es precisamente el relacionado con las finanzas del
DDF, lo cual implica analizar: el origen del presupuesto estatal, el destino de
los gastos, la evolucion reciente de las finanzas y las modificaciones recientes
a las leyes que regulan los ingresos del DDF. En el siguiente apartado anali-
zaremos las tres primeras cuestiones, y en un apartado subsecuente las modi-
ficaciones a la Ley de Hacienda del DDF, que por su importancia y extension
exigen un analisis mas detallado.
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PRESUPUESTO URBANO: ORIGEN Y APLICACION

Ingresos y egresos del DDF

De manera similar que los gobiernos de los Estados, el gobierno _I(;)::;sd:;
Distrito Federal ejerce un presupuesto anual para afrontar las necestl) papiis
esta importante zona donde se concentra una bu.ema pa_rte de la P]? :Tas g :
de las actividades econémicas del pais. Pero, a dlferepma de aquéllos, o
toridades del D.F. deben presentar sus p'royectps de mgresos y egresos aue.
el Congreso de la Unién para su aprobacion. AS‘;'I, c'ada afio el Congreso :r;;r 46
ba la Ley de Ingresos del Departamento del Distrito .Fec!eral, y su ::on P
te, el Presupuesto de Egresos del Departamento del Distrito Federal.

En la Ley de Ingresos se establece el origen y el monto c!e los ingresos dtla q:_e
dispondran las autoridades del DDF. Para su comprens;én,' pogiemos clasifi-
carlos en dos grupos: ingresos ordinarios e ingresos extraordinarios.

Los ingresos ordinarios incluyen aquellos derivados.d.e impuestos,'derech:;
productos, aprovechamientos, contribuciones y participaciones en impues
federales (como el IVA y el ISR o impuesto sobre la renta). Estos _concept?s,
a su vez, se subdividen en diversos rubros. Los impuestos, ‘por ejerflpl.o, in-
cluyen el predial, la adquisicion de bienes inmuebles, espectaculos publicos Yy
loterias, rifas, sorteos y concursos.

El otro grupo de ingresos son los extraordinarios o los derivados de.ﬁna‘nt:la-
miento que se desglosan en: empréstitos, emisiones de bonos v obllga?ilope:
y “otros no especificados”. Es importante destacar que, a partir de la ultim
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década, este tipo de ingresos han adquirido un peso cada vez mayor en la es-
tructura de ingresos del DDF, al grado de ser hoy una de las fuentes mas
importantes de financiamiento del gobierno local, mientras gue sus recursos
propios han perdido importancia.

Por otra parte, y como contrapartida, el gasto del DDF. es decir, todos aque-
llos recursos de los que hecha mano el gobierno local para satisfacer las de-
mandas y necesidades de los habitantes de la ciudad Y su crecimiento mismo,
estan especificados por monto y destino, en el Presupuesto de Egyresos del
DDF.

La estructura de egresos del DDF est4 agrupada, en los documentos oficiales,
de la manera siguiente: presupuesto asignado a cada una de las direcciones
generales del DDF; presupuesto asignado a cada una de las delegaciones poli-
ticas; presupuesto asignado a organismos o empresas con participacion esta-
tal, y; presupuesto asignado a cada uno de los programas que implementa el
DDF. Esta clasificacion impide detectar con claridad diversos problemas in-
herentes al gasto publico.

Es por ello que nosotros preferimos adoptar otra clasificacién que facilitay
permite un andlisis mas completo. En primer lugar est el gasto de operacién
o administracion, el cual contempla: aparato administrativo, policia, 6rganos
judiciales y otros. En segundo lugar el gasto social, esto es, aquel gasto uti-
lizado para programas de educacién, salud, seguridad social, abasto, etc., asi
como el utilizado en la construccion y conservacién de infraestructura basica:
vialidad, transporte, agua, drenaje, energia, etc. En tercer lugar tenemos el
gasto en inversion, que es aquel gasto hecho por el gobierno para crear o
mantener las empresas propiedad del Estado. Por Gltimo, y por ser un rubro
muy importante, esté el gasto asignado para el pago de la deuda contraida
por el gobierno.

Para una mas clara comprensién de lo hasta aqui explicado presentamos ver-
siones resumidas de los Ingresos y los Presupuestos del DDF aprobados por la
Camara para el presente sexenio, esto es, 1983, 1984, 1985 y 1986. Cada
uno tiene el monto asignado vy el porcentaje de participacion en el total ael
ingreso o del presupuesto.
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Evolucion de las finanzas del DDF,

son muchos los factores que podrian considerar:v.e como c?usaIgs del deterioro
de las finanzas del DDF. Entre los mas sobresa_llentes estan el incremento na-
tural del gasto derivado del crecimiento de la ciudad y las’cuantiosas inversio-
nes que se han hecho en la construccion de obras espec'taculares como los
ejes viales y el sistema de drenaje profundo. Pero ademas, hay que resaltar
|a improvisacion y falta de planeacién con que han actuec‘!o las distintas ad-
ministraciones del Departamento y la secuela de corrupcion y derroche que
ello trae consigo. Por otro lado, resulta cuando menos sorprendente el costo
del aparato administrativo que absorbe una buena pal:tt_a del presupuesto,
mucho mayor en la actualidad de lo que se invierte en vivienda, salud y edu-
cacion. Pero no es s6lo un problema de como y en qué se gast_a lo que genera
el déficit. Por el lado del ingreso habria que destacar, en primer orden, las
reticencias de las distintas autoridades a gravar proporcionalmente Ia_s enor-
mes utilidades que obtienen aquellos que lucran con el suelo y la vivienda
—el capital inmobiliario y los terratenientes urbanos—y aquellos que se bene-
fician con el desarrollo urbano: el capital industrial.

Evolucién financiera del DDF 1977-1982 '
La evaluaciéon de la situacién financiera del DDF durante el periodo 1977-

1982 muestra una doble tendencia: Por un lado, el crecimiento en el sobregiro
del gasto con respecto al presupuesto aprobado y, subs_ecuentem'ente, ur:ta
ampliacion del déficit presupuestal, que fue cubierto mediante crecientes dis-
posiciones de crédito que, a la larga, han conducido a un elevado endeuda-
miento y estrangulamiento econdmico. Para 1982 el presupu_estp aprobad.o
para el DDF fue de 144,552,407,000.00 de pesos, y estaba distribuido de la
siguiente manera:

CUADRO 1

PRESUPUESTO DE EGRESOS DEL DDF PARA EL EJERCICIO FISCAL 1982

Concepto Monto Porcentaje
Gasto Administracién 13 746 399 000.00 957%
Gasto Social 59 491 501 000.00 41.16%
Gasto Inversién 28 552 407 000.00 19.75%_
Deuda Pablica 42 762 100 000.00 2958%
Totai: $144 552 407 000.00 100.00%
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Este ejercicio fiscal correspondié al Gltimo afio de administracion de Carlos
Hank Gonzalez, y el sobregiro del presupuesto arriba especificado fue de 78
mil 100 millones de pesos, lo cual representa 54.03% del total asignado.

Tal como podra observarse en el cuadro 1 el llamado gasto social tiene asigna-
do el mayor monto, sin embargo esto es engafioso pues solamente el transpor-
te, sin considerar el gasto de inversion en las empresas publicas desentralizadas
de transporte (Sistema de Transporte Eléctrico, STE; Sistema de Transporte
Colectivo, STC, y Autotransportes Urbanos, R-100), representa el 19.17%
del total, esto es, 27 mil 706 millones 706 mil pesos. Lo sorprendente al
respecto es que dicha cantidad no se reflejo en un mejoramiento del transporte
urbano, por el contrario, el déficit en el servicio aumento dfa a dia. Desples
de este gasto tan importante, el pago de la deuda es el rubro que mayores
recursos absorbe, que aunado al sobregiro de este afio arrojan una situacion
financiera negativa y deficitaria.

El elevado crecimiento del endeudamiento se ejemplifica al comparar la deuda
documentada al término de los afios 1976 y 1982, que paso de 16 mil millo-
nes de pesos a 216 mil 700 millones de pesos respectivamente, lo que repre-
sent6 un aumento equivalente al 1254% en tan s6lo 6 afios. Sin embargo, el
crecimiento de la deuda obedece ciertamente, por un lado, al sobregiro del
gasto, y por otro, a la disposicion consciente de las autoridades de utilizar el
financiamiento externo como una de las mas importantes fuentes de ingresos.

La revision de la estructura de ingresos refleja claramente esta situacién: en
1977 los ingresos derivados del financiamiento s6lo representaban el 3.3% de
los ingresos totales, para 1982, su participacion se elevé al 38%. Es decir, de
ser un elemento complementario y totalmente secundario, pasd a convertirse
en una fuente fundamental de financiamiento. Sin embargo, este esquema
preferencial de financiamiento, contiene en si mismo su propia limitante:
asi como se fue ampliando la disponibilidad de recursos, se fueron acumulan-
do las obligaciones financieras que debian ser cubiertas con crecientes
partidas presupuestales, reduciendo de esta manera recursos que podian ser
destinados a otras actividades. Asi, el porcentaje del prespuesto canalizado al
pago del servicio de la deuda, pasé del 6.7% en 1977, al 29.58% en 1982.

aunque es importante sefialar que la doble devaluacién del peso decretada 959*
afio influyé a incrementar el monto en forma automética, ya que, el 50%

de la deuda estaba contratada en moneda extranjera. Por otra parte, h
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que el endeudamiento contraido para 1982 fue de3584 mge"fﬁi
millones (ingresos extraordinarios), moqto que r_epresen:ia ue;ami?eénto R
. esos para ese ejercicio fiscal. El origen T i astra
|n9rgs finalmente, @l défi cit fiscal que el gobierno Eapltalino arrast
greswoh L t:empo y c;ue se ha agudizado en los GItimos anos. Por lo dgn:nas.
e a‘cera\ de ingresos para ese afio contempla un 34.74% por participa-
I?.ewuq?‘ uestos federales (50 mil 213 millones de pesos), con lo cual los
f:lon en imp s representan solamente el 27.36% del tota?l (fr'ente al 72.73%
e proprovenien{es de fuentes externas). Esta situacién, sin embargo, da
dier:::gir:!?;r‘:antes en la presente administracion, evolucién que se presenta en
g

el siguiente apartado.

gue sefialar

Ingresos 1983-1986

Los ingresos del DDF se dividen a grandes rasgos, tal como ya vefamos, en

dinarios y extraordinarios, los primeros a su vez .tienen otra dwusu‘fn, mg;e;
shigpe rticipacion en impuestos federales y los ingresos que pro_wenen ‘f
e c|ie F:a ciudad y de laventa de bienes y servicios d-e| gobierno C?pl-
t::ﬁn\; gt((::s segundos representan basicamente los financiamientos provenien-

tes de la banca nacional y extranjera.

Desde el punto de vista global, el crecimiento de los ingrg’sos de;D?gFaga;:ioos
ara 1986 el mas alto de todo el periodo, pues en relacion al ano P
ze han aumentado en 315.14% . Segin datos del cuadro 3 el Tadvorieasp il
i i rticipacién en impuestos fe erales,
los ingresos lo constituyen los de pa _ mpu
38045% ieguido de los ingresos provenientes de financiamientos con Sﬁtgf s‘:;;
en.t’.tlti;no |ugar, los ingresos propios del DDF con 26.8% . Ha\;qiutecst,:l o
embargo, que los ingresos propios contemplanboct_\o rub:;sovee o
i ' isti i de contribuciones, apr
impuestos, derechos, distintos tipos el ;
:Jrozectos) con lo cual, son los ingresos externos el soporte basico de la es

tructura de ingresos, que suman 65.2% .

i i ro de
Los cambios fundamentales para el periodo son los ocurridos en el rub

ingresos propios y en el de ingresos por financiamiento, ;;ues Ioi. :i: 'z;:u;;
pacién federal se mantienen relativamente constantes. E ZuLneebéSicamente
los ingresos propios para el periodo es de 14.65% el cual se de Bt
a las transferencias realizadas por el gobierno federai, aunque de 'Ci;} o
mismo, los recientes aumentos al impuesto predial y derechos por ST:;\SaI &
agua, los cuales representan por si solos, respecto al presupuesto g f
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mentos de 1.99% y 4.23% respectivamente. En ambos casos la recaudacién
programada se ha incrementade al menos en 100% , lo cual, como veremos
con mucho mayor detenimiento mas adelante, forma parte de la nueva polj-
tica urbana que el gobierno impone a la ciudadania. A este respecto, y a pesar
de su relativa poca importancia en el presupuesto global, los impuestos ylos
derechos son los Gnicos dos rubros que observan un crecimiento constante.
a lo largo del periodo, a diferencia de los demas, y los directamente afectados
son las colonias y barrios populares de escasos recursos pues el gobierno ca-
pitalino ya no diferencia entre clases pudientes Y populares.!

En lo que respecta al comportamiento de la deuda externa e interna como
fuente de financiamiento, ultimamente ha visto disminuidos sus montos
anuales. Lo mismo ha sucedido con el Pago de la deuda. En promedio, para
el periodo, el 34.8% de los ingresos se cubrieron via deuda, y el 27.87% del
mismo se destinaron al pago de deudas anteriores, con lo cual, sélo el 6.93%
del financiamiento via deuda se utilizé en la satisfaccion de las mdltiples
necesidades urbanas. Sin embargo, esa tendencia a contratar menos deuday
Pagar también menos, hizo explosién en 1985-86, ya que se dispar6 el monto
contratado via deuda, pero lo hizo en mayor propqrcion el monto destinado
al pago de la misma. Para 1986 se contratarin un 26.81% de los ingresos via
deuda y se pagaran deudasanteriores con el 31.68% de los ingresos aprobados,
lo cual arroja un déficit de 4.87 %. que necesariamente se cubrird con recursos
propios del DDF. Asi, el problema de la duda es doble, pues los hechos re- '|
cientes muestran que la deuda contratada se utilizaen su mayoria para el pago
de deudas anteriores, pero ademas, para este afio es tal el monto de la deuda
que para pagarla hay que hechar mano de recursos propios,

Gastos 1983-1986 .

En lo referente al gasto, los cambiosy los montos asignados son més extremos
y discriminatorios. En el cuadro 4 presentamos el gasto desglosado en admi-
nistracion, inversién, social y deuda; en el cuadro 5 una jerarquizacién de los
montos que en promedio se asignaron a cada drea y cada rubro del gasto.

En cuanto al gasto en administracion sobresalen dos hechos: primero, un cre-
' cimiento més o menos constante y luego una leve caida en términos absolutos;
segundo, gue en términos relativos el aumento es constante para todo el
periodo, pues de 1983 a 1986 hay un incremento de 375%. El promedio que
€n conjunto se destina a la administracién es de 20.47%, porcentaje elevado si

Este problema se analizaré con mayor detenimiento en el apartado referente a la Ley de Hacienda
del DDF, ienda
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‘toma en cuenta que s6lo contempla administracion, seg\fridad publica, jus-
sr:! i laneacion, Esta es, con todo y la politica de austeridad, una de las ra-
s ml.::s cua]as el déficit del DDF crece anualm_ente, pues este gasto
:L);::a[;g;ilmente el asignado a vivienda, salud y educacion.

i i i jo de la politica antipopular de la admi-
o social es quiza el mejor reflejo :
E'lstgraas:ibn actual, pues segin los datos, pueden observarse dc:nsbs teln(:enc::
?erortantes al respecto. Es el Gnico gasto que sufre unadmesrn;: ;p;:aut:a 2 0
ianados; su pérdida neta es de O. .
con afio, de los recursos asignados; su [ ridion » s It
i i que observa e
iodo. En términos relativos es también el ru _
prr::ig?\to ya que para todo el periodo alcanza la cifra de 301.09%._ Pero est:;
:s s6lo I'a superficie de problemas mas graves. El ga_sto promedio rr)]:;adel
transporte fue de 43.16%, ello significa que la Qroporcnén que represe s
asto social es de 25.25%, con esto, el gasto asignado a los restantes ra s
gociales es de apenas 33.98%. El transporte se ha cgnvrbrzldc:; ;::etsra e:jr:l ::: s
ii la cantidad que absorbe n ur
na sangria de recursos, ya que ; o
ici e transporte no se Inciuy
jor servicio. Hay que notar que en gastc_a _
:in;io pues ésta forma parte del rubrode rnejoram|entq :rba;sno, el c;t::lt:bs;:l;es
; j ivienda o salud o educacion. En con %
un porcentaje mayor que vivienda ! fhdie
i j les representan apenas u
4ltimos, junto con abasto y servicios socia | :
l1l|2t I21%. !Estos datos corroboran pues la afirmacién que antes haciamos acer
ca del caracter antipopular del manejo del presupuesto.

El gasto de inversion, contrariamente a los dos anteriores, observal a pa.r::riec:e_

1984, un crecimiento constante en términos absolutos, ademads de crems ik

to ml;tivo més espectacular. Pero aqui nuevamente el rubr_z transezoer;ceso gh?

i gi i ibn que de recursos recibe, pu

pasa la de por si gigantesca asignacl qu et
i i6 de Transporte Eléctrico,

asto en inversion corresponde al Servicio _ : :

gorte Colectivo y Ruta 100. Los demds rubros de inversion contimplan la se
guridad publica, abasto, vivienda, vialidad y trabajadores. eventuales.

A partir de que esta administracién comienza su gestion, en el Eresu:ut:srttt;
de egresos la deuda es tratada como un gasto apa.rte, ya que no forma p o
del gasto corriente. Esto no es més que el refle_jo del elevado molntgegc'a
ésta representa a la fecha, pues para 1986, por ejemplo, el pago de'a v
es mayor en monto que todo el gasto social, excepto trafnsporte, osiseq e
re ver de otra forma, es mayor que el gasto de inversiobn y administraci
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juntos. Esta situacién es producto de la salida que escogieron las administra-
ciones anteriores y actual para subsanar el déficit del DDF; el endeuda-
miento externo e interno. Aunque debe sefialarse que ha influido en esto
la devaluacion reciente (y continua en realidad) del peso mexicano respecto
al délar, ya que es la moneda en que se contrata la deuda del exterior. Pero
la deuda, antes que nada refleja las prioridades del gobierno capitalino, y
hasta hoy, la prioridad es pagar a pesar de que para ello se sacrifiquen otros
gastos fundamentales o se necesite pedir prestado para pagar lo anterior-
mente contratado. La Gnica solucién verdadera al problema del déficit del
DDF, y en especial el de la deuda, es declarar moratoria de pagos y evitar en
lo posterior incurrir en nuevos préstamos.

Como podra observarse, hasta aqui nos hemos limitado a presentar un pano-
rama de las finanzas del DDF con base exclusivamente en los ingresos y
egresos programados por el mismo gobierno. Si en ellos mismos existen
asignaciones contradictorias, arbitrarias y discriminatorias de las necesidades
reales de la poblacion, un analisis de los resultados efectivos de cada ejercicio
fiscal muy seguramente arrojaria cifras y hechos més dramaticos aun.

Modificaciones recientes a la Ley de Hacienda del DDF

A fines de 1982, fue aprobada por la Camara de Diputados la nueva Ley de
Hacienda del DDF que abrogaba la que estuvo vigente desde 1941. Se supo-
nia que la nueva ley entraria en vigor a partir del 1o. de enero de 1983,
pero esto no fue asi, entre otras razones, por el rechazo muy amplio que pro-
vocaron las nuevas disposiciones entre sectores importantes de la poblacién
de la ciudad de México. En 1984 se aprobaron modificaciones a ésta, aunque
no de fondo, quedando sin efectos acuerdos anteriores ante autoridades y or-
ganizaciones populares. La Ley por tanto, entr6 en vigor a partir del 1o. de
enero de 1985, A finales de este afio, por cierto, se hicieron nuevas modifica-
ciones a la ley, de las cuales incluimos las mas relevantes. &
En esta parte del articulo pretendemos retomar aspectos de la Ley de Hacien- -
da que son mas sobresalientes para el poblador com(n de la ciudad. Més ade-
lante haremos una diferenciacion clara entre el impacto de estos cambios en’

la estructura de ingresos y la connotacién decididamente pol itica de encarecer
la ciudad. Por lo pronto aqui nos limitaremos a presentar las modificaciones
de caracter técnico, econémico y juridico que hacen de la Ley de Hacienda
un instrumento totalmente antipopular. 3
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Disposiciones generales de la nueva Ley de Hacienda . ;

En el titulo primero de la nueva Ley de Hacienda, que se refiere a las dispo-
siciones generales, encontramos que se han suprimido por completo una serie
de disposiciones que exist fan en la vieja ley y que permitia a los deudores de
escasos recursos econdmicos contar con plazos para efectuar sus pa'gos 0
para que éstos fueran suprimidos. También se introducen mayores obstacul_os
a los causantes para interponer recursos de inconformidad contra cobros in-
debidos. Veamos la comparacion entre la nueva y la vieja ley.

1. En la ley que se abroga, se preveia eximir de sanciones y dar plazos de
gracia a los que ignoraban las leyes y demés disposiciones fiscales 0 que esta-
ban en situacién precaria (articulo 8): la nueva ley no lo prevee.

2. En la nueva ley desaparece la facultad que se otorgaba a la Tesoreria
para cancelar créditos fiscales, “que no pueden hacerse efectivos en virtud de
insolvencia de los deudores” (artfculo 13, fracciéon V). Con las modificacio-
nes més recientes a la ley, realizadas por la Camara de Diputados, se reincor-
pora esta disposicion aunque de manera més restringida, al cancelar créditos
por la insolvencia del deudor, “tratdndose de un solo crédito a cargo de un
mismo deudor”’ (articulo 6 de la nueva ley).

3. En la nueva ley desaparece el facultativo que se otorgaba en la vieja ley
(articulo 18) al Tesorero del DDF para conceder plazos para el pago de adeu-
dos fiscales ya vencidos en caso de precarismo econémico.

4. En la nueva ley se limita el derecho de los causantes de promover juicios
o recursos contra las resoluciones cometidas por las autoridades fiscales, vio-
latorias de las disposiciones legales, al anteponer, como condicionante el
agotamiento de los recursos de inconformidad y revocagion (articulo 11).

Las disposiciones a este apartado incorporadas por el Congreso de la Unién
en 1984 y 1985 dan una cobertura mas amplia a las autoridades fiscales para
evitar la evasion fiscal y establecer multas y sanciones a los infractores de la
ley, ampliando en todos los casos el monto de éstas.

1. Las adiciones al (artfculo 8) obligan a los notarios a presentar ante las au-

~ toridades fiscales, los avisos correspondientes ante cualquier hecho que

modifique la determinacién de los impuestos relacionados con inmuebles
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y condicionan la inscripcion de cualquier acto en el Registro Publico de la
Propiedad a que previamente se presente aviso a las autoridades fiscales.

2. Por no presentar aviso de catastro o hacerlo extemporaneamente cuan-
do el aviso tenga por objeto manifestar o incrementar el valor del inmueble,
se sancionard con una multa que va desde 5 mil pesos si se tratara de inmue-
bles, construcciones o mejoras con un valor menor de 6 millones 26 mil 600
pesos 25 centavos o sea 10 veces el salario minimo elevado al afio (1651.12
pesos? por 365 dias) hasta $250,000.00 en los demés casos, quedando a crite-
rio de las autoridades fiscales la fijacion del monto especifico de la multa
porque la ley no especifica ningln criterio. Para hacer notar el aumento de
esta multa, habrd que sefialar que anteriormente una infraccion de este tipo
se sancionaba con una multa de $5.00 a $100.00. Ademds, se deroga el pro-
cedimiento de avaluo de predios de la ley de 1983, que consistia en que la
autoridad comenzaria por valuar primero los predios y zonas de mayor valor
y hasta el final realizaria el avaluo de las zonas econémicamente de menor
valor.

3. Se amplian las multas y los motivos para sancionar a los contribu-
yentes. Las multas, segin el caso, van desde 5 veces al salario minimo de
la zona metropolitana del Distrito Federal (ZMDF) hasta 2 mil veces el
mismo. No registrar la toma de agua significa una multa de 5 veces el sa-
lario minimo; succionar mediante mecanismos el agua de instalaciones
publicas significa una multa de 2 mil veces el salario minimo. Destruir un
aparato medidor intencionalmente significa una multa de 20 a 400 veces el
salario minimo. La multa por no registrar la toma de agua antes no existia,
pues era responsabilidad de la autoridad. Cualquier anomalia debe ser repor-
tada al bimestre siguiente al que sucedi6 a mas tardar, de lo contrario la per-
sona se hace sujeto de sancion.

Sobre el impuesto predial

Todas las modificaciones introducidas en este capitulo de la ley estdn orienta-

das a aumentar de manera considerable, la captacién fiscal de la Hacienda del
DDF. Esto se logra aumentando ligeramente la tarifa, ampliando la base sobre
la cual se aplica la tasa para calcular el impuesto, revaluando periédicamente
los predios y suprimiendo excensiones.

1. Desaparecen en la nueva ley excensiones importantes que benaficiabaﬂ'lfi

a sectores populares como: .
2 De aquien adelante se toma como base el salario minimo vigente hasta el mes de mayo de 1986.
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a) La que se otorgaba por una sola vez para casas habitacion a los trabajado-
res al servicio del Estado y organismos puhblicos incorporados a la ley del

ISSSTE v a los pensionistas jubilados.

b) La que se otorgaba en un 50% por tiempo indefinido a los predios edifica-
dos en zonas urbanas o urbano-ejidales.

durante un plazo maximo de 15 afios a ca-

se otorgaba en un 507%
£) L2 gue > fondos del DDF, el INFONAVIT o el o

sas-habitacion construidas con
VISSSTE.

d) La que se otorgaba en !
habitacién ubicada en zonas proletarias.

un 50% durante un plazo méximo de 10 afios a casa-

2. En cuanto a la nueva tarifa, se observa que pierde la progresividad que
mantenia la vieja tarifa. Por ejemplo, antes a un predio con valor catastral de
250 mil pesos se le aplicaba una tasa de 1.05 al millar mensual,. esto es, de
0.21% bimensual; con la nueva tarifa, al mismo predio se le aplica una fcasa
similar de 0.21%. Pero, en cambio a un predio con valor catastral de 10 millo-
nes un pesos le correspondfia de acuerdo a la vieja tarifa,_ una tasa de 1.60
al millar mensual, o sea 0.327%. De acuerdo a la nueva tarifa le corresponde
pagar una tarifa de 26%. Es decir, conforme aumenta el valor catastral se

va reduciendo la tasa en relacién a |a trarifa anterior.

3. Aumenta la base gravable del impuesto, no solo porque ahora la ley es-
tablece la revaluaciéon periddica de los predios o porque introduce el factor
inflacién (que es una tabla que incrementa el valor de la base de acyerdo a
los afios transcurridos desde el Gltimo avalio), sino porque ahora la tarifa para
calcular el monto del impuesto se aplica sobre el valor catastral tptal y no
sobre el 90% del valor catastral como lo establecia la antigua ley.

4. Desaparece en la nueva ley la sobretasa del 20% en la tarifa, que ante-
riormente se aplicaba a los predios no edificados, lo que de alguna manera

viene a beneficiar a los que especulan con el suelo.

5. Dentro de las facultades que la nueva ley otorga a las autoridades fisca-
les est5 la de incrementar anualmente el valor catastral de los inmuebles, lo
que implica que al aumentar la base, los impuestos sé incrementaran anual-
mente (articulo 22 fraccion I1).
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Auln cuando las modificaciones a esta fraccion introducidas por la Camara de
Diputados en 1983, suprime la claridad de la redaccién anterior que sefialaba
como una de las facultades de las autoridades fiscales la de “‘incrementar el
valor catastral de un inmueble” cada afio, para substituirla por una nueva
redaccién que autoriza “practicar avallo del inmueble’ cada afio, la intencién
sigue siendo la misma: revaluar periédicamente los predios para aumentar el
monto del impuesto.

Esta disposicién es de suma importancia por las implicaciones que puede traer
para los sectores populares. En la nueva ley ha desaparecido toda referencia a

las colonias proletarias que permita diferenciarlas de las colonias residencia-

les. Tampoco existe en la nueva ley ninguna disposicién que establezca los
criterios que sequirdn las autoridades para realizar los revalios y, atin cuando
se contempla la posibilidad de que el contribuyente se inconforme con el
avallo y practique u ordene practicar uno nuevo, (pagando su importe) estd

obligado a ajustarse a los valores unitarios de suelo y construcciones que las

autoridades fiscales determinen.

Derivado de lo anterior, existe la posibilidad de que los predios ubicados en
colonias populares vean incrementar a tal grado su valor catastral y con ello,
el predial, que los posesionarios se vean obligados a vender por la incapacidad
objetiva de mantener el pago del impuesto. Este mismo aumenta cuando
existen cambios en el uso del suelo por la construccion de residencias en la
zona o por la introducciéon de infraestructura o equipamiento, como en el
caso de la delegacién Magdalena Contreras.

Pasemos a ver como se calculaba el impuesto de acuerdo a la vieja ley y como
se calculara ahora, de acuerdo a la nueva:

Célculo del impuesto de acuerdo a la vieja ley

Anteriormente, para calcular el impuesto predial se seguian los siguientes
pasos:

1. Sobre la base del 90% del valor catastral del inmueble se aplicaba la si-
guiente tarifa;
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Si el valor catastral era de: Se le aplicaba una tasa mensual de:

Hasta$  150,000. 1.00 al millar
Y 250,000. 1.05 by
2 500,000. 1.10 =
" 1,000,000. 1.20 "
" 2,500,000. 1.30 a
= 5,000,000. 140 N
" 10,000,000. 1.50 P
Més de  20,000,000. 1.70 ”

A los predios rusticos se aplicaba solo el 507% de la tarifa y a los predios ur-
banos no edificados se les aumentaba la tasa en un 20%.

2. Al impuesto que resultaba de este calculo se le aplicaba el 15% adicional
para obtener el impuesto a pagar.

En el caso de inmuebles en arrendamiento se aplicaba una tarifa especial sobre
el 90% de las rentas mensuales:

Si la renta mensual era de: Se le aplicaba una tasa mensual de:

Hasta $ 8,000. 145%
hasta 17,000. 15.5%
Mas de 17,000. 16.5%

Calculo del impuesto de acuerdo a la nueva ley

Con la nueva ley se modifica el mecanismo para calcular el impuesto. Ahora
se sigue el siguiente procedimiento:

1. Sobre la base del valor catastral del inmueble, se separa el valor de la
construccién del valor del terreno. Si no se conoce, se considera como valor
del terreno el 20% del valor total del inmueble y de la construccion, el 80%.

2. Sobre el valor de la construccién se reducird el 3% del valor a partir de
la fecha del Gltimo avalto, por cada afio transcurrido para considerar la de-
Preciacién del inmueble.
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3. Se suma el valor del suelo y de la construccion depreciada y se le aplica
el factor inflacién, de acuerdo a la siguiente tabla:

Excepciones:

1. Cuando las casas habitacién tengan un valor menor a 6 veces el salario
minimo general, al aplicar los pasos 1,2y 3 se le restard el equivalente de tras
veces el salario minimo general elevado al afio o sea un millon 807 mil 981
pesos con 87 centavos antes de aplicar la tasa que aparece en el paso 4.

Cuando el tiempo transcurrido E| factor correspondiente serd:
desde el Gltimo avaluo sea de:

It S AR0 . .o vo s s et w8 53 BFjpesad 1.00
................. i Rl

Méj de 12 ::gspe"’ menos de g 2%% 2. Tr?téndose de casas-habitacion cuyo valor no exceda de 7 veces el sala-
v 3 " 4 T ’ 3.90 rio minimo citado se reducird el equivalente a dos veces el salario minimo
v o4 i B o o e SETH A 5.03 general elevado al afio o sea un millén 205 mil 321 pesos con 25 centavos an-
T i 6 S * By 604 tes de aplicar |a tasa que aparece en el paso 4. '
L e 7 (R o ol e K- 7.01 (S
w7 w Bt s 8.48 '3.. Cuando las casas-habitacion tengan un valor mayor a 7 veces el salario
v g " BT sum sosace 1077 m_mlmo elevado al afio, pero menor a 9 veces éste, o sea de 5 millones 423
w 9 = 10 e 11.95 mil 945 pesos con 62 centavos, a la base que resulta de aplicar los pasos 1, 2
v 10 i B coumnmn s o mn S5 14.46 y 3sele rfastaré el equivalente a un salario minimo general elevado al afio, 0
o1 i 12 e 17.49 sea 602 mil 660 pesos con 62 centavos, antes de aplicar la tasa que aparece
vo12 W R e s 18.55 i el paso 4.
“ 13 £ TR . v oo aPuege 19.47 ; .
& Y4 55 15 afios T 0047 1 4. En el caso de inmuebles destinados a arrendamiento, se calculara el
e s b e 2168 impuesto de acuerdo al procedimiento anterior (pasos 1, 2, y 3). Luego se

""""""""""""""" : vuelve a calcular el impuesto mediante la multiplicacién de las rentas bimen-

_,_i;uales.por 38.47. A ambos resultados se le aplica la tarifa sefialada en el paso
:. El impuesto a pagar seré el valor més alto que resulte de comparar uno u
otro.

4. De la base que resulte después de multiplicar el resultado del paso 2 por
el factor inflacién se aplicard |a siguiente tarifa que se compone de una cuota
fija a la que se le suma un porcentaje de acuerdo a lo que resulta de restar el

D T : 'E; . '
resultado del paso 3 menos lo del limite inferior de la tarifa: términos generales, el aumento en los impuestos resulta basicamen-

e de la revaloracion constante de los inmuebles més que de la modificacion

Cuando el valor catastral esté entre: la tarifa, esto queda claro si revisamos las opciones que tenian las autori-

Limite inferior y Limite superior Paga:ji- u:;a cuota Més el es para aumentar el predial por esta via:
ija de: - : N
2 9 ;Si mantenian los anteriores valores catastrales y solo modificaban la tari-
1 " 500,000 i 't:' Que era lo que habian venido haciendo, el resultado seria un decremen-
900,00 } 2,000,000 1,080 - 10 en el impuesto que traeria beneficios para los sectores de mayores
2,000,001 o 3,000,000 4,350
3,000,001 " 5,000,000 6,650 _
5,000,001 “ 10,000,000 11,450 _"W:Isaban los predios Y mantenian la vieja tarifa se provocaria un au-
16,000,001 : ks 23,300 cion a | mnte alto en el impuesto que afectaria casi en la misma propor-
. N a los distintos sectores sociales.
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c) Finalmente la opcién por la que se decidieron fue revaluar todos los in-
muebles y modificar la tarifa provocando con ello el aumento del predial

de manera regresiva, afectando en mayor proporcion a los sectores de mas .

bajos ingresos y a los medios; para encubrir un poco esta situacién, las au-

toridades introdujeron en la ley la disposicién de reducir la base gravable
de los inmuebles con valor menor a seis 0 nueve veces el salario minimo

elevado al afio con lo que se reduce el impuesto para estos predios.

Por otra parte, sobre la base de la rentabilidad, y siguiendo los procedimien-
tos y tarifas de las dos leyes, se observa que en estos casos de inmuebles
arrendados el impuesto a pagar con la nueva ley es menor en relacién al que
tendrian que pagar los propietarios de estos inmuebles si se aplicara lo dis-
puesto en la vieja ley. Relacionado con lo anterior, resalta el hecho de que
se ha modificado el criterio que mantenia la vieja ley de gravar més a los in-
muebles arrendados que a los habitados por sus propietarios, al disponerse
hoy el mismo gravamen para uno y otro caso. Con esto las autoridades persiguen
suprimir de gravdmenes mayores a los propietarios de viviendas para alquiler
y, de esta manera, estimular al capital inmobiliario a ampliar su oferta de
vivienda nueva en alquiler, (casi inexistente) y a manifestar la vivienda en
alquiler que actualmente se mantiene en la ilegalidad.

Sobre la contribucién por mejoras
Se trata del pago de contribuciones por parte de las personas fisicas y morales
que se benefician en forma especial por las obras pliblicas realizadas por el

DDF. En la vieja ley se habla de derechos por cooperacién para obra piblica.

1. En la vieja ley se determinaban las obras publicas que causaban derechos

de cooperacién y se sefialaban las siguientes: 1) tuberia de distribucién de
agua potable, 2) atarjeas, 3) conexién de redes de agua potable, 4) conexién
de sistemas de atarjeas, 5) banquetas, 6) camellones, 7) pavimentos, 8) alum-
brado, 9) ornato y 10) limpieza y desazolve.

En la nueva ley ademas de las anteriores obras se afiaden las de beneficio lo-
cal, sin especificar de que tipo de obra se trata, sélo se indica gue son las que
benefician a un sector de |a poblacién de manera especial aGin cuando benefi-
cian al resto de ésta: creemos que seria el caso de las estaciones del metro,
ejes viales, etc. Se incorporan también las de beneficio mixto, que son obras

220 casay ciudad

en avenidas, plazas, parques publicos que benefician a los inmuebles colin-
’
dantes y a los de la zona.

2. En la vieja ley estaban obligados a pagar derechos. de cooperacién por
obras publicas, solamente los propietarios de predios UI:!ICadOS frente a las ca-
lles donde se realicen éstas o los que tengan acceso a‘drcha calle en wrtuc.i de
una servidumbre de paso. Con la nueva ley estan obll_qados a pagar oontrll?u-
ciones de mejoras, ademas de los sefialados anteriormente, los predios
ubicados en la zona donde se realicen las obras aunque éstas no estén frente

al predio en cuestion.

3. Con la modalidad de cobrar un porcentaje de la inversion en la obra' a las
personas fisicas o morales, las autoridades recuperan gran parte de la mlsfr@:
del 50 al 85% en el caso de las de beneficio local, el 35% en las de beneficio
zonal y del 25 al 50% en las de beneficio mixto.

4. Por conexion de agua y alcantarillado se modifica la tarifa de $90.00 por
metro cuadrado de la superficie total del terreno a 15 mil pesos por cada me-
tro cubico de agua.

5. El plazo normal a pagar se reduce a un afio cuando anteserade 2 a 4 a'ﬁos.
Las autoridades fiscales pueden autorizar la ampliacién del plazo hasta cinco
afios, pero el saldo a pagar se incrementara por cada afio que pase al sumarse
los intereses que cause.

6. La nueva ley introduce excensiones que la anterior no contemplaba: la re-
duccién de un 50% a las casas-habitacién con un valor entre 8 y 10 veces el
salario minimo general elevado al afio (entre $4,821,281. y $6,026,600.); y,
para los fraccionadores, la reduccién de un 50% cuando el valor del terreno
no exceda de veinte veces el salario minimo generat elevado al afio
($12,053,202).

Los derechos se pagan “por los servicios que presta el Departamento del Dis-
trito Federal en sus funciones de derecho publico o por el uso o aprovecha-
Mmiento de los bienes de dominio publico del DDF”. (articulo 54).

1. Las cuotas de los derechos se incrementaran cada afio por |a aplicacién del
factor inflacién.
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2. Las cuotas por servicios prestados por autoridades administrativas del De-
partamento y la Procuradurfa de Justicia del Departamento, se incrementan

en un alto porcentaje, por ejemplo:

Cuota anterior ~ Cuota actual  Porcentaje
Por legalizacion de firmas $50.00 $300.00 500%
Copias de planos c/u $25.00 $600.00 2,300%

3. La cuota por expedicién de licencias también se incrementa. Tomemos.
como ejemplo la expedicion de licencias para construccion de obras nuevas
para casas-habitacion suponiendo una construccion de 75 m. cuadrados con
un valor de la construccién de $1, 500, 000:

a) De acuerdo a la vieja tasa, pagar fa $10 por metro cuadrado $750
b) De acuerdo a la nueva tasa, pagaré 2 al millar sobre _
el valor de la construccion $3,000.

¢) Incremento

4. Los derechos de inscripcion al registro civil y los derechos de control de
vehfculos también aumentan. Por ejemplo el canje o expedicion inicial de
placas aumenta en 260%. El costo de licencias para conducir en 200%.

nias populares aumentan 400%

6. Los servicios de regularizacion de tenencias de predios particulares se
crementan en 140% ]

7. El pago por derechos de agua se eleva varios cientos de veces mas con
aplicacién de la nueva tarifa.

Tarifa anterior:

Consumo bimestral en m? Pago por cada m?

Hasta 60 (pago minimo total de $60)
¥ 100 1.40
*l 125 2.00
* 150 2.50
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* 250 3.50
A 500 450
4 1,000 8.50
Mas de 1,000 10.40

Tarifa nueva.- consumo bimestral en m? entre:

Limite Inferior y Limite Superior  Pagard una cuota fija de: més $/m?

0 & 40 $ 33040 $14.16°
40.001 . 60 $ 330.40 $21.24
60.001 il 90 $ 613.60 $28.32
90.001 en adelante $1,250.80 $28.32

Pongamos dos ejemplos:

— Un predio que consume 60 m> pagaba $60 con la vieja tarifa
y $330.4
méas (20 x 14.6) = $622.4 con la nueva; un incremento de més del 1037%

— Un predio que consume 90 m? pagaba $126 con la vieja tarifa y $613.6
mas (50 x 21.24) = 1,675.6 con la nueva, Se incrementa en més d:l 1329.%

La nueva ley obliga a todos los consumidores de agua a solicitar medidores

de agua, y en su articulo duodécimo transitorio establece el pago con base en
una tarifa especial para los predios que no cuentan con aparato medidor y lo

soliciten durante el afio de 1984.

L_os predios cuyo didmetro de tubo de entrada sea hasta de 13 mm. (casa-ha-
bitacién) pagardn una cuota fija bimestral de $81€ o de $408 si el valor ca-
t?stml no excede de seis veces el salario minimo general elevado al afio. Ante-
riormente pagaban una tarifa de $200, lo que eleva la cuota en un 408%

l:uevos impuestos y cuotas
s:s p’aés_ recientes mo_dificaciones establecen un nuevo impuesto: el Impuesto
stitutivo de Estacionamientos. También establece dos nuevas cuotas por

Concepto de prestacién de servicios: i ici
 d : recuperacion de servic i
de demolicion de inmuebles. s

1‘ E 5 A 3 i
I Impuesto Sustitutivo de Estacionamientos consiste bdsicamente en que

aque i
Quellas nuevas construcciones que no tengan posibilidad de proporcionar

casay ciudad 223



espacio para vehiculos y por ello utilicen la via publica, deberan pagar un
impuesto sustitutivo de estacionamiento. Quienes no cubran dicho impuesto
se hardn acreedores a la multa correspondiente.

2. Las personas que utilicen los servicios médicos del DDF deberéan cubrir
hasta el 70% del costo total por concepto de servicios médicos. El cobro serd
proporcional a la condicion socioeconémica del contribuyente. Anteriormen-
te los servicios médicos de tercer nivel eran gratuitos o de un costo relativa-

mente bajo. |
3. Las personas fisicas o morales que utilicen los servicios de demolicion del
DDF cubriran el costo equivalente que en organizacion deba hacer el propio

Departamento por cada metro cuadrado. :

Estas cuotas e impuestos estan ya incorporadas a la ley de ingresos del ejerci-
cio fiscal para el afio 1986. '

224 casa y ciudad

FINANZAS DEL DDF: IMPLICACIONES Y PERSPECTIVAS DE LOS
CAMBIOS RECIENTES.

Los cambios recientes en la estructura de ingresos y en la aplicacién y asigna-
cién de los recursos son la respuesta del gobierno capitalino a la deteriorada
situacion de las finanzas, acci6n llevada a cabo sin que medie una justifica-
cién razonable y menos ain una evaluacién de sus efectos sobre las clases y
sectores de menores recursos.

Con la intencién de corregir los desequilibrios en sus finanzas; la presente ad-
ministracion del DDF, adecuéndose a la politica de “realismo econémico’’
del gobierno federal, ha adoptado una serie de medidas en materia fiscal, asi
como el ajuste de precios de bienes y servicios que ofrece a la comunidad.
Las actuales autoridades han recurrido a la via mas fécil para aumentar sus
ingresos: encarecer el uso de la ciudad. Ademds, han restructurado las dreas
del gasto reduciendo las aportaciones a los servicios mas indispensables, es
decir, el aumento de impuestos y de precios no se traduce en mas y mejores
servicios.

Los inconvenientes que le vemos a esta politica es que no afecta de la misma
forma a los distintos sectores de la poblacién, pues lesiona la de por si dete-
riorada economia de los sectores populares y capas medias, para quienes el
aumento de las obligaciones no se corresponde con la satisfacci()n de sus de-
mandas de servicios, bienes e infraestructura. En cambio, hacia el capital in-
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mobiliario —los grandes propietarios urbanos— y el capital industrial, quienes
obtienen mayores beneficios de las inversiones publicas, se mantienen reti-
cencias a afectarlos en proporcion al aumento de sus utilidades.

El origen del deterioro de las finanzas del DDF es explicado por las autorida-
des por el crecimiento del gasto, sobre todo el de inversion, lo cual resulta,
segin éstas, de una poblacién creciente y mal distribuida, del acelerado pro-
ceso inflacionario que incide en los costos de las inversiones, y de las fuertes
devaluaciones, que incrementan los adeudos en moneda extranjera. Con lo
anterior, no ajustar las tarifas de los bienes y servicios publicos, ni incremen-
tar los impuestos, ni readecuar y modernizar al sistema de recaudacion fiscal,
no sblo agravaria el estado actual de las finanzas, sino que se cerrarfa la
Unica alternativa viable en busca del equilibrio financiero.

E’ero los argumentos de las autoridades no deben confundir a los habitantes
de la ciudad capital, ya que si bien algunos de los argumentos son reales, es-
tan desligados de una problematica mas profunda y general: la politica urba-
na global implantada por el actual gobierno. La existencia de un déficit en las
finanzas no es méas que un reflejo econémico de problemas sociales y politi-
cos que toman lugar en la convivencia diaria de una ciudad que es a la vez,
centro politico del pais y centro econémico. La discusion de las finanzas no
debe contemplar exclusivamente a gobierno o habitantes, sino también a in-
dustriales, comerciantes, a los flujos migratorios de campesinos, etc. En este
punto de la discusion, la pregunta obligada es pues, ¢{por qué los recientes
cambios y no otros, son la tnica alternativa, y cuéles son sus implicaciones?.

Un andlisis méas amplio de los cambios en la estructura de ingresos puede dar
luz acerca de esta problemética, y un anélisis de la estructura de gasto permi-
te dilucidar quiénes son los directamente beneficiados del gasto gubernamen-
tal. Los cambios en las fuentes de ingresos del DDF, que van de lleno contra
el interés y sobrevivencia popular en la ciudad tienen més bien un carécter
p_ol itico que econémico o de recaudacion. Los datos presentados con ante-
rioridad dan cuenta del papel que juegan los recursos propios en la estructura
.de ingresos. Restando las transferencias del gobierno federal, que oficialmen-
te se catalogan como ingresos propios, pero en realidad no lo son, el aporte
neto de recursos propios por parte del DDF para 1986 es de 19.81%. De este
porcentaje,wya con el aumento, el aporte del impuesto predial y de los dere-
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chos de agua es de 4.23% y 1.97% respectivamente, que s'urrltadas, representan
el 6.2% del monto total de los ingresos programados._Sn ‘bien el aumento re-
dunda en una mayor captacion de recursos para el gobierno, lo cual repr.esen-
ta el objetivo econémico como tal, su ;?eso real den'tro del presupuesto es
minimo, lo que significa que dicha medida afecta_ mas a las clases pgpulares
que habitan la ciudad que lo que en realidad COI_'ltrl‘bl:We en e'l sgneamlento'de
las finanzas. Aqui se pone de manifiesto el principio ﬁconomuco neoclé_sucp
de “limitar el derroche de recursos a través del precio”, lo cual es un prmcg-
pio muy alejado de la realidad desde el momento en que no todos los contri-
buyentes tienen la misma capacidad econémica para enfrentar esta nueva po-
litica de precios y de demanda de bienes y servicios. Enel fond_o esto no sig-
nificaba mas que encarecer el usufructo de la cmFiad, para aminorar su cre-
cimiento, como si los que habitan y los que emlgraf: a lg ciudad fueran la
{inica causa del crecimiento. La industriay el comerc.io, sujetos fundamenta-
les que imprimen a la ciudad un crecimientg anarquico guedan fuera de tlal
ofensiva estatal pues su posicién financiera bien les permite peljmanecer en la
ciudad aGin con los aumentos recientes, pues ademas son los primeros encare-
cedores del suelo y la construccion y son los primeros consumlqores de agua
en proporcion con los habitantes, y pagan cuotas mucho mas bajas.

Este es el marco general en el cual podemos ubicar las recientes modi_flcacm-
nes a la ley de Hacienda del DDF, la cual ha sido impuesta, en medio dg la
apatia general de los més directamente afectados: los colonos y los vecinos

de la ciudad capital.

La otra gran problematica de la actual estructulra de ingresos lo constituye el
ingreso por financiamientos (extranjeros o nacionales), pue§ a pesar de gue,
como hemos visto, ha reducido sus montos anualmen‘tﬁ._', dicha fuente Stgue
aportando en promedio el 35% de los recursos. La pqhnca que se ha seguldlp
en torno a la deuda es contradictoria y antidemocratica, ya que en Ia_ actuali-
dad del monto total que se contrata via deuda, una gfan parte d‘eldlchos' re-
cursos se utiliza para el pago de adeudos anteriores. Es una politica antt;]le-
mocrética porque historicamente se ha contratado y negocs_ado deude-a a dis-
crecion, sin tomar en cuenta las implicaciones a futuro ni Ias.condaciones
existentes. La alternativa en torno a este problemz sabemos, estriba en decla;
rar una moratoria o destinar un porcentaje mucho menor del presupuesto da
pago de ésta, sin embargo, la estrategia gut?ernamental presupone el pago 1_:
la deuda antes que los intereses de los habltantgs de la ciudad y del pafs.

deuda es, pues, esencialmente un problema politico, ya que no aporta ningun
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beneficio econdmico inmediato a la urbe, y por el contrario, constituye una
sangria de recursos que amenaza con ampliarse, ya que en 1986, existe un
“déficit” en el pago, el cual se cubre con ingresos internos. En este marco de
la discusion, el argumento estatal parece ser, dada la situacién antes expues-
ta, que la carga en el mantenimiento de la urbe la deben costear los que en
ella viven, lo cual traslada el problema, desde el punto de vista estatal, a la
necesidad de reestructurar las fuentes internas de financiamiento. Esta estra-
tegia pareceria correcta, pero en la préctica no lo es, pues como hemos visto
al analizar las modificaciones a la ley de Hacienda, no se guardan, en ningdan
momento, las diferencias de clase al implantar las nuevas tasas impositivas y
las cuotas por derechos o contribuciones. El que mas tiene paga proporcio-

nalmente menos, y lo contrario stcede con los sectores de clase mas despro-
tegidos.

Pero esto no es con todo el panorama més negro del problema. Las tenden-
cias a futuro del comportamiento de la estructura de ingresos son at parecer,
segun las Gltimas declaraciones del gabinete economico, mds dramdticas. El
secretario de Comercio y Fomento Industrial recientemente anuncié que se
reduciria en gran medida los subsidios que goza la ciudad de México, pues
segun esto, es el pais entero el que sostiene a la capital en detrimento del
mismo desarrollo regional. Ahora, si bien esto es cierto, pues las transferen-
cias del gobierno representan para este afio de 1986 el 13.21 % del presupues-
to y la participacién en ingresos federales el 40.17%, ello no es responsabili-
dad de los habitantes sino de los que dicen administrar los recursos y los
bienes y servicios de la ciudad. Esto por lo pronto, significa que los ingresos
de la ciudad capital se veran reducidos en el futuro inmediato, lo cual es un
recorte aparte del que ya se esta llevando a cabo en el plano nacional del gas-
to gubernamental (medio billon de pesos en el mes de abril de 1986). Si a
estos recortes sumamos el déficit ya existente y el pago a la deuda, los préxi-
mos afios son una ofensiva abierta contra las condiciones materiales de vida
de la poblacién distrital. La situacion, estd por méas subrayarlo, exige una
respuesta rapida y organizada por parte del movimiento urbano contra esta
politica velada que amenaza profundizar las ya precarias condiciones de vida
de la poblacién mas necesitada. Ahora bien, la discusion, llegada a este punto
no ha dejado en claro a quién benefician los recientes cambios y reestructura--
ciones de los ingresos y gastos del DDF, aunque si a quién han golpeado mas.
Para ello es necesario que se haga una evaluacién del gasto.
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El hecho més contundente del gasto estriba, en que el gasto, neto echti'v‘ra-
nte dirigido a atender las necesidades mmedl'atas de vida de la pob at.:-mn
. de menor monto y mayor decremento relativo conforme pasan los afios.
i dz hablamos de gasto social ello no debe confundirse con el gasto que
Eaua:;rigido tanto a beneficiar y apoyar el capital, en sus dlferentes focl;m;s,
industrial, comercial, financiero, etc., como al resto de la pob_lacmp, es decir,
ml Iase’obrera y a los empleados que forman la clase media, asi como a la
:ozI:cién subempleada y demés sectores orillad?s. en la extrema pobr?za.
Desde este punto de vista, podemos afir_mar c.ategorncamente', que efn. c.on ]UII'la-
to. el gasto administrativo, social y de mver:s.lén, aportan mas bene :cr?:easto
inéustria, comercio y servicios del sector privado que el que aportan a
de la sociedad. Veamos en la practica.

El gasto en transporte, vialidad y equipamiento Elrbano abso;beﬁeré prrc:‘r:::
dio el 62.74% del presupuesto asignado para el per|.odc_) 1983-1986. se o
to tan enorme de recursos para estos tres rubrt_:s es mduspen_sable, Y por cie 'o,
insuficiente, desde el punto de vista productivo, ya que sin transporte e in-
fraestructura basica el proceso productivo no puede |levarse a cabo.

Ese gasto, es pues, una condicion necesaria .V fundamental del pLoczgohzz
acumulacién de capital. Si bien es toda la somefiad Ianue hace uso le ic
servicios, en proporcion, es el proceso productivo asi como los serwca?s queI
genera, el que mas beneficio obtiene del mismo. lEsta es la razén por : culgI
el gasto efectivamente asignado a la clase tra_bajadora sea tan rggum o. =
Estado proporciona servicios a esta clase so'clai. s6lo en la medida Zn q :
permitan su reproduccién minima, no mas alla. Sm fzr_nbargo, el hechg e c};n
el gasto sea benéfico para la clase capitalista_no sw_;mﬂca que sea la 'aSIanci 3
mas eficiente y duradera dentro de los |imites mismos de una socieda capl
talista. La asignacion del presupuesto social en ggneral adolece de los VICIO'S
inherentes a la politica global de un Estado capitalista .al frente de un pais
subdesarrollado.

Una planeacion integral para el desarrollo econémiFo es ir-uea_(iste_ente en e-:ite
pais y en especial en esta ciudad. El proceso de mdustnallzac[én segui (o]
hasta |la fecha es, dada la clase y la fraccién de clase en el pt-:der', irreversible.
Un ejemplo claro de ello es la llamada politica de descentralizacion y descon-
centraciéon de la zona metropolitana y del D.F., ya que eI- Estado no e:s capaz
de obligar a la industria, a reubicarse en las distintas regiones del pais, pues
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ello implicaria una destruccion del aparato productivo y por lo tanto del pro-
ceso mismo de acumulacién. La llamada reubicacién de algunas dependen-
cias gubernamentales en provincia no es pues una solucién real, ni siquiera un
paliativo; es tan solo un medio mas del Estado en su afan por legitimizarse
como el sujeto de poder de “equilibrio” en una sociedad de clases, que de-
manda cambios, y no reformas, mas profundos; tanto estructurales como
politicos, y es aqui donde estriba precisamente el papel transformador del
movimiento urbano popular asi como del movimiento progresista y democra-
tico a nivel nacional,

En esta discusion la evaluacion de las finanzas del DDF ha delineado, més
que las causas del deterioro de las mismas, (que es un problema fundamental),
la politica global en la cual se enmarcar dicha situacioén. El Estado, y el go-
bierno capitalino en especial, esta dispuesto a reprimir, abierta o veladamente
el avance del movimiento urbano popular, pero no simplemente reduciendo
el nivel de vida actual de la mayoria de la sociedad, representada por las clases
trabajadoras y los estratos medios, sino porque dicha politica favorece al gran
capital (y en menor medida al mediano y pequefio), en su incesante proceso
de acumular cada vez mas. Es esta la panoramica general en que deben eva-
luarse las finanzas del DDF como instrumento de politica econémica urbana,
que refrenda la politica estatal en general, que persigue profundizar el actual
sistema de clases en el contexto de una gran crisis del capitalismo en México
y en el mundo.

Conclusiones

El andlisis de la evolucién de las finanzas del DDF, asi como las tendencias a
futuro, junto con los recientes cambios en la estructura de ingresos y la
politica de asignacién presupuestaria a las diferentes dreas administrativas y
generadoras de bienes y servicios del DDF pueden resumirse en las siguientes
conclusiones:

1. El origen del deterioro financiero del DDF no lo encontramos en lo que
sefialan las autoridades: el desmedido crecimiento fisico y poblacional de la
ciudad. Este crecimiento es més bien reflejo del proceso de industrializacién
que histéricamente ha seguido el pais, y en especial la ciudad de México,
como centro politico, econémico, social y cultural que es actualmente. El
deterioro financiero tiene pues su origen, por un lado, en la compleja pro-
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blemética en que ha devenido tal crecimiento, pero por otra parte, también
tiene su origen en la politica urbana implementada por parte de las adminis-
traciones en turno, las cuales, al privilegiar el desarrollo industrial y comer-
cial, en detrimento de las condiciones de vida de las grandes mayorias
desposeidas, no han sabido mentener fuentes internas de financiamiento
sobre la base de gravar a la clase dominante y sectores econdOmicamente
pudientes, y que ademds, en su afan por establecer condiciones mds favora-
bles para el capital han incurrido en una asignacion antipopular del gasto. El
resultado ha sido un aumento constante del déficit del gobierno urbano, -
asimismo agravado por la necesidad, en determinado momento, de recurrir al

financiamiento via banca e instituciones financieras nacionales y extranjeras.

2. Buscando corregir el déficit financiero, pero antes que nada el crecimiento
urbano, con las recientes reestructuraciones de las fuentes de ingreso princi-
pales, asi como las nuevas modificaciones a la Ley de Hacienda del DDF, el
gobierno capitalino arremete directamente en contra del interés popular,
haciendo de la ciudad un lugar con un costo de vida demasiado elevado. Los
cambios en la estructura de ingresos se dirigen a obtener mayores recursos
de fuentes propias, aplicando nuevas tarifas, impuestos y precios en forma re-
gresiva pues gravan y exigen més de los que menos tienen.

a) En la nueva Ley de Hacienda se establecen nuevas tasas impositivas, mayo-
res pagos por derechos y contribuciones, revaluacion periodica de predios
al ritmo de la inflacién, sanciones mads elevadas, y en general una legisla-
cidn readecuada que afecta de manera desigual a los sectores populares y
medios de la sociedad,

b) Estas nuevas disposiciones tienen implicaciones favorables para los propie-
tarios de vivienda en arrendamiento y el gran capital inmobiliario, ya que
al nivelar impuestos y tarifas en general es posible para éstos obtener ma-
yores utilidades especulando con la vivienda y el suelt urbanos.

c) El objetivo dltimo de tales modificaciones, inscrito en el marco de una po-
litica urbana global, es adquirir un control real y masivo del territorio ur-
bano a partir de elevar la eficiencia de la administracién, asi como desalen-
tando el crecimiento fisico de la urbe.

3. La politica de gasto , asi como la de ingresos, busca crear y mantener las
condiciones mds favorables posibles para el capital en sus diferentes vertien-
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CUADRO No. 5

PRESUPUESTO PROMEDIO PARA EL PERIODO 1983-1986

PRESUPUESTO POR RUBRO %
01 Transporte 43.16
02 Administracién 13.68
03 Mejoramiento Urbano 1087
04 Equipamiento 8.71
05 Seguridad Pdblica 4.92
06 Servicios Sociales 3.77
07 Educacibn 282
08 Salud y Ecologia 2.26
09 Basura 2.23
10 Abasto 2.10
1 Justicia 1.95
12 Planeaci6n 1.69
13 Vivienda 1.26
14 Suelo 66
15 Turismo .02
100.00
PRESUPUESTO AGREGADO %
01 Gasto Social 59.23
| 02 Gasto en Administracién 20.41
03 Gasto en Inversién 20.36
DEUDA EXTERNA E INTERNA %
01 Pago de la Deuda 40.25*

*En relacién con el presupuesto total promedio del periodo.

Cuadro elaborado por Casa y Ciudad , México, 1986.
Fuente: Cuadro No, 4,
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EDICION DE 1000 EJEMPLARES
Se terminé de imprimir el 4 de Diciembre de 1986,
Bajo Ia responsabilidad de casa y ciudad, a.c,
México, D.F.







