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La poittica Social Sainista {19886 - 19§3)

Introduccion

E) estudio de la politica social aplicada en México, y circunscrita a un
periodo de andlisis especifico (1989-1993), es planteado como un
conducto que nos permitira entender y valorar el desempeno del gobierno,
en lo que concieme una de sus mas importantes tareas. el impulsar el
bienestar y desarrollo de la sociedad que dirige. El equilibrio de la relacién
Estado-sociedad, puede ser condicionado por la efectividad o ineficiencia
con gue se aplica en las politicas saciales.

El bienaestar de la socledad, asi como ios recursos que con ésta finalidad
canalice el Estado, se articulan al desarrollo y manejo que del factor
econémico y politico se hagan.

La inconsistencia en la direccion de éstas tres esferas, trasioca y afecta
la relacion del binomio Estado-sociedad.

En la presente invastigacion, podremos observar que la aplicacion de la
politica social en el sexenio de Carlos Salinas de Gortar, acusé severos
rezagos, al quedar subsumida a la politica econdmica instrumentada.

En el analisis realizado advertiremos que el desajuste en |a esfera de lo
social, puede en un momento dado hechar por tierra los principales logros
aicanzados en el ambito econdmico; asi como poner en tela de juicio el
equilibrio del factor palitico que nge al pais, o bien, evidenciar |a debilidad
da éste.

Por ofra parte, demostraremos fla signiticativa transformacion
experimentada en el modelo de aplicacion de la politica social
instrumentada por el Estado mexicano, al pasar de aguella que se inspird
en al Estado benetfactor a otra de corte neoliberal.




Dicho proceso de transformacion, se llevé a cabo bajo una politica de
reforma y modemizacion de la estructura estatal; sin embargo, se
demostrara que el modelo adoptado no ha podido despojarse de muchos
atisbos, vicios e inercias heredados del viejo Estado paternalista que se
intenta transformar. En este sentido el estudio de caso realizado cobra
singular importancia, dado que permite marcar {os limites del cambio de
modelo de aplicacion en la politica social mexicana, asi como contrastar {a
orientacion e intencionalidad de ésta.

El problema de la irregularidad en ia tenencia de la tierra en et Distrito
Federal, brinda la posibilidad de describir al "viejo" y "nueva" patron de
politica social de Estado mexicano. En el Programa General de
Regularizacion del Suelo y Servicios (PROGRESSE), confluyen diferentes
factores de origen politico y social que por si mismos, contradicen el
significado de la accion social de Estado; dando lugar al sacrificio del
bienestar de la sociedad, en aras de mantener e! control social y legitimar
la estructura de gaobierno.

No se puede dejar de mencionar el papel, importancia y limitaciones de)
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), ya que forma parte de la
columna vertebral de la politica social salinista. Aqui, evidenciaremos ias
inconsistencias de dicho programa.

Finalmente, diferenciaremos las caracteristicas del PROGRESSE con
respecto a las del Pronasol, 4 modo de confrastar sus respectivos
planteanmientos y convalidar las hipotesis de nuestra investigacion.

vi



La polltica Svcial Sakrasta ( 1988 - 1993)

Marco Teorico

Los referentes tedricos de la presente investigacion, parten de ubicar las
caracteristicas del Estado benefactor, asi como la critica formulada a éste por
la corriente del pensamiento econémico neoliberal.

La fundamentacidn tedrica de ambas lineas de pensamiento, permitiran
describir el proceso de instauracidon y desmantelamiento del Estado
benefactor, ubicando sus causas y consecuencias.

En primer instancia, destacaremos los planteamientos centrales de la obra
de John Maynard Keynes, a traves de la reunion de la Teoria General de la
Ocupacion, el interés y el dinero, cuyas formulaciones serviran de sostén
para el desarrollo del presente capitulo.

El Estado benefactor propuesto bajo las formulaciones tedricas
Keynesianas, y adoptado como mecanismo estabilizador por las democracias
capitalistas europeas del periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, fue
un parteaguas en la concepcion de la politica econdmica, y revoluciono la
forma de concebir |a intervencion estatal en la economia.

El planteamiento keynesiano, visto en sus dos ejes centiales, se basa en
&l reconocimiento explicito que obliga al aparato estatal a suministrar
asistencia y apoyo a los ciudadanos (unidades productivas) que padecen las
cansecuencias y riesgos especificos de las sociedades mercantiles. Sobre la
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base del reconocimiento otorgado al papel que juegan los sindicatos en ia
negociacion colectiva de los intereses laborales de los obreros, asi como en
la formacion de los planes publicos.

Dentro de la logica keynesiana, ambos componentes del Estado
Benefactor permiten regular y limitar el conflicto de clases originade de las
relaciones entre el capital y el tabajo, permitiendo superar las contradicciones
propias del capitalismo liberal.

Un problema central, analizado con detalle en la Teoria General, es el
desempleo y los remedios para combatirlo. Siendo éste precisamente, el
factor primordial que permite constatar el pensamiento de Keynes y sus
predecesores.

Hasta antes de él, la receta convensional consistia en proponer una
reduccion de los salarios monetarios; a ésta medida seguira una disminucion
de los salarios realss, y en consecuencia, un aumento del empleo.

Para la teoria neoclasica, ante la cual debate Keynes, |a demanda del
trabajo 85 inversamente proporcional a la tasa del salario real.

La postura keynesiana sobre eéste particular es completamente distinta. Si
s cierto que la produccidn y el empleo dependen de tas condiciones de la
demanda, no tiene sentido confiar en os autoritarismos del mecanismo de los
precios.

Keynes observa que la reduccion de los salarios monetarios inducira una
reduccion de los salarios reales y un aumento del empleo, solo en el caso de
que esté en condiciones de influir positivamente sobre |a demanda agregada;
osea, sobre el consumo y las inversiones.

Para este autor, los efectos de una deflacion de salarios y precios sobre la
demanda agregada son del todo inciertos; en el mejor de Jos casos, se podria
derivar un estimulo indirecto a la inversion a través del incremento de la

oferta de dinero en términos reales y la consiguiente disminucién de la tasa
de interés.
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Por lo anterior, ain reconociendo que los resultados posibles a través de
una defiacién generalizada fueran positivos y significativos; estos se podrian
obtener en una forma bastante mas directa mediante un aumento de la oferta
de dinero decidido por las autoridades monetarias.

De esta manera, el recurso explicito a la palitica monetaria se presenta
como una obvia alternativa a las sugerencias de los economistas ortodoxos.

Sin embargo, existen otros medios todavia mas inmediatos, que las
autoridades gubernamentales pueden utilizar para intervenir sobre los niveles
de actividad y de empleo; una politica de equilibrio, maniobrando el gasto
publico y los impuestos. '

Ante una capacidad productiva no utilizada, |a ampliacion del gasto publico
puede suplir con agilidad las deficiencias de la demanda privada por medio
de inversiones y consumos.

"... @l Estadc tendra que ejercer una influencia orientadora sobre (a
propension a consumir, a través de su sistema de impuestos fijando ia tasa
de interes y quiza, por otros medios.

Por otra parte, parece improbable que la influencia de la politica bancaria
sobre la tasa de interes sea suficiente por si misma para determinar otra
inversion éptima. Creo, por tanto, que una socializacion bastante completa de
fas inversiones sera el Unico medio para aproximarse a la ocupacion piena;
aunque esto no necesita exciuir cuaiquier forma, transaccién o medio por los
cuales la autoridad pubiica coopere con ia iniciativa privada. Pero fuera de
esto, No se aboga francamente por un sistema de socialismo de Estado que
abarque la mayor parte de la vida econémica de la comunidad. No es la
propiedad de los medios de produccion la que conviene al Estado asumir. Si
éste es capaz de determinar el monto global de los recursos destinados a
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aumentar esos medios y la tasa basica de remuneracion de quienes la
poseen, habra realizado todo lo que le corresponde. Ademas, las medidas
indispensables de socializacion pueden introducirse gradualmente sin
necesidad de romper con las tradiciones generales de la sociedad..."!

De este modo, Keynes abre el camino a una intervencion economica de!
Estado, que era inimaginable en el pensamiento tradicional.

La responsabilidad del gobierno de regular el ciclo econdmico y garantizar
el pleno empleo --mediante un oportuno control de |a demanda agregada-- se
convirtié en un dogma incuestionable de la "nueva ortodoxia" keynesiana; a
partir de la segunda mitad de los aflos cuarenta, la nueva politica econdmica
conquista en primer lugar a Gran Bretaila y Estados Unidos, y sucesivamente
a casi todos los palses capltalistas. Hasta la mitad de la década de los
sesenta, las politicas econdmicas de origen keynesiano ejercieron un
poderosos influjo estabilizador sobre las economias capitalistas, reduciendo
las fluctuaclones ciclicas y garantizando un elevado nivel de emplao, de este
maodo cooperan, junto con otros factores estructurales economicos y politicos,
al logro de un extraordinario crecimiento que caracteriza al mundo capitalista
de éste perlodo.

Sin embargo, el mismo éxito de las politicas keynesianas acaba por
producir profundas modificaclones en el mecanismo de funcionamiento de las
economias de mercado: por un lado, el prolongado periodo de casi empleo
elimind los tradicionales instrumentos de control sobre el mercado de trabajo
y abrid el camino a una intensa conflictividad econdmica y social; por el otro,
la fuerza creciente que asume la intervencion publica plantea
cuestionamientos complejos como la financiacion del déficit, o de la
productividad del gasto. Mismos que anteriormente habian sido poco
valorados.

! Keynes, J. M., Teoria General de la QOcupacion el interes y &l Dinero.
F.C.E., México, 1984, p. 332-333.
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Por lo anterior, en los anos recientes se extiende el cuestionamiento a la
"ortodoxia keynesiana”, cuya crilica principal se centra en evidenciar la
insuficiencia de los intrumentos de la propuesta de Keynes para solucionar
los problemas que ellos mismos generan; es en ese sentido, que la corriente
neoliberal habla de una "crisis del keynesianismo".

Elmar Altaver asevera que, si la economia mundial en su conjunto no
hubiera entrado en crisis, el bienestar social se hubiera alargado muchos
ahos mas.2 Sin embargo , la actual crisis economica ha mermado y hecho
mella al Estado Benefactor afectando sobre todo a las masas de trabajadores
que dependen total o parciaimente de las prestaciones sociales que el
Estado de Bienestar les proporcioné.

Como sefhala Evers: ".. cualquier crisis del proceso de acumulacion
aumenta las necesidades de intervencidn estatal, pero al mismo tiempo hace
bajar sus ingresos fiscales."d

Es decir, durante la crisis, gran parte de la gente necesita dinero con mas
urgencia, o bien prestaciones y servicios baratos o establecidos a manera de
salario social. Pero es también durante esta crisis que se debilita la
capacidad interventora del Estado, ya que sus recursos son destinados en
funcién de la acumulacion del capitalismo a nivel global; por lo tanto, una baja
en el proceso de acumulacion reduce la capacidad de los gastos del Estado,
fundamentalmente en el bienestar social , ya que en términos de capital, es
aste rubro el que obtiene menos ganancias concretas, por lo tanto, es mas
sensible a las reducciones en el gasto publico,

2 Altaver, Elmar, ";Reestructuracion o desmantelamiento del Estado
Social?" Estudios Politicos, Vol. 2, No. 1, ene-mar 1983

3 Evers, Titman, Ei Estado en la Periferia Capitalista, Siglo XXI, México
1985, p.67
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A diferencia de |a época actual, en los affos cincuenta y sesenta, mientras
la acumulacion de capital no representaba grandes problemas ( y su principal
objetivo era expandir el mercado y distribuir las ganancias), los intereses
siempre antagonicos entre trabajadores y capitalistas pudieron ser
conciliados debido al excedente econdmico de la postguerra. El crecimiento
econémico era la gran tarea de todos, pues el incremento de las ganancias
beneficiaba ambas partes, por un lado, los empresarios se enriquecian y por
otro lado, los trabajadores podian obtener mas empleos, prestaciones
sociales y mayores salarios.

El Estado de Bienestar constituyd la via institucional para conseguir esta
finalidad, es decir, por un lado regulaba e! mercado y por otro lograba una
mejor distribucion del ingreso.

No obstante, a raiz de la crisis econdmica que comenzd en los setentas,
las contradicciones de ias estrategias de Ia politica econdmica keynesiana
han salido a flote, ya que como Offe lo sefala: "La intencién estratégica de la
sociedad de bienestar es proteger a aquelios afectados por ios riesgos de la
sociedad industrial y crear un patron de igualdad social.

Esta dltima estrategia es factible sélo en la medida en que la primera
triunfe y proporcione de este modo los recursos necesarios para las politicas
de bienestar social y limite las demandas que se hagan de estos recursos.
Sin embargo e! efecto combinado de las dos estrategias han sido aitas tasas
de desempleo e inflacion (...) las politicas economicas y sociales no han
podido impedir el desempieo e inflacion simultdneos (...) sino también los
reconoce aunque con renuencia, la practica de izquierda .. "¢

4 Offe, Claus, "Las contradicciones de !a democracia capitalista’,
Cuademos Politicos, No. 34, pp. 18 y 19
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La argumentacion a este respecto es que la sociedad de bienestar se
convirtié en "victima de su propio éxito”, pues la convivencia paralela de 1a
economia de mercado y el bienestar social, tan exitosos en otros tiempos, en
época de crisis como la actual, hace que dicha convivencia se agote y se
vuelva su principal contradiccion.

A raiz del recrudecimiento de estas contradicciones a principios de los
afos setentas, ha propiciado un debilitamiento en el movimiento obrero y en
los partidos social-democratas de los paises del capitalismo avanzado.
Prueba de ello son ias derrotas del movimiento politico de los trabajadores en
Béigica, Nueva Zelanda, Noruega e Inglaterra (1980).

En vitud de fo anterior, los partidos sacialistas y social-demadcratas
Europeos han demostrado un acercamiento mas estrecho con los sindicatos

poniendo un énfasis mayor en ia defensa del empleo y del Estado del
blenestar.

Sin embargo el Estado de Bienestar entrd en crisis porque si bien es un
mecanismo eficaz para mejorar algunos problemas socio-economicos de las
sociedades capitalistas, no puede resolver todos los problemas. Ademas, con
el advenimiento de la gran crisis actual, las estructuras del compromiso social
llegan a su limite por to que los circulos de la derecha conservadora han
comenzado a criticar lo elevado de los gastos sociales del Estado,
considerandolo causante de la crisis fiscal.

La crisis fiscal

Para el autor James O’'Connorla crisis fiscal del Estado es originada
cuando el gasto publico aumenta mas rapidamente que los ingresos del

5 Therborn, G. "Los trabajadores y la_transformacion del capitalismo
avanzado”, Cuademos Politicos, No. 43 pp 70-80
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Estado y no es que exista una ley inflexible que haga que el gasto crezca con
mayor rapidez que los ingresos, pero es un hecho que las necesidades
cracientes de los trabajadores y sus familias, a ias que el Estado hace frente,
producen mayores deéficits sobre el presupuesto.

Para O'Connor, el Estado no es el unico culpable del crecimiento del
sector publico y por tanto, del gasto estatal, sin que el sector privado,
especialmente los grandes monopolios, contribuye al crecimiento del sector
estatal, por lo cual el crecimiento del sector privado y del estatal son un
proceso paralelo. Esto se debe a que la produccion capitalista se ha vueito
mas interdependiente de los técnicos, cientificos y administradores que en
gran parte son producto de! gasto estatal. También el sector privado requiere
de infraestructura, como. comunicaciones, investigacian, desarrolio,
educacion y otros servicias.

La creciente interdependencia de la produccion impone mayores
desembolsos del gasto social como son seguros de enfermedad, ancianidad,
inseguridad economica, viviendas publicas, desarrolio urbano, servicios para
tiempo libre, etc., en consecuencia, el capital privado (los grandes capitalistas
principaimente) requiere de la inversion y del consumo social ya que éstos
Incrementan ia productividad de! sector capitalista. 7

Cuando el sector privado se vuelve lo suficientemente sdiido, trata de
romper su dependencia del Estado y lo culpa de ser el Unico responsable del
déficit fiscal. Desde ésta dptica, la participacion del Estado en la economia se
vuelve obsoleta y pesada, ya que excede en sus funciones, no sélo por

6 O'Connor, James "La_Crisis _Fiscal de! Estado". Ed. Peninsula,
Barcelona, 1981, p. 20

7 ibid. p. 50
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aumentar el bienestar social sino también por adquirir la propiedad de
algunas empresas creando al sactor paraestatal.

El sactor privado ve a la industria estatal como un dbstaculo, por lo que
trata de impedir que ésta se expanda, utiizando el argumento de que es
ineficients, inproductiva o corrupta.

Ahora bien, con el aumento de los impusstos, el sector privado argumenta
que los precios de produccidn, no rinden ganacias, por lo que se ve obligado
a aumentar los precios de los productos.

Como los precios de los productos aumentan, los comerciantes y los
intermediarios suben el precio de sus mercancias y los trabajadores
empiezan a luchar por mayores salarios,

Los patrones por su parte argumentan que para poder subir dichos
salarios, necesitan elevar el precio de lo que producen para proteger sus
margenes de beneficio y evitar la quiebra. De este modo se produce una
cadena que conduce a {a espiral inflacionaria.

El sector privado argumenta ademas que el Estado puede controlar ia
inflacion por medio de la reduccidn relativa o absoluta de los salarios reales,
pero aqui encontramos que dicha reduccion disminuye el nivel de vida de los
trabajadores y es entonces cuando los sindicatos organizan huelgas
defensivas para mantener el salario y el empleo,

El centrar el andlisis de la inflacion en los costos obedecs en parte al
proposito de explicar la inflacion crdnica y mas severa que padacio el
capitalismo desde los afos setentas. Sin embargo, centrar la atencion en
costos y salarios, provoca que se tienda a olvidar otras componentes (como
por ejemplo los gastos militares de las naciones capitalistas desarrolladas,
desequitibrios en la balanza de pagos y el pago de la deuda) y caer en la
determinacion de que la inflacidn se debe al aumento de salarios, tésis
manejada por los monetaristas.
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Uno de los factores que contribuyen a incrementar el proceso inflacionario
es el crecimiento de la deuda estatal, de las naciones capitalistas mas
importantes, sobre todo Estados Unidos, cuya deuda no solo se incrementd
por el crecimiento del gasto publico en bienestar social, sino que se deben
tomar en consdideracion los grandes incrementos que se dieron en los
ultimos tlempos en gastos militares.

Dado que las naciones capitalistas estan intimamente relacionadas con el
comercio internacional, los precios inflacionarios originados por estos gastos,
fueron "exportados” por todo el mundo. Por ejemplo, los Estados Unidos para
salvar su déficit fiscal, extrajeron divisas de todo el mundo, en especial de los
paises perféricos, por medio de negocios ventajosos tales como:. abatir
barreras arancelarias, vender caro y comprar barato, reducir el costo de las
materias primas del tercer mundo con el petroleo, por medio de las industrias
transnacionales, o blen, por medio del cobro del servicio de |a deuda.

En sintesis, la crisis del intervencionismo estatal, consolida comentes
ideologicas como la conservadora y la neoliberal, que consideraraon que el
gasto gubernamental ya no estimulaba la produccién como en décadas
anteriores, sino que provoco déficit presupuestal.

Critica Conservadora y Neoliberal al Intervencionismo Estatal

Entre dichas corrientes ideologicas y conservadores como las que han
llevado al poder a Margareth Thatcher en Gran Bretaita y a Ronald Reagan
en Estados Unidos, persistié la posicion de atribuir la causa de la crisis
econémica mundial al déficit publico, que segun elio fué ocasionado por el
excesivo gasto del Estado en la economia, principalmente en bienestar social
sin mancionar los grandes gastas en armamento.

No fué accidental que Ia derecha arribara al poder. Fué producto, tanto en
Inglaterra como en Estados Unidos de una serie de organizaciones y grupos
de presion derechistas, los cuales pretendieron organizar a la reaccion
popular para atacar al "sobrepeso”’ de la actividad del Estado.

10



{.a politica Social Sakmista (1988 - 1993)

Lo anterior tuvo lugar a partir de la primera mitad de los setentas, pero sus
efectos comenzaron a concretarse cuando éstos grupos ascendieron al
poder. De ésta manera, ia deracha adquirié poder en virtud del deliberado
intento de sacar ventaja de los antagonismos surgidos en torno al Estado del
Bienestar.

En su pugna por el intervencionismo estatal y en su campana para lograr
grandes reducciones en los impuestos, buscaron el apoyc de los
neoliberales, en particular, de la escuela monetarista de Milton Friedman.
Dicha comiente ideoldgica se llama neoliberal porque busca el retomo a la
economia del {ibre juego de {as fuerzas del mercado. Para ellos {a accion del
Estado en la esfera de la economia no tiene ningun efecto positivo, por el
cantrario, puede ser negativo al provocar la inflacién (mediante la expansion
monetaria) y limitar las posibilidades de progreso tecnolégico al no permitir
que operen las leyes del mercado, pues eliminan los estimulos de la
produccion.

El neoliberalismo plantea un serio ataque al Estado interventor cuyo
principal problema es el desempieo, mientras que para los primeros es la
inflacion, la cual es provocada por el exceso en ia cantidad del dinero,
producto de la intervencion del Estado en a economia.

Lo anterior se antepone al pensamiento de Keynes, que propone lograr
pleno empleo mediante la accion de la demanda efectiva, es decir mediante
la intervencién estatal, por medio del gasto publico, se inyectarian recursos
para crear fuentes de trabajo, lo cual estimularia el consumo por medio de los
salarios y ésta su vez, reactivaria la economia,

La tésis keynesiana fué aceptada hasta la decada de los ailos sesentas y
principios de los setentas, pero en la actualidad el monetarismo agudiza su
critica al Estado interventor, argumentando que es ineficiente, por lo tanto, se
deben eliminar los gastos gubemamaentales en bienestar sacial, por la misma
razon Se deben eliminar los impuestos. Argumentan que mediante el fibre
mercado es posible la mejor asignacion de recursos; que se deben controlar
los precios y salarios, asi como eliminar Jas regulaciones en todos los

11
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campos, incluyendo los relativos a educacion y salud. Lo anterior significa
eliminar al Estado del Bienestar y regresar al Estado del Liberalismo Clasico.

Para otros economistas simpatizantes con ésta corriente, como David
Yaffe, la intervencion estatal tiene un impacto contradictorio ya que limita la
acumulacion privada y propicia la inflacion pues por la "improductividad” del
Estado, éste requiere gastar mas de o que recaba de impuesto y tiene que
recurrir al endeudamiento publico.?

En contrataste, y dentro del pensamiento marxista, lan Gough se opone a
la tésis de los monetaristas (neofiberales), diciendo que el crecimiento del
empleo y los gastos sociales del Estado han contribuido a 'a produccion de
plusvalia y ganancias para los capitalistas, pues la accidn estatal ha liberado
a la iniciativa privada de la responsabilidad directa de proporcionar a los
trabajadores seguridad sacial y laboral. En este sentido, el crecimiento del
Estado no es antagonico a la acumulacion de capital privado, a Ia inversa, lo
ha apoyado.

£l Estado tampoco es en si mismo inflacionario. Para este autor, el
aumento del déficit del sector pubfico es un fenameno cdyuntural que se
desprende de la estanflacion.? Este fenémeno, que empezé a manifestarse
en los aitos setenta, combina la inflacion desenfrenada con la recesion; es "
decir con el estancamiento en el procesa productivo, la inflacion, a diferencia
de los afios de mayor auge del capitalismo (de los cuarentas a principios de
los setentas) ya no es la solucion al problema del desempleo y la seguridad

8 Yaffe, David, "The Marxian Theory of crisis, Capital and State". CSEB,
Invierno 1972, pp. 230 y 231

9 1an Gough, "Gastos dsl Estado y el capitalismo avanzado® en el Estado y
el capitalismo contemporaneo, comp. por Sonntag y Vallecillos. Meéxico Siglo
XXI, 1983. pp 230-231
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social. Por su parte, la recesion tampoco resuelve ya los problemas del
aumento de precios, y si en cambio agudiza las contradicciones sociales al
aumentar el desempleo. La combinacion de estos fenémenos contradictorios
es ia caracteristica principal de la actual crisis econémica mundial.

La inflacion cronica es la consecuencia de una situacion en la cual los
recursos disponibles resultan insuficientes para enfrentar las demandas y una
vez dada no se puede impedir que los trabajadores demanden mayores
salarios y/o prestaciones sociales, que los capitalistas demanden mayores
ganancias y el Estado mayores impuestos.

Estas divergencias entre los diferentes sectores sociales y las
necesidades del Estado, aunadas a la crisis fiscal es lo que condujo al
debilitamiento del Estado de Bienestar.

En resumen, el Estado de Bienestar cobro auge en un momento historico
de gran prosperidad del capitalismo de los aios cuarenta a principios de los
setenta, es en este periodo que hay un gran crecimiento de la riqueza, lo cual
permitio extender las ventajas matenales del industrialismo a capas sociales
mas amplias. La ayuda social del Estado es un mecanismo de equilibrio que
trata de compensar las contradicciones de la distribucion inherente al sistema
capitalista, es decir, va a permitir la acumulacion mediante el consenso.

Con el Estado benefactor se logré un equilibnio politico que satisfizo la
demanda y aspiraciones participativas de los obreros, canalizando sus uchas
para lograr la salvacion del capitalismo. Con el Estado de Bienestar el
mercado no es abolido, sino regulado, por lo tanto, el gérmen de la
contradiccion entre éste y el Estado de Bienestar permanece, llegando a un
limite en el que ya no pueden ser compatibles del todo.

Lo anterior nos conduce a plantear la principal contradiccion del Estado de
Bienestar, ya que éste por ser una modalidad del Estado capitalista, debe
ejercer dos funciones contradictorias: acumulacion y legitimacion que se
traducen en demandas para la actividad estatal y dado la contrariedad de sus
intereses, resulta dificil favorecer a una sin perjudicar a otra.

13
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Por una parte, el Estado apoya la acumulacion mediante acciones tales
como contencion de aumentos salariales y apoyo a innovaciones
tecnoldgicas. Estas innovaciones tecnologicas, tienden a reducir los costos
de produccién (salarios), mediante ia reduccion de manoc de obra, lo cual a su
vez provoca desempleo, y ésto obliga al Estado con efecto de mantener su
legitimidad y estimular al consumo aumentando su gasto en generacion de
empleos, muchas veces no productivos directamente.

Ademas el Estado coadyuvo a la acumulacion mediante el apoyo al capital
privado, Ja investigacion cientifica y tecnoldgica, subsidios, proporcion de
insumos importantes y exension fiscal. Lo anterior contribuyé al aumento de
los gastos del Estado, lo condujo al déficit fiscal, causante del debilitamiento
del Estado de Bienestar.

Precisamente, el origen de |a "ingobemabllidad” de las democracias
occidentales de hoy en dia se encuentran en el conflicto entre las
necesidades paralelas de estas dos funciones contradictorias que segun
autores como James Q'Connor y Claus Offe, constituyen las dos funciones
basicas del Estado capitalista como ya quedo sefialado.

En un periodo de expansion -como el de la postguerra- dicha contradiccion
es mas o menos susceptible de manejarse y los antagonismos potenciales
pueden neutralizarse.

Si la crisis de los afios treinta fue resuelta por la intervencion reguladora y
administradora del Estado, a partir de los setenta, el intervencionismo y fa
planificacion estatal, otrora tan efectivos, ya no han sido capaces de asegurar
el crecimiento de la riqueza y de lograr !a pacificacion social.

Estamos ante una nueva fase de desarrcllo e industrialismo promovido por
las grandes potencias, que basa la productividad en el avance de la
tecnologia y de la ciencia (principalmente en |a década de los ochentas con el
desarrolio de la electrdnica, 1a microcomputacién y la robética) que llevan a
reducir Jos niveles de ocupacion, que deprimen y distorsionan Ios recursos
humanos y materiales.

1"
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Debido a la crisis fiscal del Estado, las fuerzas ultraconservadoras han
logrado imponer una doctrina, tal es el caso de Estados Unidos y de Gran
Bretaiia con el ascenso al poder de Ronald Reagan y Margareth Thatcher
respectivamente. Es en éstos gobiernos que se ha intensificado la ofensiva
no solo contra los salarios de la clase trabajadora de sus paises, sino
también |a de los paises de la periferia capitalista.

En Meéxico, como parte de la periferia capitalista, la crisis del
intervencionismo estatal estuvo determinada en gran medida por los
convenios con el Fondo Monetario Intemacional, el cual, para agilizar el pago
del servicio de la deuda de México, dentro de sus medidas y siguiendo los
lineamientos de la teoria economica neoliberal propuso eliminar el papel

" interventor del Estado, asi como reducir €l gasto publico principalmente en
aquellos renglones que no son redituables del todo, como el bienestar social.

Antecedentes de Ia gestion estatal Salinista

México, durante su etapa de industrializacién, no contaba con la
infraestructura ni con los medios materiales suficientes requeridos en dicho
proceso, por lo cual tuvo que importar maquinarna y equipo durante Ia
postguerra, para mantener la planta industrial. Esto llevo a desequilibrios en
la balanza de pagos, ya que tuvo que importar mas de lo que exportaba.

Lo anterior significé que México tuvo que importar mas de lo que vendia,
proceso que llevé a una disminucién de sus ingresos por exportaciones. Sin
embargo, era necesario mantener la planta industrial para efecto de no
interrumpir el proceso de produccion. Como sus ingresos habian disminuido
tuvo que continuar el proceso, pero esta vez con dinero prestado, es decir, '
con recursos del exterior.

Como ya hemos visto, las décadas de 1940 y 1950 se caracterizaron por
un importante crecimiento econdmico (una tasa media anual del 5.73%
respecto del PIB). El crecimiento econdmico fue alentado gracias a la
participacion del gasto publico en la formacion del capital.

16
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Cabe recordar que el Estado se provee de recursos econémicos mediante
tres vias:
a) Aumentando los impuestes
b) Deuda publica
¢) Emitiendo monedas.

Para poder financiar la formacién de capital, el gobierno no recurrid a la
emisidn de monedas, ya que S| aumentaba impuestos ahuyentaria a los
inversicnistas privados tanto nacionales como extranjeros, asi que recurri a
la deuda publica.

Deuda publica y desequitibric interno, son dos elementos de la crisis que
empiezan a manifestarse en ese momento.

Desde la década de los cuarenta, los diferentes gobiernos se han
enfrentado a! problema de mantener el crecimiento econdémico evitando el
desequilibrio externo. El desequilibrio externo se presenta cuando las
importaciones crecen mas rapidamente que ef ingreso nacional.

E! desequilibrio externc es caracteristico de los paises en desarrolio en la
fase de crecimiento econdmico durante la cual importaron maquinaria y
equipo de los paises desarrollades necesarios para la industrializacién. 10

E! desequilibrio extemo conduje a un déficit en |a balanza de pagos o que
lleve a la devaluacion de 1954 en fa cual el valor del peso paso a ser de 8.01
a 12.50 por dolar.

durante la etapa del "desarrolic estabilizador’ (1954-1970) se conocid un
fuerte crecimiento (8.74% promedic anual), con estabilidad de precios (4.22%

10 Guillén Romo, Héctor, Qrigenes de la crisis en México (1940-1980),
ERA, México 1984, pp. 84-87
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promedio anual). Pero a pesar de esto el desequilibrio externo fue
permanente y creciente.

Una de las caracteristicas del desarrollo estabilizador fue mantener la
estabilidad camblaria a 12.50 pesos con respecto al dolar. Los gobiemos de
la época pensaban que para corregir el desequilibrio externo era preferible
recurrir a la inversion extranjera y al crédito externo, que devaluar ila moneda
© hacer una refarma fiscal profunda.

Durante la gran parte del periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial,
la carga fiscal de México figurd entre las mas bajas del mundo. Los
funcionarios del gobierno temian que cualquier modificacion fiscal
atemorizaria e sector privado e introduciria a la fuga de capitales. No
obstante, en dos oportunidades se intentaron hacer reformas (en 1964 y
1972), pero fracasaron, debido a la oposicion decidida de las élites
empresariales y sus aliados dentro del gobierno.

Ademas de ésto, para motivar la invarsion privada, los gobiemos han
recurido a estimulos consistentes en otorgar fuertes subsidios vy
exoneraciones fiscales.

Lo anterior corrobora nuestra tésis de que originalmente no fue el gasto
publico en bienestar social o que originé el déficit fiscal, sino que fue el
financiamiento del crecimiento industrial la base de endeudamiento lo que
verdaderamante lo ocasiond.

El gobiemo no era capaz de hacer frente a sus gastos puesto gque no
queria aumentar los impuestos ni devaluar la moneda tal como establecia el -
modeto del desarrolio estabilizador, de tal forma que para financiar el
crecimiento econémico, a partir de los afos cincuenta el gobiemo mexicano
comenzé a acudir de manera creciente al endeudamiento externo. Asi,

17
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cuando se liega al afto de 1970, la deuda externa del sector pliblico es de
4,284 millones de dolares, lo que reprasentaba el 10.6% del PIB. 1!

E! recurrir a la deuda externa para financiar el déficit, origind ofro
problema: el servicio de la deuda, es decir, el pago de los intereses. A partir
de ese momento, ia deuda empezd a crecer fanto, que para 1970, el pago

del servicio representd el 23.6% de las exportaciones de bienes y servicios.
12

La opcién de recurrir al endeudamiento externo para financiar el
crecimiento econdmico se volvid cada vez mas frecuente, sobre todo
después de 1973, esto se debid a la sobreliquidez en los mercados de
capitales europeos y norteamericanos gracias al choque petrolero de 1973,

La saturacién de capitales llevd al ofrecimiento de tasas de interés
bancario bajisimas. Las tasas de interés tan bajas fue la gran esperanza de
los paises en vias de desarrollo para fomentar su crecimiento, pues se tenia
la idea de que se podian pagar los préstamos en poco tiempo. Por ello,
cuando en 1973 los paises del “Tercer Mundo" adquirieron préstamos a bajos
intereses, ni una ni otra parte (deudores y acredoras) se preacupaban aen
como deberian de pagarse, pues ademas los requisitos para otorgar los
créditos fueron minimos.

Cuando se inicié la euforia prestamista, tanto los otorgadores del crédito
como los solicitantes supusieron que con el tiempo y con la expansion del
comercio intemacional fos palses podrian incrementar sus ingresos por medio
de las exportaciones y cumplir con sus pagos.

! Informacion sobre el Gasto Publico (1969-1978). SPP,

12 Contextos, 31 de mayo de 1983, p. 21
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No obstante, el aumento de los préstamos solicitados no soluciond los
problemas del subdesarrollo que los paises deudores habian supuesto, y si
en cambio, origind considerables volimenes de maquinaria, equipo y
tecnologia en general, lo que llevé a un fuerte desequilibrio en {a balanza de
pagos de México y a la devaluacion de 1976,

Inmediatamente después de la devaluacion de 1976, para obtener acceso
al financiamiento del Fondo Monetario internacional (FMI), el gobiermno
mexicano se vié obligado a firmar un acuerdo de estabilizacion por un
periodo de 3 arfos.1?

Segun el diagndstico de los expertos del FMI, en México se habia
producido un proceso inflacionista resultado del excesivo gasto publico y de
aumentos salariales.

Los objetivos del acuerdo de estabilizacion apuntaban sobre todo a 13
reduccion del déficit del sector publico, la elevacion del precio de los hienes y
servicios publicos, la limitacién del empleo en del sector publico, |a apertura
de la economia hacia el exterior y reprimir los aumentos salariales, ya que
desde el punto de vista del FM! el déficit de la balanza de pagos era atribuible
fundamentalmente a estos aspectos. '

Con respecto a la contencion salarial, en enero de 1977, la burocracia
sindical encabezada por la Confederacion de Trabajadores Mexicanos (CTM),
y el Congreso del Trabajo (CT) dié a la nacion "leccion de responsabilidad"
exaltada por el Presidente por haber aceptado un incremento salarial tan
modesto (10%), ya que con eso se podria reducir |a espiral inflacionana.t4

13 Guilién, op. cit. p. 54

14 viliarrea!l René, L.a Contramevolucion Monetarista, Ed. Océano, México
1984, p. 45
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De esta manera e movimiento obrero organizado, atendiendo al llamado
del gobiermno, acepté la pérdida del poder adquisitivo de sus salarios en aras
de la "solidaridad" con el pais.

De 1978 a 1980 se evitd cumplir al pie de |a letra la politica restrictiva dal
FMI, gracias al descubrimiento de importantes recursos petroleros que
colocaron rapentinamente a México como {a sexta potencia petrolera mundial.
El descubrimiento de importantes recursos petroleros le sirvié a México de
aval para obtener importantes recursos financieros de los bancos
internacionales, de tal forma que el pais pudo evitar cumplir cabalmente las
restricciones impuestas por el FMI, asi entre 1977 y 1979 el déficit publico
representd el 6.4% del PIB en lugar del 5.5% fijado en el acuerdo.

A partir del auge patrolero, los recursos obtenidos por éste producto se
volvieron el principal instrumento para tratar de corregir el desequilibrio
externo, de tal forma que de representar el 27% de las exportaciones totales
de México en 1977 llegaron a representar el 61% en 1981,

El auge de la actividad petrolera acelerd fuertemente el cracimiento del
PIB, que en 1980 llegd a ser el 8.3%, sin embargo, ésto no evitd ios
desequilibrios que en el corto plazo se iban a dar en la balanza de pagos ya
que la estrategia basada en el modelo petrolero ilevd a México a la
petrodapendencia externa y a la sustitucion de importaciones.

El desequilibrio en la balanza de pagos se debio en primer lugar a la
destitucion de importacionaes y a la importacidn de bienes superfluos a gran
escala, debido a ello las importaciones de mercancias alcanzaron un nive! de
70 mil miliones de dolares en tanto que las exportaciones solo llegaron a 54
mil, arrojando un déficit de 16 mil miliones de dolares en el periodo 1977-
1981,

El segundo elemento que incrementd el desequilibrio en la balanza de
pagos fue la petrodependencia.

Lo débil de una economia que depende casi exclusivamente de los
ingresos del petrélac comenzd a manifestarse en abril de 1981, cuando la
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emprasa Ashland Qil suspendié compras del petréleo mexicano debido a que
no aceptaba el nuevo precio y a a sobresaturacion que se dié en el mercado
de este producto.

Despuds de la Ashland Qil, otras compaiiias como la Exxon Corporation y
ia Compaiia Francesa de Petréleo cesaron tambiésn sus adquisiciones de
crudo mexicano lo cual implico pérdidas a nuestro pais por mas de 5 mil
millones de dolares al finalizar 1981,

Para hacerle frente a las pérdidas de divisas calculadas en 10 mil millones
de dolares, el gobierno anuncid que el gasto se ajustaria en un 4%, sin
embargo, tal reduccion no afeclaria programas prioritarios tales como el de

~ sistema alimentario mexicano. El corte se orenté mas bien a la
racionalizacion de subsidios en areas no estratégicas o prioritarias.

La vulnerabilidad de! mercado petrolero mexicano asi como también la
evidencia de una inflacion interna mayor que la externa, generaron
espectativas de una devaluacion debido a que se efectuaron cuantiosas
ffugas de capitaies (22,500 millones de ddlares), disminuyendo enormemente
las divisas mexicanas. Por io anterior, a principios de 1982 el peso se
devalud de 27 a casi 45 pesos por ddlar, Después se procedio al
deslizamiento diario por lo que el peso llego a la paridad de 100 pesos por
délar en agosto del mismo afio.

A partir de los acontecimientos anteriores el sector publico comenzd a
endeudarse de manera acelerada para afrontar los gastos que requeria el
pais. De ser una deuda de 11 mil a 14 mil millones de dolares entre 1980 y
1981, en tan sdlo un afo (a finales de 1982), la'dauda externa mexicana se -
situd en cerca de 80 mil millones de dolares.
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€l préstamo solicitado al FMI estuvo sujeto a politicas de ajuste durante un
periodo de 3 afos y que fue aplicado en el sexenio de Miguel de la Madrid.!5

Oftro de los factores que profundizaron la crisis de la deuda pasada en
nuestro pais, lo fue el hecho de que el déficit presupuestal de las grandes
potencias capitalistas, princlpaimente de los Estados Unidos que llego a
elevarse a mediados de los ochenta a alrededor de 220 mil millones de
dolares.'6

L.as altas tasas de interés fueron provocadas para captar mas recursos
monetarios y de ese modo poder financiar el déficit presupuestal. Las
elevadas tasas de interés en los Estados Unidos atrajeron fondos de todas
partes del mundo.

€l resto de las naciones, con el propasito de evitar una descapitalizacion
aumentaron a su vez las tasas de interés intemas por a rriba del nivel
norteamericano lo cual provocd una recesion profunda en el proceso
productivo al no contar con recursos suficientes para pagar los intereses de
los préstamos.

El ingreso de capital procedente del exterior, principaimente del pago de la
deuda de los paises subdesarollados ayudo a financiar tanto el presupuasto
de los Estados Unidos asi como su déficit presupuestal.

Opositores de la politica economica de la reserva legal opinan que el
déficit fiscal no estd debidamente vinculado a las tasas de interés, que su
origen no hay que buscarlo en la palitica fiscal, sino que la palitica
monetarista llevada a cabo por la reserva federal, en su lucha contra la

15 Villarreal, cit. pp. 427-453

16 Contextos, aiio 2, no. 46, 28 de febrero 1985, p. 28
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inflacion, al tratar de restringir y encarecer el dinero, ha frenado la economia
norteamericana.

A los anteriores factores, nosotros podriamos agregar otro, si los déficits
presupuestario y comercial noteamericano hubieran financiado inversiones
totaimente rentables, la economia mundial podria haber esperado un
crecimiento sostenido que aumentara la productividad, el salario y el empleo.
Sin embargo casi tres cuartas partes del gasto gubemamental fueron
destinadas a la defensa, como es el caso del proyecto lamado "guerra de las
galaxias”, otra gran parte de los gastos se destind a !a administracion publica
y muy poco al capital social.

La carera armamentista favorecid a los grandes monopolios
Estadounidenses, tal fue el caso de la Chrysler, la Du Pont, la General
Motors, la IBM, entre otras, porque el ser lideres en la produccién de
vehiculos y refacciones espaciales, técnicas antiradar, computadoras,
cireuitos integrados, etc., les permitio ser los principales proveedores del
pentagono.

El gobiemo norteamericano destin gran cantidad de recursos cientificos y
tecnolégicos para la innovacién de la industria militar y aumentar su fuerza y
precision. Por ejemplo en 1986 el gobierno destind mas de 380 mil millones
de ddlares para gastos militares.!”

Para dar salida a los gastos militares el gobierno provocd focos de
tensiones en algunas partes de! mundo, por lo que América Central y Medio
Oriente cobraron gran importancia corno los principales abjetivos de la accion
militar de los Estados Unidos. La administracion Reagan traté de distraer la

17 Sotomayor Valencia Margot, "Grisis, armamentista y desarme”, mimeog.
ponencia presentada en el Coloquio de Primavera Mayo de 1984,
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atencion sobre la reduccion del presupuesto en programas de empleo y
bienestar social, mediante la promocion de crisis en el extranjero.

Para lograr esto, Reagan no dara marcha atras en su intento por aumentar
la supremacia de Estados Unidos sobre {a Union Sovidtica.

El gobiemo de Reagan se propuso reducir el déficit mediante la reduccion
del presupuesto en bienestar social asi como reducir la participacion del
Estado en la economia, es por ello que la crisis de la década anterior puede
caracterizarse como el debilitamiento del Estado de Bienestar.

Los problemas de inflacion y recesion llevaron a considerar como un
~ fracaso las politicays intervencionistas del Estado, es por ello, que en los
circulos gubernamentales y empresariales de los paises capitalistas
desarroliados se llegd a considerar ia via monetarista como altemativa para
superar la crisis a principios de los setentas. Desde entonces, el monetarismo
se volvio |a doctrina economica dominante, y México, por tener una relacion
financiera y comercial tan estrecha con los Estados Unidos adopté dicha
doctrina.

Desde los principios de los setenta, los paises del centro capitalista
empezaron a cuestionar las politicas keynesianas y al Estado de Bienestar
argumentando que en los momentos actuales de| capitalismo ya no es
posible mantener el salario directo e indirecto de los trabajadores; que ésto
fue posible en epocas del auge del capitalismo pero que ya no se puede
continuar debido a la crisis.

El monetarismo sélo justifica la intervencion del Estado si éste es capaz de -
administrar ciertos negocios mejor de lo que hace el mercado, pero como
dicha teoria econdmica propone que el Estado es incapaz e ineficiente para
administrar negocios, entonces debe reducir su funcion a sélo regular las
leyes del mercado pero sin intervenir directamente en €I,

Con base en las anteriores ideas, Milton Friedman propuso para Inglaterra
en 1976, una estrategia para disminuir la impontancia del Estado; es decir,
mediante un proceso de desnacionalizacion, el Estado tenia que deshacerse
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de sus empresas, pero sobre todo, reducir los gastos estatales en bienestar
social.

Los monetaristas combaten cualquier politica de control de pracios
ademds piensan que hay que evitar que los sindicatos, por medio de sus
demandas, hagan crecer mas los salarios que la productividad.

El monetarismo en América Latina se manifesté con las politicas de
estabilizacién del FMI, cuyas condiciones para conceder créditos fueron
"sanear" las economias, por lo cual hubo que reducir la inflacion mediante
cortes sustanciales en el gasto publico, fundamentaimente en capital social;
ya que éste es el menos redituable en términos economicos, por lo tanto es
mas sensible a los recortes presupuestales.

En algunos paises latinoamericanos como Chile, Ia aplicacion del dogma
friedmaniano ha implicado la represion sistematica de la protesta civil y del
mavimiento obrero.

En México principalmente a partir de la crisis de los ochentas y de los
tratados celebrados con el FM! en noviembre de 1982, se reafirmo la tésis
monetarista de control de! gasto publico.

Lo anterior determind considerablemente el curso que tomo el gobierno de
Miguel de la Madrid respecto a ios planes y estrategias de politica econémica
y social,

En diciembre de 1982, cuando Miguel de ia Madrid llego a la presidencia
de México, la inflacion aumentaba a una tasa anual cercana al 100%. El peso
se habia devaluado en mas de 80% frente al ddlar en menos de un afo. £l
crecimiento econdmico para los 12 meses pracadentes habla sido negativo (-
0.5%). El sector plblico atravezaba por un déficit sin precedente equivaiente
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a casi el 18% del Producto Interno Bruto (PIB). Las reservas del banco de
México estaban virtualmente agotadas.'8

Ademas de esto e! pais soportaba el paso de una deuda externa de 82 mil
millones de ddlares, para efecto de la cual, el nuevo gobiemo ya estaba
comprometido con un programa de severa austeridad bajo las condiciones
del acuerdo con el FMI.

Dichas condiciones de austeridad estaban dirigidas a reducir el déficit
presupuestal como proporcién del PIB, el cual no debia ser mayor del 8.5%
en 1983, al 5.5% en 1984 y al 3.5% en 1985. Para lo cual el gobiemo
mexicano se comprometio a revisar y aumentar los precios y tarifas de los
servicios del sector publico, asi como reducir subsidios para evitar alimentar
presiones inflacionarias. Ademas el gobierno debia dar entrada al liberalismo
comercial reemplazande al proteccionismo y promoveria la intervencion
extranjera directa.

£l pago del servicio de la deuda constituyo el eje principal de !a politica
economica del gobiemo de Migue! de la Madrid. En 1982 tan sélo los pagos
de los intereses superaron en mas de un 35% el excedente comerciai con el
exterior, a partir de 1985 se destinarian 9 mil millones de ddlares en
amortizaciones mas 14 miliones en intereses. 14

El goblerno de Miguel de la Madrid establecio como estrategia de
reorganizacion econdmica al Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1983-1988.

18 Contextos, afto 2, no. 46, 28 de febrero de 1985, p. 34

% Rivera Rios, Miguel Angel. “Crisis y Reorganizacion de! capitalismo
mexicano: 1883-1985", Cuademos Politicos, No. 43, abril-junio 1985.
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Dicha estrategia atendit desde el saneamiento de las finanzas publicas
hasta la renegociacion de la deuda externa y pretendié alcanzar una mayor
capacidad de competencia industrial con el exterior, ademas de lograr una
tasa de crecimiento moderado que permitiera satisfacer las necesidades
elementales de la poblacién de bajos recursos economicos, asi como
combatir el enorme desemplao del pals simultaneamente con la inflacion.

£} PND reafirmo el principio que hace de! Estado al principal promotor de
la politica econdémica y de las estrategias de desarrollo, pero reconocio la
funcion social del sector privado como integrante fundamental de la
economia mixta.

Por lo que respécta a la politica social el PND se planted los siguientes
objetivos: 1), Elevar la generacion de empleos, asi como proteger y mejorar
graduaimente el poder adquisitivo del salario, para lo cual establecié
programas de proteccion a la planta productiva y al empleo; 2). Combatir el
rezago social y la pobreza avanzada en la satisfaccion directa de las
necesidades de Ia poblacion entre las cuales se ancuentra la educacién, para
la cual se planed el acceso de todos los mexicanos a ella, asi como a los
bienes culturales, deportivos y de recreacion, 3). En materia de alimentacion
y nutncién, ia orientacion estratégica radico en considerar integramente todas
las fases del proceso alimentario desde la produccion hasta el consumo
asegurando el abasto entre toda la poblacién; 4). En lo relativo a la salud, se
pretendio alcanzar una cobertura nacional de los servicios, garantizando un
minimo razonable de calidad para todos (os habitantes del pais. El sistema de
seguridad social pretendié aplicar un enfoque integral al bienestar del
trabajador y su familia; 5). Con respecto a la vivienda se procuré apoyar la
carencia de ésta mediante la creacion del Sistema Nacional de Vivienda.,

Sin embargo, las medidas optimistas con las que fue concebido el PND se
esfumaron a medida que transcurrié el sexenio. Esto se debi6 a que el plan
tenia la particularidad de haber sido elaborado en el contexto de la cnsis
econdmica mas severa que el pais ha enfrentado jamads. A ésto hay qus
agregar |a instrumentacion de politicas contraccionistas y de austeridad como
resultado de los compromisos con el FMI y los organismos financieros
internacionales.
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En términos generales, las exigencias del FMi fueron depurar las finanzas
publicas y ajustar la politica monetarista, lo cual implicd racionalizar los
subsidios de bienes y servicios publicos. Ademas, el gobierno de México
anuncioé en febrero de 1985 la cancelacién de proyectos y programas no
prioritarios. Como parte del proceso de racionalizacion de las actividades no
estratégicas del sector publico, el gobierno se comprometié a vender, liquidar
o fusionar empresas paraestatales. 2

Sin duda, los compromisos pactados para el pago de la deuda significo un
fuente golpe para la economia mexicana. En 1984, Mexico debia a los
Bancos Comercialas alrededor de 73,000 millones de dblares, de los cuales
26,000 millones los debia a los Bancos Estadounidenses; otros 26,000
millones los tenia que pagar a gobiernos y agentes multilaterales como el FM
y & Banco Mundial. Para principios de 1986 la deuda extarna de México
alcanzo los 100 mil millones de ddlares. Ademas del agobiante pago de fa
deuda, en fabrero de 1886, el pais recibid otro golpe a su economia al bajar
estrapitosamente los precios del petrdlec. La caida de los precios del crudo
rompi6 con el esquema econdmico y llevo a reduclr ain mas el presupuesto
para 1986 que antes de la caida del petrdleo estaba calculado en 32 billones
de pesos.

El gobierno de México habia previsto una baja de dos dotares en el precio
del petrolao para tado el afo, sin embargo cayd a menos de la mitad, de 23
dolares paso a ubicarse en 11.25 dolares por barnl en diciembre de 1986.2!

La Secretaria de Hacienda estimd que la caida en el precio del petroleo
causaria a México pérdidas hasta por 8000 millones de dolares.

2 Ver texto de carta de Intencion Ei Dia, 24 de Marzo de 1985
2 Proceso, No. 495, 28 de abrit de 1986, p. 7
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En repetidas ocasiones el gobiemo manifesté que no aplicaria ninguna
estrategia de politica economica y social que no fuera la establecida en el
Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Sin embargo, el 23 de junio de 1986,
¢l gobiemno did a conocer otro intento de reestructuracion econémica llamado
Programa de Aliento y Crecimiento (PAC).

El PAC se propuso hacia el exterior lograr un entendimiento con los
acreedores que significara contar con recursos minimos para poder lograr un
crecimiento modesto y en el ambito interno alentar el crecimiento aunque sin
abandonar las medidas antiinflacionaras ni la liberaciéon de las fuerrzas del
mercado.

El argumento principal empleado por el PAC era el que la caida de los
precios del petréleo hacian insolvente al goblemo para cubrir el servicio del
pago de la deuda extema, fue rechazado por el gobiemo de Washington y
por el FMI. Su respuesta fue que Meéxico pueda pagar aunque le falten
ingresos, con las empresas que forman parte del patrimonio nacional.
Concretamente sefalaron a PEMEX como la empresa que podia ser vendida
a las trasnacionales. Ante ésto, la respuesta que di6 el gobiemo mexicano
fue que jamas se desprenderia de las empresas estratégicas sefaladas en el
articulo 28 Constitucional.2

El PAC y la carta con el FMi dejaron la recuperacion en manos de la
inversion privada y del crédito extemo y con ello, el gobiemo renuncié una
vez mas desde que entré en los programas de austeridad monetarista, a
ampliar sus programas de gasto de inversion.

La aceptacion de cubrir un alto porcentaje en las pérdidas de ingresos
fiscales por las bajas petroleras, a través de aumentos en tarifas de bienes y
servicios publicos, dié un nuevo impulso a la inflacion, mientras que los

2 E| Excélsior, 1° de julio de 1986
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gastos fiscales por concepto del servicio de la deuda, que significan
alrededor del 50% del presupuesto federal, se mantuvieron practicamente
intocados.

En conclusion, el gobiemo de Miguel de la Madrid se encontrdé can
ataduras politicas y econémicas. Por un lado para conservar el apoyo interno
tenia que ser un negociador firme y nacionalista, preocupado por el bienestar
de la poblacion y por la reduccion del pader adquisitivo y del empleo, por otro
lado, estaba la presion del FMI y de los organismos financieros
internacionales que demandaban que México redujera su déficit presupuestal
via reduccion del gasto publico, eliminacion de subsidios y venta de
paraestatales.

Toda politica econémica responde a las necesidades coyunturales del
régimen de acumulacion. La importancia de analizaria es que de ella deriva la
politica social, ya que ésta ultima esta estrechamente relacionada con los
logros y alcancas que la politica econdmica pretende canalizar en ella.

La direccion que el gobierno de Miguel de la Madrid did en materia de
politica sacial, se vid determinada por dos factores que ya hemos sefalado:
la crisis fiscal y el endeudamiento externo, lo cual llevé al Estado a controlar
el gasto publico mediante reducciones en el presupuesto y a disminuir su
papel interventor en la economia.

Reduccion del Gasto Publice.

Hemos sefalado que para la doctrina econdmica neoliberal impulsada por
el Fondo Monetario Internacional, (FM!) el Banco Mundial y demds
organismos financieros internacionales asi como también por el Gobierno y la
Reserva Federal de los Estados Unidos, la receta optima para lograr
disminuir el deficit fiscal del Estado es:

10. Reducir los gastos "excesivas e innecesarios"

20. Liberar el comercio y reducir la participacion del Estado en la
economia para el efecto de lo cual, debera dejar que el libre juego
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de las fuerzas del mercado opere sin ser entorpecidos por
aranceies y subsidios. Ademds el Estado debe deshacerse o
eliminar a2 empresas de su propiedad que sean ineficientes e’
improductivas, y las que no lo sean deberan pasar al control del
capital privado.

De acuerdo a este criterio hay que acabar con el Estado interventor, ya
que mediante su participacion no es posible reactivar ia economia debido a
que su incidencia negativa en el gasto publico es lo que ha provocado al
déficit fiscal y a sus consecuencias inflacionanas.

En aste sentido, nuestra nacién como pais deudor de estos organismos
financieros internacionales, en cada convenio se comprometio a "sanear” sus
finanzas publicas y con ello pader aplicar medidas restrictivas que le permitan
pagar su deuda.

A partir del convenio firmado con el FM! el 10 de noviembre de 1982, este
organismo financiero se convirlié de factc en controlador de las finanzas
nacionales y en supervisor estricto de los actos del gobierno en materia
econamica.

El convenio establecid que durante el periodo de su vigencia, nuestro pais
deberia mantenerse en contacto estrecho con el FM! para manifestarie la
situacion financiera del pais. Eslos contactos pueden ser por
cofrespondencia o por medio de visitas de funcionanos del FM! a México o de
representantes mexicanos a Washington (sede del FMI).

Como se sabe, desde la bancarrota de los Ultimos meses del sexenio -
lopezportillista que dejo al pals una deuda externa de airededor de 82 mil
millones de dolares, el FMI acordd poner a la disposicion de México créditos
en apoyo a los programas de recuperacion del gobierno. Aunque las
condiciones fueron mas que rigurosas, ya que segun lo sefalado en los
puntos 17, 18 y 19 de la Carta de intervencion de} Convenio México-FMi:

"El programa de ajuste buscara elevar el ahorro interno, tanto plblico
como privado. Con este esfuerzo se racionalizara el Gasto del sector pUblico,
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se aumentaran y reestructuraran sus ingresos, mediante medidas tributarias y
de precios y tarifas de las entidades paraestatales (...) se ha estimado que el
deficit financiero (del sector publico), como proporcion del producto interno
bruto, no debe ser mayor del 8.5% en 1983, al 5.5% en 1984 y a8 3.5% en
1985 (...) Las metas de 1983 requeriran un importante avance en este
sentido; por lo que hace a los ingresos, destaca la necesidad de continuar
revisando los precios y tarifas que han quedado rezagados ante el
crecimiento de la inflacion. Ello permitira una mejora sustancial de las
finanzas de las entidades del sector publico, junto con programas de revision
del gasto corriente."2?

Para lograr lo anterior, el gobierno se propuso una politica fiscal restrictiva
atraveés de:

1). Aumentar, tanto en el grado de ajuste como en frecuencia, los
precios y tarifas de los bienes y servicios publicos.

2). Disminuir drasticamente en términos reales el gasto publico,
especialmente la inversién publica.

3 Revista Mexicana de Comercio Exterior, diciembre de 1982, pp.27-30
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La politica social en el sexenio Salinista
(1988-1993)

El presente apartado tiene como premisa analizar el patrén de politica
social implementado en México en el periodo que abarca de 1988 a 1993.
Los objetivas iniciales estaran orientados a disedar un marco de analisis
sobre las estrategias e implicaciones de su instrumentacién, lo que permitird
conocer cOmo se constituye y ejerce el poder del Estado a través de la
aplicacion de las politicas publicas, que regulan las relaciones con la
saciedad, en el contexto de la reforma global del Estado.

A mas de cuatro décadas desde ja conformacion del Estado
postrevolucionario hasta la actual'etapa de reforma (1936-1982), el pader
politico de nuestro pais ha descansado sobre la base de coaliciones
explicitas o Implicitas. Durante éste periodo, |a instauracion del modelo de
desarrollo econdmico mexicano permitio  equilibrar los intereses y.
potencialidades de los diferentes agentes economicos nacionales, para lograr
conjuntar un desamollo acelerado con una distribucion equitatva de
beneficios entre los diversos sectoras saciales.

Con esto, el Estado mexicano se via facultado para constituirse sobre la
base de una integracion dirigida politicamente, “liegando a abarcar la mayor
parte de los sectores organizados de (a poblacion y adoptando los intereses
de estos sectores como programa, modificable segun las circunstancias y
segun la carrelacion de fuerzas existentes" 24

24 Cordova, Amalda. La farmacion del pader politico_en México. México,
ERA, 1991, p.36.

1 Altaver, Elmar, ";Reestructuracion o desmantelamiento del Estado
Social?" Estudios Politicos, Val. 2, Na. 1, ene-mar 1983
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Como promotor de una politica social, la accion estatal se caraclerizd
como oferente y promotora del desarrollo y bienestar de la sociedad, lo que
posibilité la consolidacion de “una red institucional conocida como el pacto
social, que se convirtio en la piedra de toque de |a estabilldad del régimen".25

El gasto publico, utilizade como vehiculo en la creacion de obras de
infraestructura, asi como de politicas de subsidio y mecanismo de
transferencia a ciertos sectores y ramas de la produccion; seguidos de la
aplicacion de un gasto de bienestar social encaminado a favorecer a ciertas
capas de la poblacion para miligar las penurias sociales, permitieron al
Estado Mexicano mantener bajo su hegemonia mas de 40 arios de
estabilidad politica y social.

Sin embargo, durante la década de los ochentas, el modelo de desarrollo,
que generé el llamado "Milagro Mexicano” inicié su debacle, producto de una
crisis estructural que afectd severamente las relacionas de equilibrio
hegemanico del Estado postrevolucionario sobre el conjunto social.

Las caracteristicas de la crisis, marcadas por el fin del ciclo de
acumulacién iniciado en la década de los treinta, fueron motivadas
fundamentalmente por la incapacidad del Estado para satisfacer las’
demandas sociales del conjunto de alianzas que lo erigieron como entidad
en la etapa postrevolucionaria; asi como por el desfase de su crecimiento
onginado por el déficit fiscal y los efectos de la incompatibilidad en |a politica
economica intema hasta entonces segulda y el desarrollo del sistema
acondmico intemacional.

% Dresser, Denise, PRONASOL: los dilemas de la_gobemabilidad. El
cotidiano - 48, Julio-agosto 1992, p.50 UAM-Azcapotzalco, México.
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La innegable atrofia sufrida por el Estado emanado de ia revolucion, a
partir de ésta década, ha derivado en un cambio sustancial del hacer
gobiemo en nuestro pais.

La necesidad de enfrentar la crisis, bajo mecanismos de austeridad,
hicieron evidente que ei Estado ya no podia seguir ejerciendo su tradicional
politica de masas --hasta entonces utilizada como mecanismo de consenso--
y que arrivaba a una elapa de necesana reestrucluracién. Estos ajustes se
han dado a distintos ritmos y con diversas profundidades.

Con el ambo de Migue! de la Madrid Hurtado (MMH) a la Presidencia de la
Republica en 1982, es como se pueden delinear con presicion los matices
que gestaran el inicio de un nuevo procesa, donde se tratan de redefinir las
ralaciones entre el Estado y las clases sociales en su conjunto.

De inicio el proyecto de su gobiemo, plasmado en el Plan Nacional de
Desarrolio (PND) 1983-1988, sentencia como ejes fundamentales de su
gestion que “la estrategia del Plan es para vencer 1a crisis @ iniciar los
cambios que demanda la saciedad, distribuir mds equitativamente entre
personas y regiones los frutas del desarrollo y ampliar la participacién de la
sociedad en los procesos economicas y politicos."%6

La poiitica anticrisis y promotora de los cambios estructurales que el
Estado se plantea seran arquestados a través del llamado "Plan de
emergencia’, que tenia como prioridad revertir los efectos qué provocarian
las medidas de austeridad adoptadas desde 1982 sobre la sociedad.

Concomitantemente a los cambios en la direccion de la economia, se
aplicaron cambios en la orientacién de Ia politica social en el sentido y formas
de la intervencion del Estado.

% Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, México, Secretaria de
Programacion y Presupuesto, 1983. p.12.
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En relacion con la anunciada estrategia de "ampliar la participacion de la
sociedad en los procesos econémicos y politicos " contenida en el PND, ésta
se instrumento a partir de la aplicacion de politicas urbanas como la
autoconstruccion de viviendas e instaurd la participacion comunitaria en la
instalacion de infraestructura y servicios urbanos.

Mediante estos procedimientos, el Estado, en el contexto de un ajuste
estructural , inaguro una nueva forma de relacion con fa sociedad al trasladar
las responsivas de seguridad social que constituian parte sustancial de su
tradiclonal politica de masas y transfirio a éstas la solucion de las
necesidades implicadas en su reproduccion soclalizada. 27

, El viraje de la accion estatal en la aplicacion de sus politicas publicas,
significo el desmantelamiento de practicas que habian significado el
mantenimiento de la estabilidad politica y social durante mas de cuarenta
afios. El costo social del ajuste economico se refleja en la reduccion del gasto
social en términos del Producto Interno Bruto (PiB) durante la gestion de
MMH; expresado en ia sigulente tendencia reductiva:

1982 7.44 %
1983 573 %
1984 564 %
1985 5.65 %
1986 577 %

Fuente: VI informe de gobierno MMH, anexo estadistico

2 Alonso, J. , Aziz, A. y Tamayo, J., El nuevo Estado Mexicano, México,
Nueva Imagen, 1992, tomo lli p. 173.
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Con respecto al ajuste salarial, segin datos aportados por H. Agullar
Camin, entre 1982 y 1987 el salario minimo tuvo una calda superior al 40%:"
la participacion de la masa salarial en el reparto global de la riqueza bajo del
42% a 30%, segun unos autores y del 37.4 al 28.9% segun otros. En
cualquier caso, habla regresado al nivel de la generacién anterior, el aflo de
1966. £l salario medio, medido en pesos constantes de 1970, habia caida de
51 pesos diarios en 1982 a 35 diarios en 1985."%8

Con respecto a los indices de desempleo, en 1980 se estimo que existian
1,7 millones de mexicanos en dicha situacion; que para 1983 aument6 a 2.6
millones y, en 1988, alcanzd la cifra de 7 millones. Lo que, sumado a los 12
millones de subempleados estimados para el mismo aio, dan cuenta de la
atectacion que causo el ajuste econdmico sobre las condiciones de vida de
amplios grupos poblacionales.

Los cambios en la estructura productiva de nuestro capitalismo
modificaron completamente el piso social y politico de México. No sdlo
porque se agotd el movimiento ascendente de la economia, sino porque la
tradicional politica de bienestar y justicia social, postulado heredado de la ya
afieja Revolucion mexicana; que sirvio de sosten ideologico y principio de
politica activa a los compromisos histéricos que llevaron al Estado mexicano
a ser el oferente principal de servicios, el mediador entre trabajo y capital, el
director de las corporaciones y el regulador de! mercado sufrid severas
cuarteaduras.

La suma de factores que se desprende del recuento de la politica
econdmica y los efectos negativos en los egresos publicos desviados a la
atencion del bienestar sacial, en el sexenio de MMH, afectaron seriamente la
estructura de alianzas sociales que exigieron al Estado como entidad

# Aguilar Camin, H. Después del Milagro, México, Cal y Arena, 1989,
p.216.
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hegemdnica desde |a etapa postrevolucionaria. Las transformaciones
aplicadas de facto al pacto social, generaron costos politicos que dafiaron
severamente los pilares constitutivos del sistema politico en el pais: la
institucion presidencial y el partido gobernante.

El desgaste de la legitimidad del sistema politico mexicano, en medio de
una vinual quiebra del modelo econdmico del pais, generaron al final del
sexenio de MMH un clima de descontento social que se tradujo en un
rechazo generalizado a las tradicionales formas de control estatal.

En 1988, durante los comicios electorales, la clase politica gobernante
comprobé que amplios sectores de la sociedad ya no otorgaban al Estado el
crédito y la confianza que se observd durante decadas. El descrédito que
sobre al sistema politico generd la faita de transparencia en las elecciones
federales, asi como el debilitamiento de la Institucion Presidencial que heredd
la gestion anterior, sumieron al sistema de gobierno en una crisis de
legitimidad sin precedentes en la historia politica moderna del pais.

E! aribo de Carlos Salinas de Gortari (CSG) a la Prasidencia de la
Republica a finales de 1988, estd marcado por un alto deterioro en los niveles
de bienestar de la inmensa mayoria poblacional del pais. Segun estimaciones
oficiales, en 1987, de un total de 81.2 millonas de habitantes, 41.3 millones
de ellos no satisfacian sus necesidades basicas de vida. De éstas, 24
millones se encontraban en el umbral de la pobreza, y 17.3 millones en la
pobreza extrama.2?

El deterioro que presentan los rubros que comprendian la atenuacion que
al Estado ofrecia como politica social, dan muestra del enorme costo que la
cnisis trajo consigo a lo largo de casi una dacada; 6 millones de personas

2 Consejo Consultivo dei Programa Nacional de Solidaridad, E| Combate
a la Pobreza: lineamientos programaticos, Mexico, 1990, p.20.
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adultas analfabetas, 2.67 millones de infantes o adolescentes (de 6 a 14
anos) que no asistian a la escuela, 11 millones de personas mayores de 15
afios que no habian concluido su educacidn primaria, 15 millones de
paersonas que no contaban con agua entubada en sus hogares, 10 millones
que no contaban con servicio de excusados. 3

La suma de los factores seralados trastoco el andamiaje que generaba el
consenso estatal, provocando una recompaosicion del espectro politico-social
del pais. La orientacién de jas relaciones Estado-sociadad arribaron a un
statu quo que genero 1a necesaria modificacion del patrén gobiemo 3 y
ahondo, a nivel intemo, las directrices de la reforma estatal.

Es asl que, el gobierno de CSG se distingue por ser el punto de partida de
una declarada reforma del Estado, que se propone {a modemizacion det
pais. 32

A través del Plan Nacional de Desarrolio, el ejecutivo federal delined las
orientaciones de su proyecto basado en la consecucion de cuatro objetivos
primordiales:

1) La defensa de la soberania y preservacion de los intereses de
México en el mundo.

2) Ampliarla vida democratica del pais.

3) Recuperar el crecimiento econdmico con estabilidad de precios y

% INEGI, Xl Censo General de Poblacion y Vivienda, México, 1990.

¥ Aguilar Villanueva, L.F., La reforma del Estado, revista examen, afo 1,
México, diciembre de 1989, p.5.

% Salinas de Gonari, C. Reformando al Estado, Nexos 144, Marzo de
1990, México, p.27.
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4) Efevar productivamente el nivel de vida de los mexicanos. 3

En lo econdmico, se contempla un ambicioso programa de ajustes
estructurales, donde el papel que ha jugado el Estado como gestor de la vida
econdmica del pais se modifica, adoptando una politica de "mayor eficiencia
y modernizacion del aparato productivo”, aplicado sobre los ejes
programdticos de la renegociacion de ia deuda externa, liberalizacion del
mercado nacional, saneamiento de las finanzas publicas, apertura a ia
inversion extranjera a todos los sectores de la economia, conformacion de un
sector amplio de industrias maquiladoras y un incremento de la
productividad.34

En este sentido, resulta prioritario destacar el significado de las
orientaciones ofrecidas, dado que los cambios propuestos destacan como
prioridad la contraccion de las funciones economicas del Estado y su
tradicional rectoria en ese terreno.

Estructuralmente, fa liberacion del mercado nacional, asi como la apertura
a la inversion extranjera de todos los sectores de ia economia, vendra a
significar que el sector empresarial tendra que afrontar 1a competencia
internacional, ademas de modernizar y racionalizar sus procesos productivos. )

Respecto al lamado saneamiento de las finanzas publicas, la politica a
seguir se propuso la privatizacion de numerosas empresas paraestatales, asi
como la reduccion de la accion estatal en las actividades productivas.
Dejando el camino libre para que la inversién privada amplie su influencia an
@s& campo.

3 poder Ejecutivo Federal, Plan_ Nacional de Desarrollo 1988-1994,
México, SPP,1989.

3 Alonso, J., Aziz, A. Tamayo, J., op. cit., p. 38-39
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Asi las cosas, ia orientacion de }a reforma propone gque el Estado deje de
ser un agente econdmico central, disminuyendo su papel regulador e
interventor; convirtiéndolo, de facto, en promotor e impulsor de 1a inversion
privada nacional y extranjera.

En materia de politica social, la importancia asignada por el programa
gubernamental parte de reconocer “la permanencia intolerable de rezagos
surgidos de factores ancestrales, agravados por la cnsis economica de ia
ulitima década, y distribuidos principaimente en el campo, las comunidades
indigenas y las colonias populares de las grandes urbes®s; y el
"debilitamiento en la atencion que el Estado presto a este rubro como parte
de sus responsivas para con los distintos sectores sociales. En virtud de ello,
la trascendencia asignada en el PND a {a atencidn de las demandas basicas
de bienestar social forma parte de uno de los tres acuerdos nacionales,
conocido como el Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo del
Nivel de Vida, y comprende una eslrategia programatica que se incerta
dentro de |a logica politica de la reforma estatal.

Las lineas estratégicas del Acuerdo, proponen en primer instancia, el
aumento del nivel de vida de la poblacion y el atague frontal a la pobreza
extrema; lo que supone, de acuerdo al discurso gubemamental, “reafirmar y
renovar el compromiso del Estado mexicano en la provisién de los servicios
basicos del pueblo. Comprendiendo en ello todos los aspectos: seguridad
publica, vivienda, educacion, salud, participacion ciudadana e institucional,
servicios publicos, abasto, alimentacion, y los demas renglones que Inciden
an el bienestar general de |a poblacion."*

3 Salinas de Gortari, C., op. cit,, p.28

% Poder Ejecutivo Federal, op. cit., p.98
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£n esta perspectiva, |a parte programatica del combate a la pobreza,
coloca al Estado mexicano en el plano del cambio ideologico y operativo,
ubicandolo en la matnz de un tipo de Estado social que asume como una de
sus tareas prioritarias la realizacion de la justicia como condicion esencial
para lograr el ejercicio pleno de las libertades politicas: A saber, elevar
productivamente el nivel de vida de los mexicanos y ampliar la vida
democratica det pais.

En resumidas cuentas, se visiumbra una justificacion de ciertas formas de
intervencion estatal en el tejido social, sobre todo en lo que se refiere a la
aplicacion de politicas distributivas que se complementen con Ias esirategias
del desarrolio econdémico propuesto.

En este sentido, el desarrolio de la investigacion arriba a un punto en el
que se requiere precisar las lineas de andlisis tedrico de nuestro interés. Asi,
patimos de reconocer que la politica social y economica conslituyen
dimensiones inseparables, y que la linea argumental del presente trabajo
involucra inicialmente elementos de ambas esferas del quehacer social del
Estado.

Sin embargo, nuestra intencion no estriba en analizar las vinculaciones y
terrenos especificos de la politica social y de fa politica econémica; sino en el‘
andlisis de dos de las tres areas basicas que ocupan &l campo especifico de
la politica sacial, conforme al esquema seguido por R. Titmus en sus ensayos
sobre ! Estado de Bienestar {quien citando a T. H. Marshall,’ refiere que ésta
(la politica social) "no es una expresion técnica con significado exacto (...)
que se utiliza para hacer referencia a la politica de los gobiarnos respecto a
aquellas actuaciones que tienen impacto directo en el bignestar de los
ciudadanos al través de proporcionarles servicios o ingresos. Por lo tanto, ta
parte mas importante esta formada por la seguridad social, la asistencia

" Marshal, T. H., Social Policy, Hutchinson, london, 1965, p.7.
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publica (o nacional), los servicios sanitarios y de bienestar, (asi como) la
politica de vivienda.” ¥}, y para quien la politica social se encarga de atender
tres areas basicas vinculadas entre si:

1) Las politicas de produccion, administracion y acceso a los bienes
y servicios publicos (salud, educacion, abasto y alimentacién).

2) Politicas de empleo (para los sectores formal e informal) y sus
armeglos sobre las formas de remuneracion.

3) Las politicas fiscales: de ingreso y gasto publico, de manera
especifica, las raferidas a los gastos sociales a través de
asignaciones directas, subsidios y transferencias. Esto es, de
donde vienen y a donde van los recursos publicos.38

Para fines de la investigacion, las areas basicas de interés son la primera
y la tercera, ya que éstas nos permiten comprobar si las acciones estatales
en materia de politica social son implementadas con el propésito de revertir el
deterioro que en materia de bienestar social arrojo el saldo rojo de una
década de crisis econdmica. O si bien, como hipotéticamente sustentamos, el
programa de desarrollo soclal sexenal es un instrumento de ia politica
economica y electoral, utilizado como practica de legitimacion politica de éste
goblemo, encaminada a resarcir el visible deterioro que en la hegemonia
estatal hered6 la llamada "década de desarrollo cero”.

Asi las cosas, desde el punto de vista administrativo bajo el cual se aplica
el programa de politica social salinista, éste se rige por lo dispuesto en la

3 Titmus, R. N., La politica Social, Ariel, Espada, 1981, p.37

¥ Titmus, R. N., Essays on the welfare state, Unwin University Books,
London, 1984.
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estructura organica del PND; y gira sobre los ejes operativos que se articulan
a pantir de los tres acuerdos nacionales: El Acuerdo Nacional para la
Ampliacion de Nuestra Vida Democratica, El Acuerdo Nacional para la
Recuperacion Econdmica con Estabilidad de Precios y El Acuerdo Nacional
para el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida.

Emprender 13 madernizacion del pais y la reforma del Estado, significara
estabiecer nuevas relaciones del Estado con la sociedad. Relacién que
reclama desde la propuesta gubaernamental, "la participacion de todos", ya
que "el Estado no puede ni debe ser el unico actor. El crecimiento y su
traduccion en bienestar exigen una ampliacion de las responsabilidades de
jos distintos actores sociales y una mas rica vida democratica".3®

Este proceso de rearganizacion econdmica y politica de la estructura
estatal significara el abandono de la nocién tradicional que el Estado
postrevolucionario practico a través de mas de cuarenta ailos. Hecho que o
constituia en el pilar principal de apoyo a una sociedad permeada por la
marginaciébn y pobreza; donde el conjunto social quedaba convertido en
receptor pasivo de los benelicios que el Estada ofrecia. Con ello, se madifica
la idea de una sociedad pasiva y se asigna de fac(o,'en el discurso
gubernamental, acta de nacimiento a una sociedad activa. Lo que permitira al
gobiema Salinista delinear los matices del nuevo Estado "solidario" y'
“corresponsable” con la sociedad mexicana, de lo que sera el nuevo modelo
de desarrolio econdmico-mexicana que pretende como principio “concluir un
proceso de formacion del Estado menos social y mas propietario y dar
principio al Estado mas social por responsabilidad compartida, con un firme
compromiso de justicia y democracia"4 Lo que permitira que el modelo
mexicano "no sea nealiberal ni estatista’, sino ejemplo de una “tercer via® de

39 pPoder Ejecutivo Federal, op. cit., p.19

4 Salinas de Gortari, C., op. cit,, p.28
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desarrollo y ajuste estructural’ 4! Hecho que permite entrever que el objetiva
de la redefinicion de la tarea del Estado, en su relacién con la sociedad,
apunta directamente a la busqueda de concenso palitico que facilite el
camino de la reforma econémica bajo la promesa de mayor justicia y
abatimiento del rezago social.

La puesta en practica del PND a nivel normativo, en lo que se refiere al
rubro de politica social, comprende la consecucién de sus objetivos a través
de la articulacion de las siguientes lineas programaticas:

Bajo una politica de descentralizacion de decisiones y recursos,
que implica fortalecer la division y la colaboracién entre los
poderes federales con arreglo a fines de contribuir a la
eficientizacion de la administracion publica.

De una aperura y mejora de los canales paricipativos de la
ciudadanfa en la accion colectiva, en apoyo a la erradicacion de la
pobreza extrema. "Lo que permitira elevar el rendimiento social de
los recursos mediante las aportaciones (el subrayado es nuestro)
y participacion de los grupos beneficiarios, asi como el uso de
materiales propios de las zonas en que se realicen las obras de
infraestructura econdmica y social". Todo ello con Ia aplicacion de
recursos provenientes de la inversion publica y las aportaciones
de gobiemo federal.

Asi como la aplicacién de una politica tributaria que alivie la carga

relativa sobre los ingresos del trabajo, "sin perjudicar a las
finanzas publicas."

4 Dresser, Denise, op. cit., p.49
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Los pilares fundamentales para la definicion de las accionas y de las
formas de su ejecucion, consideran al didloge y la concertacion como el vaso
comunicante entre las instancias estatales y la sociedad, "de manera que la
poblacion pueda decidir y participar en las tareas dirigidas a su propio
beneficio."+

Es asi que, bajo la administracion salinista, emerge como figura principal
en la aplicacion de la politica social el Programa Nacional de Solidaridad
(Pranasol).

Dicho programa, presentado como "el instrumento que el Gobierno de la
Republica a creado para emprender una lucha frontal contra la pobreza
extrema (..)"; denota, de origen, caracteristicas particulares que le
imprimen un sello singular que destaca la figura presidencial como el principal
promotor de una politica de desarrollo y equidad. Que, en el contexto de un
escenario de controversias sociales con virajes en el manejo y aplicacion de
ias politicas publicas que requieran los ajustes de la reforma estatal, no dejan
lugar a dudas que el "Pronasol constituye el ingrediente escencial de una
formula de gobernabilidad'4* que define y da sentido a la concepcion del
Estado que se pretende instaurar en México, y permite conocer como se
gjerce el poder del Estado sobre la sociedad, sobre todo en el ambito que se
liga con el funcionamiento de las instituciones sociales.

42 Poder Ejecutive Federal, op. cit., pp. 19, 127, 129y XiX.

* |bid, p. 127
44 Dresser, Denise, op. cit,, p.53
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El Prggama Nacional De Solidaridad.

Anunciado como el eje de la politica social sexenal, el Programa Naciona!
de Solidaridad (Pronasol), forma parte del programa de gobierno expuesto en
al Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994. En su generalidad, el corpus
programatico del Pronasol se desprende del Acuerdo Nacional para e
Maejoramiento Productivo del Nivel de Vida, insertandose directamente en la
lagica estructural que impulsa la reforma del Estado en Meéxico.

Dentro de sus formulaciones, el objetivo fundamental del Pronaso)
propone constituirse en un mecanismo "para erradicar la pobreza extrema de
los sectores sociales mas desprotegidos". 4

A fin de cumplir sus propositos, la orientacion del Programa se plantea
lograr sus metas "mediante |a suma de esfuerzos coordinados de los tres
niveles de gobiemo y los concertados con los grupos sociales (beneficiarios);
asi como de las aportaciones que en el diseflo y ejecucién de acciones
particulares "se decidan con la paricipacion , colaboracion y-
corresponzabilidad de los grupos involucrados, en forma concertada y
correspondiendo a sus demandas; con pleno respeto de sus singularidades y
valores (...)'4

Dentro de su universo de interés, el Pronasol ubica como sujetos de su
atencidon a los grupos indigenas, a los pobladores de las zonas rurales

45 Acuerdo por el que se crea la Comisién del Programa Nacional de
Solidaridad, Diario Oficial de la Federacion, 6 de diciembre de 1988

4 Poder Ejeculivo Federal, Plan_Nacional de Desarrolio 1989-1994,
México, SPP, 1989. pp. 127-128
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semideseérticas y serranas, asi como a los de las coionias popuiares de las
zonas urbanas, bajo tres vertientes de accion;

+ Solidaridad para el Bienestar Socia!:

Que comprende el mejoramiento inmediato de los niveles de vida,
centrando su atencion en los aspectos de salud, alimentacién, educacion,
vivienda, servicios basicos y regularizacion de ia tenencia de la tierra.

« Solidaridad para Ia Produccién;

Bajo este rubro, se propone ia creacion de empieos y ia promocion para el
desarrollo de las capacidades y recursos productivos de las comunidades;
con apoyo especifico a las actividades agropecuarias, agroindustriales,
piscicolas, forestales, extractivas y microindustriales.

» Solidaridad para el Desarrollo Regional:

Este apartado comprende el impuiso a la construccion de obras de

infraestructura de impacto regional y ejecucion de programas especiales de

desarrailo en regiones especificas.

En el aspecto operativo, el Programa Nacional de Solidaridad orienta sus
acciones y proyectos bajo cuatro principios fundamentales:

1. Respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacion de los
individuos y comuridades.

2. Plena y efectiva participacion y organizacion de ias comunidades.
3. Corresponsabilidad.

4. Transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los
fecursos.
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Con respecto a su estructura organizativa, el Pronasol estd coardinado, en
primer instancia, por la Comision del Programa Nacional de Solidaridad.
Quien se encarga de definir las politicas , estrategias y acciones emprendidas
en el ambito de la administracion publica; bajo los objetivos de combatir fos
deteriorados niveles de vida y asegurar el el cumplimiento en {a ejecucion de
los programas antes sefalados.

Dentro de su organigrama, la Comislon es presidida por el Titular del
Ejecutivo Federal, con la participacion permanente de los Secretaros de
Hacienda y Crédito Publico, Comercio y Fomento Industrial; Salud y de
Trabajo y Prevision Social, Reforma Agraria y de Pesca; el Jefe del
Departamento de Distrito Federal, asi como de los Directores Generales de!
Instituto Mexicano del Seguro Social; de la Compaiia Nacional de
Subsistencias Populares; del Instituto Nacional indigenista; del Fondo
Nacional para el Desarrollo de las Artesanias, asi como de la Comision
Naclonal de Zonas Aridas y la forestal.4’

Para el desempeiio de sus funciones, la Comision cuenta con un Consejo
Consultivo, con un Coordinador General, asi como un Comité de Evaluacion.

El Consejo Consultive esta formado "por representantes de las
dependencias y entidades que |a integran, por representantes de los nicleos
indigenas mas importantes y de los sectores social y privado, asi como por
especlalistas de reconncido prestigio en el campo de las ciencias sociales
vinculadas con el objeto y tunciones de la Comision" 48

Designado por el Ejecutive Federal, el Coordinador General participa en el
disefio y establecimiento de las bases para !a firma de los Convenios Unicos
de Desarrolio (CUD).

47 Coordinacion General del Pronasol, La Solidaridad en el Desarrollo
Nacional, México, abril de 1992, p. 8
4¥0p.cit,p. 8
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Los CUD son el instrumento que |a Federacion y los Estados han disefiado
para convenir programas y prioridades de interés comun. De forma tal que,
dichos convenios son el medio a través del cual se instrumenta la anunciada
descentralizacién administrativa ; y es también el mecanismo donde se
articulan las acciones estatales en ios tres niveles de gobiemo : el municipal,
¢l estatal y el federal.

Con respecto a |a articulacion entre ios Convenios Unicos de Desarrolio y
el Programa Nacional de Solidaridad, esta se da a partir de que los Estados y
municipios, dentro del rubro que comprende a Solidaridad, son los
encargados de recoger las demandas ciudadanas y "dar forma" a la
ejecucion de los programas especificos; correspondiendo al Pronasol fijar las
paliticas y estrategias de su aplicacion "en cada entidad federativa donde se
seleccionan y jerarquizan las obras sociales y los proyectos productivos a los
que se destinan los recursos del ramo XXVI: Solidaridad y Desarrollo
Regional".4®

Por lo que se refiere al Comité de Evaluacion, este se encarga de realizar
estudios sobre el impacto social y econdmico de las acciones ejecutadas,
bajo una linea pditica de "practicas selectivas y especificas” que comprenden
a los grupos de escasos recursos del campo y de las ciudades.

En este sentido, el Pronasol resulta ser la parte significativa de un nuavo
proyecto de acumulacion y desarrollo que no supone la construccion total del
Estado como un fin en si mismo; sino que, forma parte de la estategia
instrumental a través de Ia cual éste (el Estado) redefine su intervencion en la
sociedad. Lo cual nos permite delimitar los mecanismos utilizados por el
Estado para aplicar sus politicas de restriccion, intervencion y gestion, que
devendran en la caracterizacion del nuevo modelo de relacion entre el Estado
y la sociedad.

490p. cit,p. 9
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Asi, la politica social sexenal cobra coherencia, pues se le concibe a la vez
que medio de distribucion de ia riqueza social, como espacio para impulsar la
cogestion con la sociedad -a nivel municipal- de los medios tendientes a
solucionar sus principales carencias.

La parte medular del asunto se encuentra en que el Pronasol, como parte
de la estrategia estatal, esta disefado bajo criterios de racionalidad politica;
cuyo objetivo es despolitizar los espacios de participacion de la sociedad,
volviéndolos mero asunto de gestion técnico-instrumental, a pesar de que se
demande la participacion ciudadana.

Una vez delineados los fundamentos programdticos, normativos y
operativos del Pronasol, el desafrollo del presente apatado se orientara al
analisis de los factores que convergen en la aplicacion de la politica social.
Centrando nuestra atencién en la descripcion de los alcances, significado,
contenido, ejecucidn y principios que rigen la puesta en practica de una
modalidad suigeneris de la administracion publica en el México
contemporaneo.

Siendo nuestro principal interés identificar 1a naturaleza de la acclon el
Estado, |a orientacion del andlisis nos ubica en el terreno de la sociologia
politica; que Duverger define como "La ciencia del poder, de! gobiemo, dela
autoridad, del mando, en todas las sociedades y en todos los grupos
humanos (...)".5¢

La Importancia sociolégica, que para la investigacion reviste la utilizacion
de novedosos mecanismos en la aplicacién de la politica social adoptada en
el contexto de la reforma global del Estado mexicano, estriba en la necesidad
de caracterizar el sentido politico y social que Ia élite estatal le ha asignado al

% Duverger, M. Sociologia de la politica. Ed. Ariel, Coleccion Demos,
México, 1983, p. 27
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Pronasol; en el afan de disolver ias contradicciones de la estrategia
economica y la necesidad de la supervivencia politica que de origen fe
distinguen. Los recursos utilizados por ésta (la élite estatal) para dingir el
cambio del modelo de acumulacion, nos permitiran distinguir los patrones
explicitos e implicitos que son utilizados para mantener las formas y canales
de acceso a las principales posiciones de gobierno; necesarias para
salvaguardar 12 consolidacion de su proyecto.

Ateniendonos a una metodologia descriptiva, partiremos de articular la
conceptualizacion de los principios que rigen al Programa Nacional de
Salidaridad con el escenario palitico-sacial del que surge; a fin de determinar
las caracteristicas de lo que Claus Offe denomina "el problema intemo del
aparato estatal"s! , en el contexto de la reforma del Estado en México.

La llegada de Caros Salinas de Gortari (CSG) a la Presidencia de la
Republica, en el contexto de un escenario de controversias sociales y
politicas, con virajes en ef manejo y aplicacion de las pdliticas publicas que
requerian jos ajustes de la reforma estatal; enfrenta retos especificos que
determinaron los rumbos de su gestion.

El primer gran reto del Ejecutivo Federal, recae en la bisqueda de
consensos que le posibiliten consolidar e! proyecto de modernizacion
econdmica; que hasta antes de su administracion, habian significado un
profundo deterioro en los niveles de vida de la gran mayoria de ia poblacion.
Por otra parte, el contrarrestar la crisis de credibilidad que sobre el sistema
politico generd la falta de transparencia en las elecciones tederales, a través
de las cuales se encumbro como Presidente de la Republica.

Asi las cosas, si partimos de considerar el cuestionamiento hacia el
sistama politico que significd ia masiva volacidn en contra del partido en el

$1 Offe, Claus, Contradicciones en el Estado de bienestar, CNCA-Alianza,
Coleccion Los Noventa, México, 1990, p. 93
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poder en las elecciones de 1988; asi como las criticas acerrimas hacia la
legitimidad de la institucion presidercial, no resulta sorprendente la
articulacion encontrada entre el Pronasol y el activismo que la Presidencia de
la Republica ha jugado, desde el inicio de su gestion en la promocion del
bienestar social de 1as comunidades mas necesitadas del pais. En virtud de
ello, no resulta dificil suponer el porqué las baterias estatales orientaran su
politica social hacia la creacién de un "piso social' que le permitiera
desarticular los riesgos de perder posiciones politicas ante la creciente
presencia de los partidos politicos de oposicion, en los procesos electorales
posteriores a 1988; y hacia a busqueda de concensos que le procuraran la
recuperacion de su maltrecha hegemonia sobre el tejido sociai .

En este sentido,la pregunta obligada es ¢qué signiﬁcadb tiene el Pronasol
para la institucion Presidencial?. Indudablemente que éste es el vehiculo que
se ha instituido para promover el fortalecimiento del debilitado poder
presidencial en México. Pero ademas, el renovar el presidencialismo tiene
significados mas profundos, que ataflen directamente a la conservacion de!
sistema politico en su conjunto; veamos porqué:

De acuerdo con A. Cérdova, la concepcion politica dominante en México
es el presidencialismo. Que desde la instauracion del Estado emanado de la
Revolucian, a determinado y orientado los rumbos y definiciones de todo el
sistema politico del pais.%2 De forma tal que, ante ias consecuencias que
derivaron de ias crisis econdmica y electoral, ia busqueda de mecanismos
que sirvieran para resarcir la debilitada figura del Ejecutivo, se constituyo en
una tarea inpostergable de la clase politica en el poder. Toda vez que para
que un modelo econdmico se consolide -verdadera razon de la reforma
estatal- requiere de liderazgos y estilos eficaces de gobernabilidad.

52Cordova, Arnaldo, La_ concepcion del Estado en México y el
Presidencialismo, en: El Estado en América Latina, Teoria y Prictica. Siglo
XX| Editores-UNU, México, 1990, pp. 542-543.
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En tal sentido, surge la siguiente pregunta: ¢sque tiene quen ver el
Pronasol con la bisqueda de legitimacion y consensos en torno al sistema
politico nacional?

En primer lugar, en que "la legitimidad se concibe como la base esencial e
indispensable de la autoridad politica” 5 y es elemento inseparable de los
sistamas de regulacion de cualquier Estado en su relacion con [a sociedad.
Hecha la aclaracion, resulta evidente que la buqueda de legitimidad del
salinismo se instrumenta a través del Pronasol con ofertas que comprenden
el mejoramiento de los niveles de vida de los sectores sociales que viven en
situacién de pobreza extrema; dotandoles de servicios de infraestructura
bdsica y mejoramiento en los servicios de salud, vivienda y alimentacion. Lo
que, en la medida en que sea cumplido, generara las bases del buscado
concenso, que creard las coaliciones de apoyo para la aceptacion del modelo
econdmico propuesto por |a reforma del Estado.

Pasando a otro punto de analisis, trataremos de ubicar las vinculaciones
del Pronasol con el factor palitico, especificamente el que se relaciona con
los procesos electorales.

De acuerdo a ia versién oficial, contenida en el PND, el Pronasol no
guarda ninguna base de aplicacion politica inmediata que sirva para resolver
los problemas del Régimen.

Sin embargo, desde un punto de vista funcional, las necesidades de
reproduccion de cualquier entidad estatal moderna, que se rijan por los
principios de seleccion que regulan el acceso a la autoridad politica 54 tienen
que someterse a procesos de eleccion de los potenciales titulares; y en este
sentido, pese a las graves deficiencias que presenta nuestro sistema

$30ffe, C., op. cit. p. 122
S4ibid, p. 122
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electoral, México no esta excluido de la utilizacion de este mecanismo de
reproduccion de las autoridades politicas.

Ahora que, ahondando en el andlisis de este factor, las razones de
aplicacion del Pronasol bajo una politica de practicas "selactivas y
especificas" que comprende la atencion prioritaria a grupos sociales de
escasos recursos, puede tener significados opuestos a los expresados lineas
arriba; sobre todo si nos atenemos a una sola razén, y esta estriba en que e!
retraso del sistema politico mexicano, con respecto a otros sistemas
democraticos, se centra en el poder excesivo del que goza la Institucion
Presidencial. Lo que impide y modifica las reglas sustanciales de la
democracia modema, que guardan como exigencia basica el que la autoridad

" se legitime con independencia de quien ocupa |a administracion politica.

Los efectos negativos,que sobre la vida democratica de la Nacion arrojan
las practicas onerosas que la clase palitica hace del manejo de la estructura
estatal, en la busqueda de mecanismos de concenso y legitimidad para la
consolidacion de su proyecto modemizador, cierran los caminos de la
Sociedad a la busqueda de proyectos altemativos para abatir los rezagos
historicos que en materia de desarrollo se sufren. Dejdndo en claro, que mas
alld de su intencion de combatir la pobreza extrema, l0s recursos del
Pronasol se manejan con criterios electoraies "que contribuyen a reforzar el
centralismo politico, obstaculizar el pluralismo y a reconstruir el sistema
presidencialista”.55

Con el propésito de probar nuestros argumentos, haremos uso de un
ejemplo utilizado por D. Dresser , el cual resulta llustrativo para comprobar la
validez de las tésis que hemos venido desarrollando.

En 1988, como sefaiamos con anterioridad, los resultados de las
elecciones federales significaron para el Partido Revolucionario Institucional

55 Dresser, Denise, op. cit., p. 56
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(instrumento corporativo y de control politico del Estado) la pérdida del
cincuenta por ciento de las preferencias del electorado nacional. Un caso
tipico, al que especificamente se refiere nuestro ejemplo, que denota las
magnitudes de la derrota electoral del partido de Estado, fue el Distrito
Federal; donde el PRI perdi6 de manera abrumadora Ia contienda.

Tres afos después (1991), en las elecciones locales para renovar la
Camara de Diputados y Senadores, los resultados se revirtieron
favorablemente para dicho partido. ¢ A que factores obedecid este
fendmeno electoral? La respuesta tiene que ver con la palitica social aplicada
para la Capital de la Republica a través del Pronasol.

¢Como se did esto?, en el contexto de las "politicas selectivas" que se
instrumentan por medio del Programa, en el afo de 1990 el presupuesto
federal destind el 30.4 % de la inversion publica para el D.F.; porcentaje
bastante elevado si se le compara con el asignado a los Estados
considerados con mayores niveles de marginacion (Chiapas, Qaxaca ,
Guerrero y Veracruz), que juntos alcanzaron el 22% del presupuesto.5¢ Lo
que traducido a la lucha contra la pobreza extrema se expreso asi:

"En la Delegacion Alvaro Obregdn (...), de 170 colonias contenidas (en su_

jurisdiccion), 140 han sido clasificadas como de pobreza extrema. 400 000
habitantes carecen de acceso a cualquier servicio publico. Con la asistencia
de Solidaridad (50 mil millones de pesos en los Ultimos dos afios), se han
construido 56 Kms. de drenaje y 50 Kms. de redes de agua potable. La
Delegacion presume de tener 1700 Comités de Solidaridad. En julio de 1988
el PRI perdio en todos los distitos. En agosto de 1991 el PRI gand en todos
los Distritos.57

% |_a Jornada, 3 de septiembre de 1993, p. 24
57 Dresser, D. op. cit., p. 53
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Si se valoran los efectos producidos por el Pronasol, en términos de los
objetivos que como problema interno del aparato estatal se propuso resolver
la gestién gubernamental salinista para hacer posible la Reforma del Estado;
a saber, bases de legitimidad y busqueda de consensos. Podriamos aceverar
que el Pronasol ha resultado ser un éxito como instrumento de recuperacién
electoral, como lo demuestran las elecciones de 1991.

Pero si consideramos los resultados del Programa a partir de los logros
obtenidos en materia de combate a la pobreza extrema, los resultados no
resultan favorables a ia eficacia de la administracion gubernamental salinista.

Conforme a cifras oficiales, al inicio de este sexenio, de una pablacion
total de 81.2 millones de mexicanos, se estimé que 41.3 millones eran
pobres; y que de estos, 17.3 millones vivian en condiciones de pobreza
extrema.

Para 1993, de acuerdo a cifras ofrecidas por la Comisiéon Econdmica para
América Latina (Cepal), los indices de personas que viven en condiciones de
pobreza y miseria se elevan a niveles del 73% del total de la poblacion; datos
que resultan benévalos si se les campara con los ofrecidos por el Centro de
Andlisis Multidisciplinario de la UNAM, quien sefala que los niveles de
pobreza alcanzan al 91.9% de la poblacion del pais.®

Conforme a lo expuesto, conviene preguntarse el por qué de la
importancia en |a agenda estatal en |a atencion preferencial de los sectores
sumidos en la pobreza. Y la respuesta resulta casi automatica, puesto que
fueron los pobres quienes al ejercer sus derechas paliticos, propiciaron la
rebelion electoral que sacudio la afeja estructura hegemodnica del Estado y
propiciaron que los rumbos de su restructuracién consideraran el escenario
interno como factor de riezgo para la estabilidad politica del pais.

58 La Jornada, op. cit., p. 27
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En este sentido, el significado de la politica social que se implementa en el
sexenio no debe ser desdefada automaticamente. Puesto que las
necesidades de abatir el deterioro social es una necesidad inpostergable. Sin
embargo, lo que preocupa es el sentido reduccionista con que se mira el
problema de la creciente pobreza de la poblacion del pais, puesto que es
entendido -dentro de la logica estatal-, como un problema de Insuficiencias
de infraestructura sanitaria, de salud, educacion o vivienda. 59 Qlvidando
otorgarle la debida impontancia al factor salarial y a la produccion real de
empleos, como factor primordial de combate a la pobreza y elevacién de los
niveles de vida.

En este rubro, el recuento de lo acontecido en el trancurso del sexenio no
resulta menos alarmante que los incrementos en los indices de pobreza. De
acuerdo a estadisticas oficiales, entre 1982 y 1992 la poblacion
econdmicamente activa crecié en diez millones de personas, mientras que
solamente se generaron dos millones de empleos en el sector formal, con
respacto al rubro de salarios y remuneraciones, el panorama no resulta
menos dramatico. De acuerdo con datos aportados por el INEGI, en
diciembre de 1991, el 9% de la poblacion urbana ocupada obtenia menos de
un salario minimo, el 43% entre uno y dos, y un minimo 8% mas de cinco .80

Si comparamos las cifras anteriores con las existentes sobre la tasa de

ganancia del capital, que en el periodo de 1988-1993 ha obtenido
excedentes de 10.1%, al pasar de 52.9 a 63 puntos porcentualess' ; resuitara
facil entender que el caracter de fondo del ajuste econdmico obedece mas a
las exigencias funcionales del modelo de desarrollo capitalista, que a las
necesidades de busqueda de equilibrio redistributivo de la riqueza nacional.

%9 Provencio, Enrique, ¢Ddnde esta la politica social?, en Revista Nexos,
Num. 84, octubre de 1993, IX

% a Jornada, op. cit., p. 24

8! ibid
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En conclusion, podemos decir que el Pronasol, primordialmente, en tanta
eje de I3 palitica social de! sexenio salinista tiene atribuciones y competencias
que rebazan el ambito de sus funciones; y que mas que un programa de
desarrollo sacial es un importante instrumento de politica econémica y de
politica electoral, utilizado como practica de legitimacion palitica de gobierno,
instrumentado por la clase politica en el poder con el fin de sentar las bases
consensuales  que permitan cosolidar la anunciada modernizacion
econdmica del pals.

En un segundo plano, las limitaciones que de origen presenta, como
vehiculo distribuidor del bjenestar social que el Estado promueve, se
encuentran localizadas en el plano reduccionista que se le asigna al cubrir
aspectos complementarios, evadiendo tocar alternativas que generen una
verdadera recuperacion de los niveles de vida de la gran mayoria de los
habitantes de pais.

En ¢l orden social, el Pronasol ha servido como dique de contencion de las
exigencias populares que pugnan por la obtencion de mejores niveles de
vida. En ese plano ha resultado ser un buen paliativo para los interéses
gubernamentales. Pero nada garantiza la permanencia de ese pirrico triunfo
sexenal, sobre todo si se considera que no se han logrado revertir (os niveles
de pobreza y miseria de los grandes sectores poblacionales; y que los
grandes conflictos sociales se generan cuando los demandantes no
encuentran lugar para la esperanza.




L @ polltica Socisl Sekniste (1988 - 1993)

El Problema de la irregularidad en
la tenenciaide la tierra en el D.F.

La irrequiandad en la tenencia de la tierra es un rasgo caracteristico de la
formacion de barrios y colonias en el Distrito Federal desde 1940 y hasta
nuestros dias.

El Estado de iregularidad en la tenencia de la tierra, entendido como el
ejercicio de derechos de dominio por particulares sobre el uso del suelo, al
margen de legislacion existente; ha encontrado su solucién, tradicionaimente
en el marco de la accién deliberada del poder publico para incidir y resolver
una problematica social y urbana provocada por la carencia de titulos
juridicos reglamentados.

Sin embargo, el enfoque de solucion aplicado, reducido a sancionar
juridicamente la transmision de |a propiedad de la tierra, no ha contribuido a
eliminar el problema.

La evidente insuficiencia de la solucion juridica, el condicionamiento de la
regularizacion como mecanismo obligado para incorporar los asentamientos
al proyecto de urbanizacion estatal y; por concecuencia, a tener acceso a los
servicios de infraestructura urbana (agua, luz, drenaje, pavimentacion, etc.),
asi como la presencia permanente de organismos estatales creados
exprofeso para brindar atencion al problema, hablan de una practica reiterada
del poder pubiico para tolerar situaciones de irregularidad territorial.

¢A que fines sirve la tolerancia de Ia irregularidad territorial dentro de la
lagica del poder publico?

La respuesta a ésta interrogante encuentra su explicacion en la politica de
promocion y apoyo a Ia habitacion popular iniciada bajo la gestion
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Presidencial de Manuel Avila Camacho, inherente al proceso de
industrializacién que se lievd a efecto en la etapa referida; con el fin de
proporcionar albergue a los sectores obreros.

En tal periodo (1940-1946), la fundacion de colonias populares alcanza el
nimero de 107, conformados por 48,082 lotes, en los cuales se daba
acomodo a 60,000 familias radicadas en el D.F .62

El mecanismo para la fundacion de estos asentamientos se daba por
intermediacion del Departamento del Distrito Federal (D.D.F.), quien ponia a
disposicion ios grandes predios de su propiedad; o bien ejercia gestiones
ante particulares para la compra venta o simpiemente los explotaba.

Asimismo, el D.D.F. se encargaba de proporcionar, en forma gratuita, la
introduccion de servicios de infraestructura basica (agua potable, drenaje,
alumbrado publico, etc); asi como de regular las disposiciones para la
planeacién urbana (otorgamiento de numeros oficiales, licencias de
construccion, etc.).

Las disposiciones antes descritas se aplicaban por medio de la Oficina de

Colonias, instancia administrativa fundada en 1941 y adscrita a la Secretaria

de Gobierno del Departamento del DistritoFederal. Quien cumplia, dentro de
sus atribuciones, a:

o Fomentar y organizar ia creacion de nuevas colonias en los
contomos de la Ciudad de México, proporciondndoles los
servicios publicos correspondientes.

+ Intervenir como oficina reguladora en la celebracion de contralos

de compraventa y en la expedicion de titulos de propiedad,

620 .D.F., Memoria de labores, 1940-1946, archivo General de la Nacion.
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respecto a terrenos pertenecientes al D.D.F. o que se hubieran
expropiado para entregarse al los colonos. Y,

o Efectuar el registro de las asociaciones de colonos
promejoramiento de colonias del D.F., a fin de subsidiar las
ayudas para la introduccién de obras que se requirieran.’

Dentro de éste naciente patron institucional de atencién a la dotacion de
tierras para la edificacion de viviendas y su posterior regulanzacion, la accion
del gobierno del D.F. se ubica en dos vertientes dentro del ambito de
regulacion del proceso de urbanizacion:

En un primer plano se ubican los casos en que el D.D.F. promovia la
fundacion de colonias y reglamentaba la urbanizacion y regularizacion de los
asentamientos.

En segunda instancia el de los casos en que se expropiaban los predios a
particulares a fin de otorgarios a los demandantes. Donde se destaca la
creacion de las asociaciones promejoramiento de colonias como figura
juridica y condicionante interpuesta a los colonos por las autoridades

gubernamentales para acceder a los beneficios de la regularizacion; y la

actitud injerencista del Estado, al despojar a los propietarios particulares de
sus predios, mediante la expropiacion ; asumiendo asl el control directo del
acceso al suelo.5?

¢Qué significado adquiere, en la esfera estatal, la aplicacion de éstas
politicas de urbanizacion?

" D.G.R.T., Tarjeteros sin fecha.

83 Azuela, A., La institucionalizacion de las colonias populares y |a politica
urbana_en México (1940-19486); en Sociologica, afo 4, num. 9, enero-abril
1989, México, UAM-A, p. 119,
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En el plano de lo general, las medidas descritas obedecen al patron de
politica social del Estado mexicano, que lo han caracterizado por ser el
principal promotor del desarrolio y bienestar de la sociedad a través de la
aplicacion del gasto social como vehiculo en la creacidn de obras de
infraestructura y politicas de subsidio a ciertos sectores y ramas de la
praduccion.

En el plano de lo particular, la institucionalizacion de la urbanizacién
irregular tolerada por el poder publico contribuira, desde su origen y hasta
nuestras dias, a la formacion de relaciones sociales propias de la vertiente
mas arcaica de! sistama palitico mexicano.

La intervencidn del Estado en la formacion de colonias populares, revela el
tradicional pateralismo que delimitdé las relaciones entre la accidn
gubernamental y Ia poblacion urbana del México posrevolucionario.

Las condicionantes juridicas y sociales, bajo las que opera el gobiarno de!
DF., siendo juez y parte de los procesos de regularizacion territorial, se
constituiran en el enclave corporative por medio de! cual el control de los
procesos de urbanizacién estaran condicionados al otorgamiento de
satisfactores sociales a la paoblacion demandante, a cambio de participacién y
apoyo al brazo politico del régimen encamado en el partido palitico oficial.

Al respecto, resulta jlustrativo la consideracion que al respecto hace P.
Ward 5 en relacién a la etapa de institucionalizacion de los procesos de

regularizacion, que nos hemos referido. Citamos en extenso, sus
apreciaciones:

"En el Distrito Federal, la regularizacion de tierras y la prestacion de
servicios empezaron a adquirir importancla como medio para asegurar y

S4Ward, P. Politicas de bienestar_social en México. 1970-1889. Nueva
imagen, México, 1989, p. 110.
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desarrollar un control y un apoyo politico. Por medio de |a oficina de colonias,
se movilizaba a 10s residentes para que asistieran a mitines politicos y
votaran por el PRI en Jas elecclones; a cambio, podian esperar alguna forma
de reconocimiento del gobierno a su colonia y/o la instalacidn de servicios
menores y ocaciondles favores. Este proceso dé negociacion fué mediado,
verticalmente, por lideres de las colonias que se Situaban como "corredores”
en redes informales entre patrrones y clientes en que participaban la
comunidad y politicos y funcionarios gubernamentales de alto nivel"

Un somero balance de la efectividad del proceso de fundacion de los
asentamientos humanos en el periodo en que se gestd la institucionalizacion
de la regularizacion de la tenencia de |a tierra (1940-1946) bajo |a férula del
gobierno del D.F., N0s permitira arribar a consideraciones importantes.

De las 107 colonias formadas en el periodo, Sélo 35 cumplieron con e!
patron de fundacion descrito anteriormente; es decir, lograron consolidarse
como asantamientos regulares desde su inicio.

Los 72 restantes, fueron expropiados a particulares por el gobiemo del
Distrito Federal para su regularizacion. De los 28,272 lotes que conformaban

dichas colonias, sdlo se expidieron 12,824 contratos de compraventa y

unicamente 2,525 titulos de propiedad.

Lo cual habla de la existencia de 15,448 lotes en estado de irregularidad,
de los cuadles 2,724 no acreditaban por ningiin medio ia transmision legal de
ellos 6

Los- resultados hablan por si sélos del fracaso gubemamental sobre la
planeacion del desarrolio urbano del D.F. desde la puesta en marcha de su
institucionalizacion.

65 Célculos elaborados a partir de los datos contenldos en la memornia de
labores del D.D.F_, 1940-1946, op. cit.
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Argumento que cobra visos de contundencia, si se consideran las cifras de
iregularidad alcanzadas hacia el aflo de 1975; y tomamos en cuenta que el
patrén de regularizacion territorial fue el mismo que describimos con
anterioridad, aplicado a través de instituciones mutadas de la Oficina de
colonias, con nombres distintos: en 1976 se calculd que el 40% de la
poblacion del D.F. se asentaba en ioles ireguiares, esto implicaba que
existian 500 colonias populares en situacidn irregular, con un total de 700 mil
lotes.58

Sin embargo, el balance numérico de las acciones estatales para abatir el
fenomeno de la irreguiaridad teritorial queda fuera de los alcances de
nuestra investigacion. E! hecho de aludir a ello es sdlo con fines
referenciales, a fin de apreciar la evolucion del problema y focalizar el
significado de la acclon estatal. La cual, nacida bajo una matriz ya descrita,
ha seguido operando hasta nuestros dias bajo ritmos impuestos por la
necesidad de mantener el control social y para legitimar su estructura;
obteniendo apoyo politico para los distintos gobiernos del régimen a lo largo
de 65 aftos.

%6 jracheta, A. Los problemas del Suelo y la Politica Urbana en la Zona

Metropolitana en {a Ciudad de México; en Grandes Probiemas de la Ciudad
de México. D.D.F - Plaza y Valdes México, 1988, p.56.
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El Progresse como Respuesta del
Estado a las Demandas de la Poblacion

Formulado como proyecto sexenal, e Programa General de
Regularizacion de! suelo y Servicios (PROGRESSE), se instituye como parte
de una estrategia integral y "como parte del Programa Nacional de
Solidaridad (Pronasol)'6? para afrontar uno de los afejos problemas que
agobian a la Ciudad de México: el de la irregularidad de la Tenencia de la
Tierra y la dotacion de servicios.

A partir de un diagnostico sobre 1a situacion de la irregularidad de la
Tenencia de la Tierra, efectuado por el Departamento del Distrito Federal
(DDF) en el arfio de 1989, se estimo en 500 mil los lotes irregulares existentes
en el Distrito Federal; de los cuales, 320 mil se encontrarian ubicados en
predios de propiedad privada y, 180 mil en terrenos comunales y ejidos. De
los cuales, los primeros serian regularizados por la Direccion General de

§7 Carlos Salinas de Gortari. El Excelsior, 17 de agosto de 1989, pags. 1y
10-A,
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Regularizacion Territorial (DGRT) a través del PROGRESSE; y los restantes
180 mil por la Comisidn para la Regularizacion de la Tenencia de |a Tierra %,

£n razén de ello, en el mes de abril del mismo ano, el gobierno capitalino
puso en marcha el PROGRESSE, aplicado en forma de plan piloto en la
jurisdiccion de la delegacion izlapalapa con el fin de regularizar cuatro
grandes predios; fijandose como meta la escrituracion de 30 mil lotes en 23
colonias de las areas conocidas como: "Los ocho Barrios”, "Leyes de
Reforma”, "Paraje San Juan" y "Desarrollo Urbano Quetzalcoat|"s9 .

Los objetivos bajo los que fue formulado el PROGRESSE, inicialmente se
plantean como prioridades. “[...] instrumentar un nuevo programa de trabajo,
fundamentado en la concertacion (con la poblacion beneficiaria), la
simplificacion administrativa, la desconcentraci6n de funciones, Ia
transparencia financiera y el reordenamiento urbano, que permite lievar a
cabo la regularizacién en forma integral y masiva".

Para este fin, e Gobierno del Distrito Federal "f...] instruyd acuerdos,
convenios y reformas a la ley que han permitido agilizar las diversas etapas
del proceso de regularizacion.

En el acuerdo de faciidades expedido el 5 de abrii de 1989, Ias.

dependencias y entidades que participan en él, se comprometen a simplificar
los procedimientos, autorizando las construcciones y lotificaciones ya
existentas y estableciendo una coordinacion institucional mas estrecha".

En un segundo acuerdo, "se establecen reducciones y apoyos fiscales a
los diversos impuestos y derechos inherentes a la regularizacion”,

8 El Excelsior, 7 de septiémbre de 1989, pags. 30
59 E| Excelsior, op. cit.
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Otro convenio “{...] fue el establecido entre el Departamento del Distrito
Federal y el Colegio de Notarios, en el cual se facilita el tramite de la
escrituracion. Se destaca la participacion de la Tesoreria del Distrito Federal y
del Registro Publico de la propiedad y el comercio; y se ralifica la accién
social del programa, al establecerse que pagardn los beneficianos, costos
minimos par conceplos de honorarios natariales” (Subrayado nuestro)

Simultdaneamente, “se adiciond la Ley de Desarrolio Urbano, en su articulo
segundo, para declarar la regulanzacion de la Tenencia de la Tierra como
causa de utllidad publica; lo que integra a la expropiacion, como una via mas
para regularizar la posesion de los terrenos.

También se reformé el articulo 122 del Cédigo de Procedimientos Civiles,
lo que permitio ia paricipacion del Poder Judicial en el proceso de
regularizacion, con la instauracion de § juzgados civiles de inmatriculacion
judicial”. 70

Una de las modaiidades administrativas que hacen al PROGRESSE un
programa novedoso y que le permiten aicanzar dimensiones de programa
masivo, se encuentran sustentados en los mecanismos de desconcentracion
administrativa aplicados en é|; y por lo que en tono oficial se conace coma
"mecanismo de concertacion” (con la poblacién beneficiada).

Para ello se dispuso de una estrategia, creada exprofeso, con apego a lo
establecido en los acuerdos de facilidades, que consiste en la obligada
"participacian en conjunto de Ias instanclas administrativas del DDF que tienen
bajo su competencia resoiver el fendmeno de la irregularidad territorial, a fin

70 Comparecencia del Lic. Jose Merino Castrejon, Director Generai de la
Direccion General de Regularizacion Territorial ante 1a Comision de Uso del
Suelo de ia Primera Asamblea de Representantes de D.F., el 7 de diciembre
de 1990. Version estenagrafica, pags. 3-5.
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de simplificar los tramites administrativos para el cumplimiento de los
objetivos del programa. A las instituciones antes sefaladas se suman las
Delegaciones Politicas, la Coordinacion General Juridica, la Coordinacion
General de Reordenacion Urbana y Proteccion Ecoldgica, la Comisién de
Avaluos y Bienes Nacionales y a la D.G.R.T. como gestora del programa
gubernamental ante la sociedad.

Con respecto a la vinculacion directa con ia poblacidn, que como condicion
de la desconcentracion administrativa se aplica, la operatividad del
PROGRESSE se realiza a través de la instalacion de Modulos de
Regularizacion Teritorial en la demarcacion de cada uno de los grandes
predios a regularizar, y que generaimente brindan atencion a varias colonias
simultaneamente.

Paralelamente al procedimiento administrativo (Juridico, Tecnico y
Notarial) que se requiere cubrir como parte del proceso integral de la
regularizacion, la D.G.R.T., a través de sus unidades de trabajo
desconcentradas (Madulos), efectia labores de investigacion sacial, juridica y
topografica de las zonas susceptibles de reguiarizar, a fin de garantizar la
viabilidad en la aplicacién del programa. Asi, como para identificar fas
Caracteristicas socioeconomicas de la poblacion y los mecanismos
organizativos existentes, a fin de promocionar la valuntaria incorporacion del
mayor numero de propietarios de |ates irregulares.

“Los canvenios con los colonos, emanan de reuniones con los presidentes
de colanias integrantes de Ia junta de vecinos de la Delegacion que se trate
y/o lideres naturales", asi como con grupos de colonos u organizaciones
independientes demandantes de la regularizacion y los funcionarios de la
D.G.R.T. responsables del proceso. "[...] con el propdsito de concertar los
compromisos, responsabilidades a cubrir, (y explicar) la importancia de la
regularizacion y los procedimientos juridicos y organicos a seguir, segun la
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realidad que se trate. [...] otro aspecto relevante es el que los trabajos y
orientaciones se realizan en cada lote: casa por casa".”

El cardcter de ‘'programa integral® con que se instrumenta el
PROGRESSE, se sustenta inicialmente porque a partir de la regularizacion
de los lotes, cada familia, mediante dicho programa, tendra acceso a créditos
para introduccion de servicios bdsicos de urbanizacion, asi como créditos
para construccion y/o mejoramiento de la vivienda.

Dicho caracter integral, sienta las bases juridicas y fiscales, para que
simultaneamente se aporten, entre otros beneficios: [...) los permisos y
excenciones en los usos y destinos del suelo; autoriza las lotificaciones y
divisiones, asi como construcciones que existan con anterioridad, las que a
partir de la regularizacion de la Tenencia de la Tierra se consideran también
regularizadas. Autoriza las fusiones, subdivisiones, relotificaciones que sean
necesarias, dispensa la expedicion de libertad de gravamenes de adeudo”.’?

Por lo que se refiere a la mencionada transparencia financiera, el
programa se establece desde sus origenes como autofinanciable, toda vez
que los colonos pagan los costos de regularizacion , que fueron tasados en
40.5 salarios minimos; tomando en cuenta la consideracion de lote tipo que
pive en la zona a regularizar y que da como base un costo de
aproximadamente $372 mil vigjos pesos para un lote de 150 m2, Lo que
incluye el pago de derechos registrales, impuestos, honorarios notariales y
gastos administrativos. Los fondos que se obtienen de estos pagos son

" D.GR.T., 1990: iztapalapa: de la chinampa a la ciudad. mimeo. pag.
26.

72 José Merino Castrejon. El Excelsior, 7 de septiembre de 1989, pag. 30.

70



La politica Social Saknista (1988 - 1993)

revolventes para la D.G.R.T., lo que permite la autageneracion de los
mismas.”3

"En el planteamiento del programa, el colono tiene asegurada la cantidad
que paga por concepto de honorarios a l0s notarios, gastos administrativos y
de escrituracion, debido a que éste realiza su pago de manera institucionat y
sin arriesgar 13 desviacion de sus recursos. (Para ello) se cantratd con una
institucién nacional de crédito (Multibanco Comermex) un fideicomiso de
administracion que garantiza a través del recibo comespondiente, que la
suma entregada quaeda en calidad de deposito para que se convierta en pago
a las notarias y Tesarerias del D.F., a partir de ia fecha en que el titular de
cada lote firme sus escrituras. Si por alguna causa Juridica 0 Técnica, aiguno
de los depositantes no llegara a firmar su escritura, el fideicomiso le devueive
su dinero mas los intereses correspondientes al tiempo transcurrido a partir

del depdsito. Este mecanismo permite al programa ser autofinanciable y
transparente.'74

Finalmente, el documento que permite sintetizar y concluir el esfuerzo
interinstitucional con el cual finaliza el proceso de regularizacion territorial, es
el denominado plano manzanero. instrumento nico que se vconslituye en el
puntal de las actividades Técnicas que se desarrolian de principio a fin del
proceso, y sienta las bases reales de la simplificacién administrativa. '

El plano manzanero viene a significar la constancia de zonificacion, con
nombre y apellido, de quiénes se sustenten juridicamente como propietarios
de las zanas susceptibies de regularizar.

3 José Marino Castrejon. Ei Excelsior, 8 de noviembre de 1888, pags. 4-A
y32.

4 D.G.R.T., 1990; op. cit. pag. 47
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Asimismo, es la unidad de trabajo sobre la que logisticamente se
despliegan los operativos de promocion social (Técnica y Juridicamente), que
permiten funcionar al PROGRESSE desde sus unidades centrales y
modulares.

Partiendo de la perspectiva de un Plano General de Lotificacion (PGL),
mismo que se aplica y/o elabora durante los operalivos sobre las zonas que
se regularizan; el plano manzanero, como apéndice del PGL, formara parte
de los planos urbanisticos de ias zonas delegacionales que forman parte del
Distrito Federal: lote por lote y manzana por manzana. Gon lo que se cumple
el objetivo del Plan Nacional de Desarrolio (1989-1984), referente al
mejoramiento de ia calidad de vida para las zonas urbanas; mismo que sera
expuesto ampliamente, lineas adelante.

Asi como del objetivo particular con que fue creado el PROGRESSE: "|...)
contribuir al reordenamiento urbano; ya que al elaborar planes actualizados
en los que se integra la nomenclatura oficial de calles y colonias; se definen
los usos y destinos del suelo y se asignan claves cafastrales (subrayado
nuestro)’, "con el abjeto de incorporar los predios al Sistema de Informacién
de Reordenamiento Urbano y de Captacién Tributaria" 7S

En este terreno, la Coordinacion General de Reordenacion urbana y
Proteccion Ecologica autoriza el reordenamiento urbano; y la Tesoreria del
Distrito Federal sanciona las cargas fiscales.

El Registro Publico de la Propiedad y el Comercio asigna e inscribe en sus
archivos registrales los folios reales de las operaciones de la regulanzacion
efectuadas y las remite al notario publico; quien se encarga de elaborar las -
Escrituras Publicas y protacaliza el acto juridico emanado del dictamen que

S Merino Castrejon, op. cit., pag. 8; y El Excelsior, 15 de julio de 1989,
pag. S.
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sobre cada uno de los casos hace Ia Coordinacion Juridica del D.D.F., dando
por concluido el Proceso de Regularizacion Territorial de manera formal.

La descripcion antes hecha del PROGRESSE, pemite comprender los
mecanismos empleados por las paliticas del Gobierno de ia Ciudad de
México, y se constituye en un mecanismo a traves del cual se aplica la
politica social en este sexenio; como lo permite probar el Plan Nacional de
Desarrolio (PND).

Presentado como proyecto de goblerno, el PND se articula a partir de tres
Acuerdos Nacionales para afrontar los principales retos de su administracion
de manera integral;

El Acuerdo Naciona! para la ampliacion de nuestra vida democratica; el
Acuerdo para la Recuperacion Econémica con Estabilidad de Precios y el
Acuerdo Nacional para el Mejoramiento Productivo del Nivel de Vida.

En base a estos acuerdos, el Gobiemo de la Reptblica propone avanzar
hacia el logro de cuatro objetivos fundamentales:

a) Defender la soberania y preservar los intereses de México en el.
mundo

b) Ampliar nuestra vida democratica
¢) Recuperar el crecimiento econdémico con estabilidad de precios y

d) Elevar productivamente ef nivel de vida de los mexicanos.
Buscando "proporcionar los medios para organizar y sumar las
acciones y la paricipacion de los ciudadanos, de sus
organizaciones y del Estado, hacia metas concretas de
modernizacian de nuestra vida politica, econémica y social; y en
la accion de Mexico en el exterior”.

En base a este planteamiento general del PND, |a orientacion de nuestra
Investigacion consistird en destacar los apartados que justifican la

n
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implementacion de proyectos como el PROGRESSE. Es decir, destacaremos
los aspectos implicitos que emanan de este programa, y que se articulan a
diferentes aspectos de! plan sexenal de gobierno, ubicando el orden de
importancia.

A lo largo de todo el documento se presenta al proceso de modernizacion
como el lineamiento basico a seguir. De echo, los tres acuerdos nacionales
que le conforman tienen por objeto la modemizacion de sus dreas de
competencia.

En cuanto ai Acuerdo Nacional para ia Ampliacion de Nuestra Vida
Democratica, se localizan algunos puntos que merecen ser comentados.

A partir de este acuerdo el gobierno busca propiciar una unidad esencial
en la diversidad de ideologias y militancias.

Para alcanzar este objetivo [...] es indispensable estar por encima de
intransigencias que deterioran las bases del respeto mutuo y aprovechar las
posibilidades de impulsar, mas alla de las diferencias propias de toda
sociedad abierta, el progreso general dela Nacion".76

De entre las cuatro grandes lineas de estrategia de! Acuerdo Nacional
para la Ampliacion de nuestra Vida Democratica, particularmente nos
interesan dos de ellas:

1) "La modemizacion del ejercicio de la autoridad mediante el
fortalecimlento de la division de poderes, de Ia responsabilidad en
el desempeio de funciones publicas y de la autonomia de los
ambitos de gobierno con la participacion social en el disefio y
ejecucion de las acciones.

6 Plan Nacional de Desarrollo, 1989-1994, pag. 41, Presidencia de |a
Republica, 31 de mayo de 1989.
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2) “El impulso a la concertacion con las organizaciones sociales en
la conduccion del desarrolio."??

‘Los dos anteriores puntos requieren ser comentados, ya que el
PROGRESSE los retoma e intenta aplicarlos en su mecanismo operativo.

La concertacion con {a comunidad, asi como la participacion de ésta en el
proceso de regularizacion, constituye una fundamental politica de actuacion
de la DGRT. A este respecto, las autoridades encargadas de este
procedimiento estan atentas a las demandas de regularizacion de la
ciudadania.

El desarrolio del proceso para lograr la regularizacion suele ser complejo.
No sdlo por los tramites que implica, sino que también participa en la
conciliacién entre intereses opuestos de los particulares. En la medida de lo
posible, |la DGRT respeta las formas de organizacion y representacion de ias
comunidades con las cuales concerta,

Concertar es convencer, es lograr el reconocimiento del interés comun y el
justo equilibrio deseado mediante el didlogo y la negociacion. Esto no invalida _
fa conveniencia de ejercer fa autoridad, o a las instancias que tengan la
facultad para hacerio, en los casos en que por falta de entendimiento no sea
posible asegurar el interés mayoritario con el acuerdo entre las partes. En
este sentido en ia aplicacion del PROGRESSE se cuida el interés de las
mayorias, asegurando que exista, en los foros respectivos, una
representacion adecuada de los intereses que pudieron ser los mas
afectados.

77 IBID, pag. 41
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Con respecto al segundo Acuerdo Nacional, el Acuerdo Nacional para la
Recuperacion Econdmica con Estabilidad de Precios las metas en materia de
actividad econémica y de pracios de la estrategia global:

"Alcanzar de manera gradual , hacia finales dei periodo de vigencia de
este plan, un crecimiento sostenido de la actividad econbmica cercano al seis
porciento anual, como condicion para proveer empleas seguros y bien
remunerados a la poblacion que se incorporard a la fuerza de trabajo y
avanzar de manera firme y permanente en la erradicacion del desempleo y
subempleo.

"Reducir la inflacién a niveles compatibles con la estabilidad cambiaria en
un marco de equilibrio de la balanza de pagos, para que las fluctuaciones en
el mercado de divisas no propicien un resurgimiento inflacionario. Elic implica
reducir gradualmente la inflacion interna hasta alcanzar un nivel similar al de
la inflacion internacional, que en |a actualidad es cercana al cinco parciento
anual "8

Dentro de las lineas generales de politica econémica nos interesan
fundamentalmente dos; la politica de ingresos publicos y la politica de gasto
publico.

El PND establece que las paliticas tributarias y de precios y taritas de los
bienes y servicios que ofrece el sector publico tienen como finalidad
inmediata y fundamental proveer de recursos al propio sector para financiar
sus actividades.

La politica tributaria tiene como uno de sus propésitos fundamentales
combinar la ampliacién de las bases tributarias de los distintos impuestos y
del numero de contribuyentes con menores tasas impositivas.

7 |BID. pdg. 56
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Aunque el caracter social de un programa gubernamental como el
PROGRESSE establece como su principio fundamental el otorgar la
seguridad juridica sobre el suelo que se habita y de ésla manera fomentar el
patrimonio familiar. Es claro también que al regulanzar un lote, el propietario
adquiere derechos, pero también obligaciones, como lo es el pago de
impuestos. Al otorgar un beneficio sacial; la DGRT sienta las bases para que
los lotes regularizados ingresen al padron de contribuyentes. De este modo el
PROGRESSE forma parte de la politica tributaria presente en el Plan
Nacional de Desarrollo.

La politica de gasto publico del PND establece que el Estado mexicano
debe efectuar erogaciones importantes para responder a ias demandas de
bienestar. La asignacian del presupuesta sera acorde con las prioridades del
Plan: infraestructura Social, en la que destacan rubros como educacion,
salud, vivienda, agua potable, abasto de alimentos, y seguridad e imparticion
de justicia; Infraestructura Econémica, que incluye la provision de las
condiciones generales para el desarolio de la actividad econdmica, y sobre
todo la atencién a las necesidades extremas de la poblacion de mas bajos
ingresos. Asimismo, se buscara complementar las erogaciones publicas con
las aportaciones financieras de los grupos beneficiados por las obras de
infraestructura emprendidas.

£l tercer acuerdo , El Acuerdo Nacional para el Mejoramiento productivo
del nivel de vida, busca una complementariedad necesaria de fo econdmico y
social.

El plan sefala una estrategia especificamente social que, con las bases
materiales aportadas por la estrategia econdmica; promueve |3 ejecucion de
acciones encaminadas a aumentar de manera inmediata y directa el
bienestar nacional.

Esta estrategia parte de considerar que las medidas para estimular el
crecimiento, en el ambito ecandmico, resultaran insuficientes para asegurar
por si mismo la adecuada satisfaccion de las demandas de justicia y mejores
condiciones de vida para todos jos mexicanos.

14
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“El crecimiento economico no asegura por si mismo, que fluyan de manera
automatica los recursos que la atencion de Ias necesidades sociales basicas
requiere y demanda. En especial en lo referente a los grupos de mas bajos
ingresos; las fuerzas del mercado son inapropiadas para atraer recursos
hacia esos propositos, a pesar de la alta rentabilidad social del gasto
corraspondiente. Las clases sociales tienen un gran potencial para contribuir
a los objetivos del desarrollo, una vez incorporadas a los beneficios de!
progreso."’®

La alta prioridad que se asigna en |a Estrategia General de Desarrollo del
Plan, a la atencion de las demandas sociales basicas, tiene como linea
politica el asignar pnoridades en la atencion a las necesidades basicas de la
poblacidn. De acuerdo con el carécter y urgencia de las principales urgenclas
de la sociedad mexicana, ellas son: agua potable, vivienda, alimentacidn,
educacion, salud y seguridad social, pavimentacion, electricidad para uso
doméstico y transporte urbano.

La politica social concede prioridad especial a la atencion de las zonas
marginadas, urbanas y rurales, poniendo énfasis en la atencion primaria a la
salud. la ampliacion de la cobertura de servicios en estas areas, se hara
mediante personal técnico o auxiliar capacitado para este propdsito,
fundamentaimente.

L.a ocupacion legal, planificada y concertada de los espacios urbanos, y su
uso adecuado, constituye un apartado fundamental de la politica social. Ya
que este aspecto es la base del crecimiento ordenado de las ciudades y
punto de partida para el impulso habitacional.

Por lo anterior, la regularizacion de |a tenencia de la tierra y la creacion de
reservas territoriales, que permiten dar certidumbre legal en el uso y tenencia

% |BID. pag. 100
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del suelo y evitar la conformacion de nuevos asentamientos irregulares, son
propositos prioritarios de las politicas urbana y habitacionat.

"€l Gobierno Federal, de manera coordinada con los Gobiernos Estatales
y Municipales, se propone emprender un programa habilacional de suelo
para vivienda y desarrolio urbano que incluya; tareas preventivas, orientadas
a ampliar la oferta de tierra barata para la pablacion de menores ingresos; a
través de la constitucion de reservas territoriales; acciones correctivas de
regulanizacion de la tenencia de la tierra y de dotacion simultanea de
servicios basicos, en programas de mejoramiento urbano integrado; asi como
acciones inductivas y de concertacion, para promover el mejor uso del suelo
ocioso y de la infraestructura urbana,"80

La propuesta que surge de! Plan Naciona! de Desarrollo con respecto a la
aplicacién de un programa de regularizacion de la tenencia del suelo va
articulado con la dotacidn de servicios basicos. De esta manera el
planteamiento es un programa de mejoramiento urbano integral. A este
respecto hay que recaicar que las siglas de! PROGRESSE significan
Programa General de Regularizacidn del Suelo y Servicios. Sin embargo, el
apartado de los servicios Unicamente esta contenido en el nombre del
programa, ya que nunca la accion de la DGRT al aplicar el PROGRESSE
logré la dotacion de servicios. Su labor ha sido Unicamente la de ejecutar ol
proceso de regularizacién dei suelo. En este sentido, se puede decir que éste
programa sectorial cumple con un compromiso importante que contrajo el
Gobierno de la Republica con la sociedad mexicana; pero ha dejado de lado
el compromiso, que segun el PND, debia darse en un proceso simuitdneo: ia
dotacion de servicios.

€l Plan Nacional de Desarrollo se propone |a erradicacion de la pobreza
extrema mediante una mayor selectividad en las politicas econémicas. En la

80 (BID. pag. 112
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asignacion de subsidios y en el gasto social, el PND propone aumentar la
incidencia de la politica economica en el bienestar social de quiénes mas lo
necesitan. Las acciones para atender a 10s grupos de escasos recursos del
campo y ciudades seran selectivas y especificas, para atender de lieno y
eficientemente esta urgente demanda social.

El Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol) es el instrumento que el
Gobiemo de la Republica ha creado para emprender una lucha frontal contra
la pobreza extrema, mediante la suma de esfuurzos coordinados de los tres
niveles de gobiemo y los concertados con los (jrupos sociales. Se conformara
con acciones de ejecucion inmediata que gradualmente permitan consolidar
la capacidad productiva de grupos que no la tienen, para impulsar su
incorporacion plena y en mejores condiciones a los beneficios del progreso.

El universo al que se orienta el Pronasol esta conformado por los pueblos
indigenas, los campesinos de escasos recursos y por los grupos populares
urbanos que mas resienten los problemas de las grandes aglomeraciones, y
se encuentran marginados de los beneficios de éstas. Las areas que
recibiran particular atencién son: alimentacion; regularizacion de la tenencia
de la tierra y vivienda; procuracion de justicia, apertura y mejoramiento de
espacios educativos; salud; electrificacion de comunidades, agua potable;
infraestructura agropecuaria y preservacion de recursos naturales. Todo ello
a traves de proyectos de inversion recuperables tanto en el campo como en
la ciudad."8!

Finaimente el PND establece las bases del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, dicho sistema tiene como propésito fundamental
encauzar la actividad de todos los miembros de la comunidad hacia la
consecucion de los objetivos nacionales. El sistema se constituye por un

81 1BID. pag. 127
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conjunto de relaciones entre las diversas dependencias y niveles de gobiemo
y las agrupaciones e individuos de la sociedad.

"...Estas relaciones se dan en las cuatro vertientes sefaladas en la Ley de
Planeacion; obligaturia, de coordinacion, de induccién y de concertacién. La
vertiente obligatoria se refiere principaimente a las acciones de la
Administracion Publica Federal;, la de coordinacion a las actividades que
conjuntamente emprenden la Federacion y los gobiernos locales, la de
induccion a las medidas que realiza el gobiemo para motivar conductas
compatibles con los objetivos de la poblacién y; la de la concertacion a las
acciones negociadas con los sectores sociales."82

El documento rector del Sistema Nacional de Planeacion Democratica es
el Plan Nacional de Desarrollo, que fija los objetivos y estrategias que norman
las politicas sectoriales de los Programas Nacionales de Mediano Plazo, los
Regionales y los Especiales que se determine formular para concretar las
politicas de! Plan.

Dentro de los Programas Nacionales de Mediano Plazo del Sistema
Nacional de Planeacion Democratica para el periodo 1989-1994, se formula
el rubro del Desarrollo Urbano en cuarto lugar por orden jerarquico.

En los documentos de los programas de mediano plazo se enfatizaran las
estrategias que definan claramente los principios basicos de la politica o
politicas sectoriales cormespondientes. Desde su planteamiento, los
programas deberan identificar las lineas estratégicas y de politica del plan
que son relevantes para el sector o sectores correspondientes y; a partir de
ellas, definir las estrategias y politicas programaticas.

82 |BID. pag. 127
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El punto de partida que nos sirve para evaluar el desarolio operativo del
programa masivo de Regularizacion, es el diagnéstico de la irregularidad en
el Distrito Federal, elaborado al inicio de la presente administracion (1989),
En este estudio se estimé que en la ciudad de México existian alrededor de
320 ml lotes urbanos materia de trabajo de la Direccion General de
Regularizacion Territorial, La identificacion precisa de |a demanda real de los
lotes a atender se ha vuelto una de las actividades prioritarias de la D.G.R.T.
Lo anterior Implica el conocimiento preciso de los antecedentes de propiedad,
ubicacion, numero de lotes, situacion topografica y el sustento juridico de los
predios sujetos a regularizacion.

A nivel nacional, los programas operativos anuales proporcionan la
dimension temporal de la programacion sectorial. Estos programas
constituyen el puente necesario entre las estrategias y prioridades generales
de los programas de mediano plazo y las acCiones concretas a realizar en un
afo determinado.

El programa Masivo de Regulanzacion responde a ia aplicacion de un
esquema de trabajo fundamentado en 5 lineas de accion:

1) Concertacion

2) Simplificacion Administrativa

3) Desconcentracion y Regionalizacion
4) Recuperacion Financiera

§) Reordenamiento Urbano

Las lineas generales de trabajo de dicho programa de regularizacion
corresponden a planteamientos expuestos en el Plan nacional de Desarrollo, -
en este caso las estrategias, principios basicos y politicas se ajustan a los
propositos de modermnizacion, aspecto que recorre todo el PND.

Un andlisis de los programas operativos anuales permiten observar los
alcances y compramisos de la D.G.R.T.

En cuanto a las cifras que estos programas presentan se parte del
universo inicial de 320,000 lotes irregulares, dato arrojado por el diagnostico

[ 1]
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de 1989. Entre 1989 y 1931 se regularizaron 78,927 lotes, aproximadamente
una cuata parte del compromiso sexenal.

El programa aperativo anual para 1992 presenté como compromiso 75,000
lotes por regularizar.

E! programa de actividades para 1993 establece una cifra total de
acciones a regularizar para este afio de 73,000 lotes, en esta cifra se
contemplan aproximadamente 62,000 acciones que se regularizaran por
exprapiacién, cuyos decretos de expropiacién y desincorparacion ya han sido
publicados. En los POA de ailos posteriores se indicaba que para el periodo
de 1993-1994 se deben regularizar un total de 166,073 acciones.

Atandiendo a las cifras de los Programas Operativos Anuales podemos
abservar que los compromisos han sido hasta ahora cumplidos. De hecho la
tendencia de la productividad de la D.G.R.T. es de un claro aceleramiento
que posibilitara la regularizacion de las 320,000 acciones. El problema que
puede surgir y que podria obstaculizar la labor de la regularizacion es el
grado de eficiencia con &l que actue la D.G.R.T. para identificar la demanda a
regulanzar.

Las 62,000 acciones que por la via de expropiacion se regularizaran en’
1993, permite caicular que no habra problemas para cumplir con el POA de
1993. Sin embargo, para 1994 la cifra pendiente aproximadamente equivale a
{a cuarta parte del compromiso inicial de 320,000 acciones.

Al no haber una via de regularizacion prevista como astrategia de trabajo
de 1994 y dadas la cifras obtenidas en 1992 surgen las siguientes
consideraciones:

A) El aceleramiento productivo y la eficiencia de la D.G.R.T. de los
Uitimos dos afios va aparejado con el uso intensivo de la via de
regularizaciéon por expropiacion,

B) La concrecion de los Programas Operativos Anuales supaone el
continuar utilizando en gran magnitud, la via expropiatoria.

[
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Dificimente se podrian alcanzar la 166,073 acciones si no se
utilizara esta via.

C) E! uso excesivo de ia via de expropiacién a pesar de asegurar
grandas numeros, poco a poco va alargando y dificultando los
tiempos de negociacion, concentracion y sensibilizacion.

Como un ultimo elemento de andiisis de las cifras sugeridas de ios
Programas Operativos Anuales, las contrastaremos con la informacion de un
boietin de la oficina de comunicacion social de la D.G.R.T. publicado en
varios diarios de circulacion nacional el dia 14 de Mayo de 1993.83

En dicho comunicado las autoridades de la D.G.R.T. dieron a conacer que
entre 1989 y 1992 el DDF entregd 94,990 escrituras. Si comparamos esta
cifra con los propositos de trabajo de los Programas Operativos Anuales
observaremos que ias cifras programadas para cada afo no se han cumplido.
Segun los POA alafecha la D.G.R.T. deberia haber realizado ia mitad de su
tarea original, @s decir deberia haber entregado ya airededor de 160,000
escrituras. Si tomamos como ejempio el aio de 1992 que segun el POA
correspondiente seria un aflo aitamente productivo (la cifra prevista era de
75,000 lotes, casi los 78,927 alcanzados de 1989 a 1991), nos percataremos
que por mucho no se lograron dichas 75,000 acciones y que de hecho si a
las 84,980 que constituyen el logro globai les restamos las 78,927 efectuadas
hasta 1991, podemos concluir que, en 8! que se suponia el afio mas
productivo del PROGRESSE no se alcanzaron ni 20,000 acciones. El retraso
con respecto al POA unicamente para este aio fué de 55,000 escrituras.

Otro aspecto que ltama singularmente la atencion de estas notas -

periodisticas fué el anunciar que para 1993 e| programa de trabajo es de
115,880 acciones, cifra con 1a cual queda disfrazado el POA para 1993 que

83 E) Universal primera seccion, 14 de Mayo de 1993
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consistia de 73,000 acciones. Aparece como poco viable que si de 1989 a
1992 se lograron entregar 94,990 escrituras, en un solo afo se alcancen las
115,890 que se anunciaron en este boletin informativo de la D.G.R.T.

En el mismo comunicado, la D.G.R.T. hizo saber que el Gobierno Federal
ha tenido que tecurrir a la exproplacion y desincorporacion en 87.2 por ciento
de los casos para facilitarle al Gobierno de Meéxico la labor de la
regularizacion.

Se presenta una tendencia muy acentuada hacia el alargamiento de Ia
operatividad del Programa de Regularizacion, lo cual ha conllevado a que los
rezagos de las cifras de los POA no cumplidos en afos anteriores se hayan
acumulado en gran cantidad.

Bases Juridicas

El marco actual, que regula juridicamente la operacion de Ia Direccion
General de Regularizacion Territorial, se conforma por una gran cantidad de
normas juridicas y administrativas de diversos rangos y jerarquias; expedidas
por diversas autoridades, con una multitud de enfoques y propdsitos de
regularizacion.

Para los fines expositivos del presente apartado, hemos dividido en dos
rubros los mecanismos que a ello compete:

a) Marco administrativo
b) Marco juridico

Partimos de consierar, que la Direccion General de Regularizacion
Territorial, se crea como una unidad administrativa cental adscrita a la
Secretaria General de Gobierno del Departamento del Distrito Federal;
encargada, en general, de intervenir en [os procesos de regularizacion de
predios en propiedad privada, ubicados en el perimetro del Distrito Federal.
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Marco Administrative

El marco adinistrativo que regula las funciones y reésponsabilidades de la
Direccidn  General de Regularizacion  Territorial, se encuentra
fundamentalimente en la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal,
la Ley de Desarrollo Urbana del Distrito Federal, en los acuerdos referentes a
los programas de regularizacion temitorial que Heva a cabo el DDF, emitidos el
5 y 28 de abril de 1989; y prorogados por tiempa indefinido el 24 de marzo
de 1990. Asi como en el Reglamento Interior del propio Departamento.

La Ley orgénica del DDF, en su articulo 20, encomienda al Departamento
las siguientes atribuciones: fijar las politicas, estrategias, lineas de accion y
sistamas técnicos a que deba sujetarse la planeacion urbana; establecer ias
politicas generales sobre la construccidn y conservacion de las obras
publicas y ias relativas a los programas de remodelacion urbana; disefiar ia
politica en materia de planificacion y ias acciones judiciales o administrativas
en caso de ocupacidn ilegal de predios; elaborar y ejecutar programas de
habilitacidn, de fraccionamiento y regularizacion de las colonias y zonas
urbanas; asi como mantener actualizado el registro de ei Plan Director de
Desarrolio Urbano.

Por lo que se refiere a la Ley de Desarrolio Urhano del Distrito Federal, 3
son los articulos que especificamente regulan la operacion de la
ragularizacion territarial.

A travas del articulo segundo de dicha Ley, se declaran de utiidad publica
e interés sacial en las acciones de planear y ordenar los usos, destinos y
fesrevas de su territori y el desarrollo urbano del Distrito Federal.

El articulo tercero determina los objetivos de la ordenacion y regularizacion
del desarrollo urbano, entre los que se encuentran ia preservacion vy
utilizacion adecuada del medio ambiente, el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacidon urbana, el reparto equitativo de los beneficios y
cargas del proceso de desarrollo urbano, la promocion de una mayor
participacion ciudadana en ia solucion de los problemas; evitar ia
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especutacion de {os terrenos y de los inmuebles dedicados a la vivienda y
procurar que todos {os habitantes puedan tener una vivienda digna.

E! articulo quinto establece que el DDF sera la autoridad competente para
planear y ordenar los destinos, usos y resrvas de los elementos de su
territorio y el dessrrollo urbano del mismo.

En el articulo sexto se estable que el DDF podra aplicar a la propiedad las
modalidades que imponga ésta ley y las demds disposiciones legales
relativas y dictar y tomar las medidas necesarias para evitar la espaculacion
de los terrenos. Asi mismo, establece que debera elaborar un plan director de
desarroilo urbano, compuesto por un plan general y planes parciales.

Adicionaimente, con respecto a los articulos quinto y sexto, se establece
que deberan especificarse los objetivos, politicas, estrategias y programas
fundamentales a corto, mediano y largo plazo que regiran la ordenacion y
regulacion de! desamolio urbano del Distrito Federal; condicionados y
dependientes dej bienestar socioacondmico de fa poblacion.

En lo referente a los planes parciales, indica que deben elaborarse todos

los necesarios para llevar a cabo las proposisiones dei plan general en las_

zonas particulares de! Distrito Federal; respectivamente para cada articulo.

Por lo que se refiere al Reglamento Interior del DDF, en su articulo 16,
articula 11 puntos, en los que le confiere a la Direccion General de
Regularizacion Termitorial las siguientes atribuciones:

1) Intervenir el los casos de ocupacion ilegal de predios destinados o
susceptibles de destinarse a la habitacién popular ¢ a otros fines
del desarrollo urbano.

2) Asesorar a los habitantes de las colonias y zonas urbanas del
D.F., para la resolucion de sus problemas relacionados con la
tenencia, titulacion, construccion, reconstruccion y en general, con
la posesion y propiedad de inmuebles.

”
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3

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Proporcionar, a solicitud de los delegados politicos del DDF, los
elementos técnicos disponibles para aevitar la invasion de predios
o0 para obtener su desalojo madiante el ejercicio de ias acciones
judiciales o administrativas que procedan.

Llevar el registro de las colonias y zonas urbanas populares, asi
como de (as asaclaciones que integren sus habitantes.

Ser el conducto del DDF ante la Secretaria de la Reforma Agraria
y ia Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
(CORETT), para todos los efecios relacionados con la
regularizacion de la tenencia de la tierra.

Reguilarizar y rehabilitar las colonias y zonas urbanas, con la
colaboracion de la delegaciones politicas y sus habitantes.

Emplear en el cumpiimiento de sus atribuciones los recursos y los
medios de apremio gue legaimante procedan.

Actuar, cuando a su juicio convenga y a salicitud de la parte
interesada, como drbitro y canciliador en los conflictos sobre la
propiedad inmueble que se presenten en las colonias y zonas
urbanas populares.

Coadyuvar con las delegaciones politicas del DDF, con las
dependencias y entidades de la administracion publica federal, asi
como con (0s gobiernas de los Estados y minicipios; de acuerdo a

instrucciones expresas del jefe del Departamento del Distrito °

Federal, para la regularizacién y rehabilitacion de Ias colonias y
zonas populares limitrofes.

10) Proponer y elaborar el proyecto de expropiacion por causa de

utilidad publica, de aquelio predios en donde se encuentren
asentamientos humanos iregulares; los que se tramitan por
medio de la Secretaria de la Reforma Agraria. Y;
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11) Aplicar en el area de su competencia, las disposiciones legales y
administrativas relacionadas con la rehabilitacion, regularizacién y
desarrollo urbana.

En torno a ilos acuerdo de facilidades antes sefalados, las
consideraclones generales que dieron origen a8 su emisiGn, se centran
especificamente en los siguientes antecedentes:

¢ Que existiendo en el D.F. asentamientos humanos irregulares,
formados en predios cuya lotificacion o fraccionamiento se ha
efectuadb sin comtar con las autorizaciones q permisos
correspondientes; que han sido enajenados a terceros, y por tal
motivo, sus respectivos poseedores carecen de titulo valido.

¢ Que un gran numero de éstos predias no cubren sus
contribuciones, lodo vez que no se encueniran debidamente
catastrados en la Tesoreria de! Distrito Federal, Y que;

o lafalta de un titulo ovaiido para los poseedores de dichos predios,
impide su enajenacion con la formalidades legales; lo que provoca

inseguridad en su tenencia y fomenta la trasmisién clandestina de _

los mismos.

Bajo éstas circunstancias, el DDF, con apego a las atribuciones que le
confiere la Ley Orgdnica de la Administracion Publica en su articulo quinta,
establecio a través de la Direccion General de Regularizacion Territorial, el
Programa de Regularizacion del Suelo y Servicios (PROGRESSE). Con la
finalidad de regularizar juridicamente aquellos predios que se encuentran "al
mérgen de la Ley propia", otorgandole a sus poseedores la seguridad juridica
mediante la extencion de la escritura pablica correspondiente.

Para el desarrollo de sus funciones, la Direccion General de
Regularizacion Territorial, administrativamente se interrelacionan jerarquica u
horizontalmente, dentro del DDF, con la jefatura del propio Departamento;
con la Secretaria General de Gobierno; con la Coordinacion General Juridica;
con la Coordinacion General de Reordenamiento Urbano y Proteccion
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Ecologica; con |a Direccién General de Asuntos Legales; con la Comision de
Avallos y Bienes Nacionales; con el Registro Publico de la Propiedad y el
Comerclo; con el Colegio de Notarios; asi como con fas distintas
Delegaciones Politicas.

Para satisfacer las funciones que le han sido asignadas, la Direccion
General de Regulanzacion Territorial cuenta con una estructura orgénica
propia compuesta por los 6rganos directivos, administrativos y normativos
centrales, por una parte; y por 30 unidades de regulanzacion territonial
(Modulos y Mesas de Tramite), distribuidas en las junsdicciones de las
delegaciones poliiticas del D.F, y coordinadas desde la dependencia por 6
coordinaciones regionales.

Sin embargo, la estructura de operacion administrativa actual no
corresponde a los manuales de organizacion y métodos. Esta estructura se
encuentra en proceso de restructuracion y "modernizacion administrativa”.

Esta reordenacion se basa en la experiencla acumulada de la propia
institucién, y busca, en lo inmediato, "la mas oportuna atencion a los
problemas de los asentamientos irregulares y una mayor eficiencia en los
tiempos, requisitos y procedimientos para la tityulacién de los predios en sus
diferentes vias de regularizacion".

En este sentido creemos que el actual proceso de restructuracion de la
institucion  debera incorporar a sus planteamientos el mecanismo
administrativo por especialidad funcional y no por vias de regularizacion; ya
que ésta Gltima no refleja un sistema integrado por dreas especializadas de
responsabilidad.

Estos médulos repiten la estructura centralizada, caracteristica propia del
DDF, y se manejan con un alto grado de discrecionalidad para definir la
priondad de atencion; la seleccion de vias de regulanzacion y la coordinacion
con otras areas del Departamento y con la comunidad. La clara ausencia de
un marco normativo integral de actuacion, acentua éstos problemas.
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A este nivel, es importante sefialar que si bien se cuenta con manuales de
organizacion, la calidad y vigencia de los mismos es discutible. dado que
fueron elaborados en distintas administraciones, bajo distintas dpticas,
criterios y prioridades; y que parecen haber sido instrumentados para resoiver
situaciones determinadas y no para articular una normatividad institucional.
Resultando en la actualidad, mas bien un elemento que ha contribuido a la
dispersion normativa, que impide un claro y cabal conocimiento de las reglas
operativas aplicables a la institucion, como resultado de su formulacion
administrativa; y en general, al proceso de regulanzacion teritonial.

Otro aspeclo que resulta relevante dentro de los mecanismos
administrativos que rigen la regularizacion territorial, es el hecho de que con
el procedimiento actual; tanto las unidade centrales (DGRT, Mdédulos y Mesas
de Regulanzacion) como las Delegaciones Politicas lienen relacion directa
con los beneficiarios del programa.

Este trato maltiple no permite unificar la informacion y presencia de la
Direccion General de Regularizacion Territorial. Distorcionando su imagen
institucional, puesto que las politicas de las delegaciones hacen objeto de

uso los trabajos de ésta; apropiandose en muchos casos el prestigio de los .
programas de regularizacién, para fines de legitimacion politica en su-

jurisdiccion.

Asi mismo, cabe mensionar que los flujos de informacion entre unidades
centrales y Delegaciones Politicas no se hace de manera integral; sino por
expedientes de zonas susceptibles o en vias de regulanzarse. Dejando de
lado bastantes zonas sin identificar, e incumpliendo con el papel de
planeacion urbana integral que debieran jugar las entidades administrativas
del DDF.

De echo, el flujo que tiene ia informacion, como se sefala anteriormente,
no plantea mecanismos para retroalimentar las actividades ni siquiera de las
instancias que estan directamente involucradas en el proceso y en relacion
directa con los beneficiarios.

L1
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Lo cual nos permite aceverar que no existen mecanismos reglamentados
para promover las autorizaciones e intervenciones de otras instancias ajenas
a la Direccion General de Regularizacion Teritorial, pero involucradas
formaimente en la regularizacion territorial. Tal es el caso en la relacién con
los Notarios Publicos, el Registro Publico de la Propiedad y con las instancias
varias de la planeacion urbana.

Lo anterior implica que ios procesos de atencion, retroalimentacion,
deteccion de problemas, evaluacion y mantenimiento del proceso de
regularizacion no estan debidamente delimitados y regulado; teniendo como
consecuencia, la duphcidad de funciones y la carencia de responsables y
responsabilidades institucionales suficientemente claras y definidas.

Sobre la base de lo antes sefalado, resulta facii establecer las dificuitades
que padecen las dreas normativas y operativas de la Direccion General de
Regularizacion Territorial. Quienes encuentran problemas para definir los
limites de sus funciones, asi como los mecanismos de comunicacién fluida
con las dependencias con las que deberian de estar interrelacionadas
permanentemente para racionalizar su guehacer coman.

Marco Juridico

El marco que rige las variadas y complejas implicaciones y consecuencias
de los distintos procesos de ocupacion de la tierra y los diversos tipos de
irregularidad, obligan a acudir para su solucion a una profusa legislacion
proveniente de diversas materias y competencias. Que van desde la
promocion de simples convenios y contratos regulados por el derecho civil,
acciones expropiatorias con fines de utilidad publica instrumeniadas por el
Departamento del Distrito Federal y regulados por el derecho administrativo,
hasta complejas denuncias, generaimente por fraude y despojo, reguladas
por el derecho penal.

En concreto, el concepto mismo de regularizacion, que implica la
existencia y correccion de “algo irregular"; para el caso que nos ocupa, de los
titulos con que se detenta |a propiedad de una porcion de tierra, no pareciera
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implicar mayores tratamientos normativos por parte de las autoridades. A no
ser por la exigencia de cumplir estrictamente con la ley, para evitar
precisamente la irregularidad.

Sin embargo, el intenso y desordenado crecimiento urbano que ha
registrado el Distrito Federal, el continuo encarecimiento de un mercado de la
tierra con oferta limitada y altamente especulativa; la justificada presion
politica y social de grandes sectores pablacionales demandando atencion y
servicios, han obligado a replantear |a intervension del Estado en la materia.

Es de ésta manera como se han multiplicado y especializado las acciones,
los arganos y las normas que ha establecido el Estado mexicano para regular
e intervenir en el proceso de la regularizacion de la tenencia de la tierra en
general, y especificamente para el Distrito Federal,

A la techa, el proceso de regularizacion territorial no ha sido tratado en
nuestra legislacion, ni en ios tratados doctrinales como objeto especifico de
regularizacién, como para poder exigir su sistematizacién normativa.

Asi, la regularizacion territorial puede ser entendida como una accion
deliberada de! poder publico para incidir y resolver una problematica social y
urbana provocada por la carencia de titulos juridicos validos o la deficiencia
de éstos por parte de los poseedores de bienes inmuebles.

Puede atirmarse que las primeras acciones del Estado mexicano, para
abatir éste problema, se daran hasta la década de los seténtas. Respecto de
los érganos administrativos que intervenian en la busqueda de soluciones de

dicha situacion, hemos atestiguado un continuo crecimiento y especializacién -

de ellos. Desde la Qﬁcina denominada de Cooperacion, en 1940, pasando
por la conformacion de la Oficina de Colonias, hasta la creacion de la
Direccion General de Promocién de la Habitacion Popular en 1970; y su
posterior mutacion en 1978 en Direccién del Area de Recursos Territoriales,
hasta su conversion en Direccién General de Regularizacion Territorial en
1983. Hemos atestiguado un continuo crecimiento y especializacion en
materia de atencion a la regularizacion territorial.
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Sin embargo, !a atencion prestada a |a problematica que nos ocupa, no ha
sido nunca enfrentada de manera integral. Antes bien, las instancias antes
mensionadas solo se orientaron a promover ocupaciones dirigidas de tiarras
por medic de la promocion de colonias polpulares y de nuevos
asentamientos, mediante la previa expropiacion de terrenos y a oferta de
regularizacion a sus futuros habiantes.

Por olra parte las normas que regulan la tenencia de la tierra se han
multiplicado. Han recorrido un largo trecho, incorporando perspectivas nuevas
y objetos inéditos de regularizacion: de la vision puramente civil de respeto
irrestricto a la propiedad privada, con apenas limitaciones por motivos de
seguridad e higiene; a una vision escenciaimente contemporanea, donde los
valores sociales, urbanos y ambientales modelan y definen el concepto
mismo de la propiedad inmobiliaria. Planeacidn, Zonificacidn, Impacto
Ambiental y Beneficio Social son los nuevos lenguajes de la profusa
legislacion vigente.

Este amplio marco juridico, que regula las acciones de regularizacion
territorial se sintetiza en las Leyes y Reglamentos que a continuacion
enumeramos;

o Articulos 14, 16 y 27 de la Constitucion de los Estados Unidos.

Mexicanos.
+ Ley Federal de Expropiacion.
o lLey General de Bienei Nacionales.
» LeyGeneral de Asentamientos Humanos.
» Leyde Desarrollo Urbano del Distrito Federal.
» Reglamento de Zonificacion para el Distrito Federal.

« Reglamento de Planos Parciales.
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Reglamento del Registro del Plano Director para el Desarroflo
Urbano del Distrito Federal.

Ley Federal de Vivienda.

Ley Organica del Departamento del Distrito Federal.
Codigo civil.

Cadigo de procedimientos civiles para el Distrito Federal.

Ley sobre el Régimen de Propiedad en Condominio de Inmuebles
para el Distrito Federal.

Ley Agraria.
Ley de Hacienda del Departamento del Distrito Fedaral.
Ley del Notariado para el Distrito Federal.

Reglamento del Registro Publico de !a Propiedad y del Comercio.

Decretos Y Acuerdos Especificos;

a)

b)

c)

d)

De tacilidades administrativas.
Por los que se otorgan subsidios.

Relativos a regularizacion territorial por parte de entidades
sectorizadas.

De reduccidn y apoyos fiscales.
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Politicas y Reglas para la
Regularizacion Territorial en el Distrito
Federal

Seccién Primera
1. Alcances y efectos.

El proceso de regularizacion de la tenencia inmabiliaria tendra como fin el
praporcionar a los habitantes del Distrito Federal que acupen un predic y que
na tengan titulos de propiedad @ éstos na cubran la farmalidades y requisitos
que exige la Ley, los servicios de asesoria lagal y técnica que permitan la
resolucidn de los problemas relacionados con la tenencia, titulacian y en
general, con la propiedad y posesian de bianes inmuebles.

La regularizacion tendra ademas, a ofrecer centeza juridica en la tenencia’

de la tierra, mediante el otorgamiento de los titulos legales con las
formalidades de ley, que permitan, constituir un patrimonio familiar y su
incorporacion al régimen urbana, tributario y de servicios publicos.

Seccién Segunda
2, Unidad Administrativa y Coordinacion Institucional.
2.1 Unidad Administrativa.
La Direccion General de Regularizacion Territarial adscrita a la Secretaria

General de Gobierno de! Departamenia de! Distrito Federal, sera el argano
ejecutor del propio Departamento para regularizar y promover el
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mejoramiento de ias zonas y colonias urbanas que se encuentren con
problemas de irregularidad en la tenencia de Ia tierra, con ia colaboracion de
ias demas dependencias y entidades de! mismo Departamento.

2.2 Atribuciones,

Vi,

Vil

intervenir en los casos de posesion irregular de predios
destinados o susceptibles de destinarse a ia habitacion popular o
a8 otros fines de desarrolic urbano;

Asesorar a los habitantes de las colonias y zonas urbanas dei
Distrito Federal, para ia resolucion de sus problemas relacianados
con la tenencia, titulacion, reconstruccion y, en general, con la
propiedad de (a posesion de inmuebles;

Proporcionar, a solicitud de los delegados, los eiementos técnicos
disponibles para evitar la invasién de predios o para obtener su
desaicjo, mediante el ejercicio de ias acciones judiciaies o
administrativas que procedan;

. Llevar el registro de [as colonias y zonas urbanas populares, asi

como de las asociaciones que integran sus habitantes;

Ser el conducto del Departamenta del Distrito Federal ante ia
secretaria de la Reforma Agraria, y la Comision para la
Regularizacion de ia tenencia de la tierra, para todos los efectos
relacionados con la regularizacion de la tenencia de Ia tierra;

Reguiarizar y rehabilitar ias colonias y zonas urbanas, con la
colaboracion de la Delegacion y sus habitantes;

Emplear en el cumplimiento de sus atribuciones i0s recursos y los
medios de apremio que legaimente procedan;

Vill. Actuar cuando a su juicio convenga y a solicitud de parte

interesada, como arbitro y conciliador en los conflictos sobre ia

7



La polltica Social Saknista (1988 - 1993)

propiedad inmueble que se presenten en ias colonias y zonas
urbanas populares;

IX. Coadyuvar con las delegaciones de! propio Departamento, con las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
asi como con los Gobiernos de los Estados y Municipios, de
acuerdo a instruccionas expresas del Jefe del Departamento del
Distrito Federal, para la regularizacién y rehabilitacion de las
colonias y zonas urbanas populares limitrofes;

X. Proponer y elaborar ¢l proyecto de expropiacion por causa de
expropiacion publica, de aquellos predios en donde se encuentren
asentamientos humanos irregulares, salvo aquelios que sean de
origen ejidal 0 comunal, los que se tramitaran por conducto de la
secretaria de la Reforma Agraria; y

Xi. Aplicar en el drea de su competencia las disposiciones legales y
administrativas relacionadas con Ia rehabilitacion, regularizacion,
y desarrollo urbano.

Para efectos de la aplicacion e interpretacion de las presentes Politicas y

Reglas administrativas sera la Direccion General la autoridad competente
para resoiver lo conducente.

2.3. Coordinacién con otras dreas de} Departamento del Distrito Federal,

La Direccion General de Regularizacion Territorial promovera la
coordinacion con las distintas dependencias y entidades del Departamento
del Distrito Federal para que sus acciones, obras y servicios complementen el
proceso de regularizacion territorial y especialmente, para aplicar los
acuerdos del C. Jefe del Departamento del Distrito Federal de fecha 5 de
abril de 1989 y 9 de enero de 1991 asi como aguelios otros que propicien un
régimen de facilidades juridicas, administrativas y fiscales, que se traduzca
en incentivos a los propietarios y ocupantes para promover la regularizacion
de sus propiedades y posesiones, a través de:
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Vi

El agil otorgamiento de los alineamientos, nomenclatura oficial,
constancias de zonificacién y uso del suelo en las areas y zonas a
regularizar.

La simplificacion en el otorgamiento de ficencias de construccion y
reconstruccion, asi como el otorgamiento de licencias ampliacion,
demolicion, fraccionamiento, condominio, subdivision, y cuaiquier
otro acto relacionado con el aprovechamiento de predios en las
zonas objeto de regularizacion.

La simplificacion el otorgamiento de licencias de operacion y
funcionamiento.

La simplificacidn en el otorgamiento de deciaratorias de cambios
a régimen de propiedad en condominio.

La consecucion de facilidades y subsidios en el pago de los
impuestos y derechos relacionados con el intercambio inmobiliario
que ios procesos de regularizacion de titulos y construcciones.

La simplificacion, facilidades y trato preferente de la Tasoreria, el
registro Publico de la Propiedad y el Comercio, asi como con el
Colegio de Notarios y ofros agentes involucrados con la
regularizacion temitorial.

2.4, Coordicion con otras Depandencias.

La Direccion General de Regularizacion Temitorial promovera, a través de
la Secretaria de Gobiemno del Departamento de! Distrito Federal, ante otras
autoridades y dependencias del Gobiemo Federal para que, en &l dmbito de
sus respectivas competencias, se otorguen facilidades administrativas y
subsidios en el pago de los impuestos y derechos para propiciar la
regularizacidn de ia tenencia de la tierra en e! Distrito Federal.

2.5. Coordinacidn con el Poder Judicial.




La Direccion General de Regularizacion Territorial promaoveré a través de
la Secretaria de Gobierno del Departamento del Distrito Federal, la
suscripcion de los acuerdos con el poder judicial para que, en el marco
juridico aplicable, se procure una mas dgil y oportuna resolucion a los
asuntos jurisdiccionales relacionados con la regularizacion territorial en el
Distrito Federal.

2.6. Coordinacion con otros Organismos y Particulares.

La Direccion General de Regularizacién Territorial  promovera,
conjuntamente con la Coordinacion General de Reordenacion Urbana y
Proteccion Ecoldgica, que las acciones de ofrosorganismos, empresasy
prEstadores de servicios involucrados en el proceso de mejoramiento urbano
se intagren en programas de regularizacion territorial.

Seccion Tercera

3. Politicas y Lineamientos Generales de 1a Regularizacion.
3.1. Seguridad y Certeza juridica.

En los procesos de regularizacion territorial se buscara otorgar seguridad y
certeza juridica a propietarios y posesionarios de inmuebles por medio de la
gestion y operacion administrativa y asesoramiento a los particulares para ia
formalizacion de titulos que cumplan con todos los requisitos previstos en ia
Ley.

1.2, Participacién comunitaria,

El proceso de regularizacion territorial sera dirigido preferentamente a la
atencidn de pobiadores de escasos recursos, promoviendo la participacion de
la comunidad en dicho proceso, fomentandoc mecanismos de aharro individual

que les parmita hacer frente a los gastos derivados de dicho praceso.

3.3. informacién a la comunidad.
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En el proceso de regularizacion a cargo de la Direccion General de
Regularizacion Territorial debera asegurarse, una constante comunicacion
con la comunidad a efecto de informar las condiciones, fases vy
procedimientos del proceso de regularizacion y recoger los planteamientos y
necasidades de sus beneficiarios.

3.4. Normas de la Lay en general.

Conforme lo dispuesto por la Ley Generai de Asentamientos Humanos, la
regularizacién de la tenencia del suelo para su incorporacion al desarrolio
urbano que realice el Departamento del Distrito Federal se sujetara a las
' siguientes normas:

I. La regulanzacion se efectuara conforme al plan o programa de
desarrollo o mejoramiento urbano aplicable;

il. Sdlo podran ser beneficiarios de la regulanzacion quiénes ocupen
un lote y no sean propietarios de otro inmuebie;

lll. Tendran preferencia los poseedores de buena fé. de acuerdo a la
antigiledad de la posesion y por ultimo, ninguna persona podra
ser beneficiada por ia regularizacion con mds de un lote, cuya
superficie no podra exceder de la extension determinada por las
leyes y programas respectivos.
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3.8. Prelacién de Derechos.

Para la via expropiatoria y via patrimonial sera aplicable la Prelacién de
Derechos y sélo podran participar en el proceso de regulanzacion y hacerse a
sus heneficios quiénes tengan y demuestren interés juridico, ajustandose a
Jas siguientes normas de prioridad de atencion:

.

Se atendera a poseedores con documento suficiente para darle
derecho de poseer, en apego al Codigo Civil es poseedor de una
cosa el que ejerce sobre elia un poder de hecho, saivo fo
dispuesto en el articulo 793, (cuando se demuestre que una
persona tiene en su poder una cosa en virtud de i3 situacion de
dependencia en que se encuentra respecto dej propietario de esa
cosa, y que le retiene en provecho de éste en cumplimiento de las
ordenes e instrucciones que de éi ha recibido, no se le considera
poseedor) Pasee un derechao el que goza de él.

Se atendera a poseedores con titulo insuficiente, pero que
demuestre que la tiene en calidad de propietario en los términos
de los articulos 823 a 825 de Codigo Civil. (ART. 823.-Posesidn

pacifica es la que se adquiere sin violencia; ART. 824.-Posesion

continua es 1a que no se ha interrumpido por alguno de los
medios enumerados en el capitulo V, titulo Vil, del Codigo Civil,
ART. 825.-Posesidn publica es la que se disfruta de manera que
pueda ser reconocida de todos. También lo es la que esta inscrita
en e Registro de la Propiedad).

Se atendera a poseedores sin titulo, pero que demuestre que ia
tiene en calidad de propietario en los términos de los articulos
referidos en la fraccion anterior del Codigo Civil.

IV. Se atendera a poseedores sin titulo alguno para poseer, segiin la

antigledad de la posesion.

3.6. Beneficios de la Regularizacion,
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Ninguna persona podra beneficiarse con subsidios o reducciones en el
valor comercial de los predios regularizados, con mas del equivalente de la
superticie de un lote minimo.

3.7. Planeacion Urbana.

Los programas de regularizacion de la tenencia de la tierra consideraran
las areas que puedan ser destinadas para equipamiento, infraestructura y
sarvicios urbanos, conforme a los planes y programas de desrrollo urbano
aplicables.

En todas las acciones de regularizacion territorial deberan recabarse las
autorizaciones de la Coordinacion General de Reordenacién Urbana y
Proteccion Ecologica donde se asegure el cumplimiento de las politicas y
normas de ordenamiento territonial que la misma aplica.

3.8, Politicas de Mejoramiento Urbano.

En todas las acciones de regularizacion tefritorial se deberan vincular las
acciones de regularizacion de la tenencia de la tiera a planes y programas
de mejoramiento urbano y de dotacidn de servicios basicos.

La Direccion General de Regularizacion Territorial promovera ante la
Coordinacion General de Reordenacion Urbana y Proteccion Ecoldgica, las
delegaciones y las direcciones generales de obras publicas, Servicios
Urbanos y de Construccion y operacion hidraulica para que se establezcan
los programas, acciones e inversiones que garanticen e mejoramiento
integral en las zonas sujetas a ia regularizacion territorial.

1.9, Seguridad Fisica.

No se regularizara para vivienda o para usos incompatibles ningun lote o
predio que se ubique en zonas de alto riesgo, que pongan en peligro los
bienes o seguridad fisica de los pobladores, que generen dificultad en la
dotacion de servicios o quye causen un perjuicio en el desarrolio urbano o al
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medio ambiente. En todo caso se estara en lo dispuesto por el segundo
parrrafo de los indicados en el punto 3.8, de las presentes Reglas.

3.10. Veracidad de la tnformacién,
La Direccion General de Regularizacidn Territorial establecera los
macanismos y estudios necesarios para asegurarse la veracidad de la

informacion social, técnica y juridica que motiva el proceso de regularizacion.

3.14. Condiciones de Costo,

La direccidn General de Reguiarizacion Territorial determinara los costos
de suelo y de operacidn que implica el proceso de regularizacion para
establecer una politica de costo diferencial a sus beneficiarios, que tomara en
cuenta:

l.  Los valores actual y futuros de suelo por tipo de uso.

. En su caso, las condiciones financieras, en aspectos tales como
plazo, taza y porcentaje de afectacion. Se buscara establecer
mecanismos que permitan la recuperacion de los costos de

regularizacion a valores presente en programas de largo plazo.

. La veracidad en la determinacion de costos y gastos
administrativos del proceso de regularizacion.

V. Las dimensiones del lote tipo.
V. Lacapacidad de pago.
VI. La via de regularizacion que se seleccione.

Vil. El valor del avaltio.

VIli. Las politicas de costo diferencial serdn generales, sistematicos y
objetivas.
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Seccion Cuarta
4. Vias de Regularizacion.
4.1, Concepto de irregularidad.

Para efecto de estas politicas y reglas se entendera como irregularidad en
ia tenencia de ia tierra, la carencia de titulos juridicos validos o la deficiencia
de éstos por parte de los posesionarios de bienes inmuebles ubicados en el
Distrito Federal.

4.2. Definicién de Via de Regularizacion,

Se entenderd por via de regularizacion al conjunto de acciones y
procedimientos juridicos conforme a los cuales se resolvera 1a problematica
de titulacion y tenencia de la tierra en el Distrito Federal.

4.3, Seleccion de la Via de Regularizacion.

La Direccion General de Regularizacian Terrilorial, para resolver los.
problemas de titulacion y tenencia de areas y predios, elegira |a via de
reguiarizacion que mas convenga, tomando en cuenta los antecedentes de
propiedad, la calidad juridica del posesionario, asi como las dimensiones y
condiciones fisicas de las zonas y predios.

4.4, Clasiticecion de las Vias de Regularizacion

Para efectos de estas Reglas las vias de regularizacion territorial que
adoptara ia Direccion General de Regulanzacion Territorial seran:

I, Ordinaria, la cual consiste en propiciar que fos posesionarios y los
propietarios, conforme a la expresion juridica de su voluntad,
formalicen la trasmision d |a propiedad en favar de los primeros y
terceros que se convengan,
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.

Expropiatoria, la cual consiste en una accion adquisitiva 0 de
disposicion de bienes inmuebles por parte del Departamento, por
procedimiento de derecho publico o privado, para efectuar, por su
conducto ia titulacion en favor de sus veneficiarios.

Patrimonial, la cual consiste en gestionar la trasmision de bienes
inmuebles prapiedad del Departamento o de otras dependencias
o entidades publicas en favor de sus beneficiarios y de los
terceros que se convengan.

Judicial, la cual consiste en apoyar y asesorar a los posesionarios
o propietarios precarios de bienes inmuebles para que promuevan
las acciones jurisdiccionales que resuelvan dichas posesiones y
derechos.

4.8, Supuastos de la Via Ordinaria,

Los supuestas de procedencia para la via Ordinaria serian;

v.

Que se cuenten con los antecedentes registrales de éi o los
predios donde se llavara a acabo la regulanzacion.

Identificacion del titular registral o sus derechoabientes.

Voluntad de éstos ultimos de formalizar la trasmision de la

propiedad, en los términos y condiciones que establezca la

direccion.

Acuerdo de propietarios o pasesionarios para la regularizacion.

4.6. Acciones para ia Via Ordinaria.

L.a Direccion Generat de Regularizacion Territorial para efectuar acciones
de regularizacion por la via ordinaria debera:
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Fungir como instancia de promoecién y conciliacion entre
posesionarios y propielarios para defender y deslindar sus
respectivos y legitimos intereses.

Proponer los convenios y arreglois que se juzguen convenientes.

. Apoyar la regularizacién de los titulos del propietario que propicie

la trasmision de la propiedad en favor de los beneficiarios.

Gestionar los estimulos fiscales, administratives y juridicos
necesarios para formalizar la trasmisién y regularizacion de la
tenencia de ia tierra.

4.7. Supuestos de la Via Judicial.

Los supuestos de procedenciu para la via judicial seran:

A. Para prescripcion positiva,

.

Antecedentes registrales de €l o los predios donde so llevard a
cabo ia regularizacion.

La posesién con calidad de propietario por cinco afos o mas a
titulo de dueio, en forma pacifica, continua y publica.

Desconocimiento del titular registral o negativa de éste a firmar
convenio de regularizacion.

B.0torgamiento y firma de escrituras.

Antecedentes registrales del ¢ los predios donde se llevara a cabo
la regularizacion,

Identificacion del titular registral o sus derechohabientes.

Existencia de una relacion contractual de trasmisian del bien.
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V. Negativa del titular o registral o sus derechohabientes a firmar la
escritura ante el notario.

C. Inmatriculacion judicial.

I. Inexistencia de antecedentes fegistrales del o los predios donde
se llevara a cabo la regularizacion.

{l.  Solicitud del poseedor,
_ 4.8, Acciones para la via Judicial.

La direccion para efectuar acciones de regularizacion por la via judicial
debera:

l.  Brindar asesoria a posesionarios y a propietarios precarios para
promover las acciones junsdiccionales que resuelvan Sus

derechaos.

1. Apoyar la integracion testimonial y documental, asi como otros
medios de prueba, que fundamenten la resolucion judicial.

iMl.  Procurar una mayor eficiencia procesal.

V. Gestionar los estimulos fiscales, administrativos y juridicos
necesarios para adjudicacion de bienes y ademas requerimientos
registrales.

4.9. Supuestos de la Via Expropiatoria.

L.os supuestos de procedencia para la via expropiatoria seran:

A. Por vias de derecho privado.
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Que se cuenten con las antecedentes registrales del o los predios
donde se llevard a cabo la regularizacion.

|dentificacion del titular registral o sus derechohabientes.

Voluntad de estos ultimos de formalizar la trasmision de la
propiedad en favor del Departamento, en los términos y
condiciones que establezca la Direccion.

Contrato de Adquisicion de los bienes inmuebles.

Solicitud expresa de los beneficiarios de ia regularizacion.

B. Por vias de derecho publico.

V.

Solicitud expresa de las beneficiarios de la regularizacién.

Solicitud expresa del titular registral o sus derechohabientes y
convenio indemnizatorio.

Suficiencia presupuestal para el pago indemnizatorio, en su caso.

Integracion de expediente expropiatorio.

4.10, Acciones para la Via Expropiatoria.

La Direccién General de Regularizacion Territorial para efectuar acciones
de regularizacion por la Via Expropiatoria debera:

Promover y dar seguimiento a las acciones expropiatarias o
adquisitivas de bienes inmuebles necesarios. para el proceso de
regulanzacion.

Programar y aplicar los recursos que afecten a programas de
regularizacion de la tenencia de ia tierra.
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ill. Intervenir en la valuacidn de predios a expropiar y participar en los
arreglos indemnizatorios que se juzguen convenientes, conforme
Ia legislacion aplicable.

IV. Gestionar los estimulos fiscales, administrativos y juridicos
necesarios para formalizar la trasmision y regulanizacién de 1a
tenencia de la tierra.

4.11. Supuestos de la Via Patrimonial.

La Direccion para efectuar acciones de regularizacion por la Via
~ Patrimonial debera:

. Promover y dar seguimiento a la disposicion y a la
desincorporacion de bienes inmuebles patrimonio ptblico para el
proceso de regularizacion.

Il. Proponer a las entidades o dependencias que correspondan, la
programacién y aplicacion de los recursos para la regularizacion
de Ia tenencia de la tierra.

lll. Intervenir en ia valuacion de predios y participar en los acuerdos o
convenios de regularizacion del caso.

IV. Gestionar los estimulos fiscales, administrativos y juridicos
necesanos para formalizar la trasmision y regularizacion de la
tenencia de la tierra.

4.12. Acciones para la Via Patrimonial.

La Direccion General de Regularizacion Territorial para efectuar acciones
de regularizacion por la Via Patrimonial debera:

I. Promover y dar segumiento a los decretos, acuerdos o
autorizaciones de las autoridades competentes para la
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desincorporacion y enajenacion de bienes inmuebles necesarios
para el proceso de regularizacion.

il. Programar y aplicar los recursos que afecten a programas de
regularizacion de la tenencia de la tierra.

l. Gestionar los estimulos fiscales, administrativos y juridicos
necesanos para formalizar la trasmision y regularizacion de la
tenencia de la tierra.

Seccion Quinta
S. Fases y descripcion del Proceso de Regularizacion Territorial,
§.1. Fases del Proceso de Regularizacion.

La procedencia de las vias anteriormente descritas requerira la integracién
de la documentacion que se describe en este capitulo y seguira las siguientes
cuatro fases progresivas y complementarias;

8.1.1. Fase |, Diagndstico.

Pretende el conocimiento del problema de la irregularidad, su ubicacion,
dimensiones y caracteristicas, la determinacion de su factibilidad y, en su
caso, el alta de un programa de regulanzacion a la definicion preliminar de la
via de regularizacion.

El objetivo es contar con los andlisis y dictamenes basicos para resolver la
incorporacion de alguna area y su poblacion al proceso de regularizacion, asi
como la definicion preliminar de la via de regularizacion por la que se optara
(incluyendo ia determinacion del area que afecta, la poblacion beneficiada,
los costos tentativos y los procedimientos o estrategias de la regularizacion).
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El producto de esta etapa serd un dictamen integrado de aspectos
juridicos, saciales, técnicos y financieros y la suscripcion del Convenio para la
regularizacion con ios Colonos.

5.1.2. Fase ll, inlegraciéon De Expedientes.

Pretende la definicion de fa via de regularizacién, la integracion del
expediente general e individual, en sus diversos aspectos técnicos, sociales,
financieros y juridicos y a la formulacion de los proyectos de instrumentos
carrespandientes.

£l objetivo es contar con la documentacion integrada para poder formular
los convenios, decretos o demandas para la regularizacion,

Esta etapa supone {a integracion de los expedientes general e individuales
en sus aspectos juridicos, sociales y técnicos y financieros, el esquema
general para instrumentar la regularizacion y la correccion o confiracion de
la via de regularizacion.

§.1.3. Fase ill, Operacion De instrumentos.

Supone la aprobacion, resolucidn o firma de los instrumentos de
regularizacion.

El objetivo es disponer de los actos juridicos resolutivos para efectuar la
regularizacion.

El resultado de la etapa significa la firma de los convenios, aprobacién y
publicacion de los decretos o acuerdos o resolucidn de las acciones
jurisdiccionales necasarias.

§.1.4. Fase iV, Tilulacion, Recupsracion Y/0 Pago.
Que implica la ejecucion de las sentencias, resoluciones, convenios o

decretos, asl como la expedicion de titulos, recuperacion o pago de los
costos y gastos de la regularizacion territorial.
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El objetivo es finalizar el proceso de regularizacion, otorgando la ceneza y
seguridad juridica en Ia tenencia de la tierra.

Supone la expedicion de titulos y conclusidn del proceso formal de
regularizacion.

Seccion Sexta
6. Procedimiento General
6.1. Diagnéstico

l.a Fase |, de Diagnostico se debera integrar para todas las Vias de
reguianizacion territorial.

§.1.1, Elementos Del Diagndstico.

La Direccion General de Regularizacion para efectuar el Diagndstico
integrara e los siguientes elementos:

*De orden juridico:

Solicitud de regulanzacién por escrito, en donde conste el nombre,
domicilio y firma del solicitante, en donde manifieste su pretension de ser
incorporado al programa, sujetdndose a fas paoliticas, normas y metodologias
de trabajo de la Direccion de Regularizacion Territorial, conviniendo para ello,
en cubrir los gastos inherentes al proceso.

Investigacién documental del propietano, para obtener los antecedentes o
constancias registrales que permitan contar con los datos generales de
predio, de su propietario registral, de la situacion y caracteristicas del lote y
los elementos que constituyen las operaciones realizadas sobre el mismo.
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Investigacidn Documental de Poseedores, para obtener los datos relativos
al tipo de posesion, antigiiedad de la misma, superficie, uso y serviciés que
dispone, ademas de los documentos que aparecen dicha informacion y los
generales del poseedor.

*De orden social

Reconacimiento de zona, que conjuntamente con el area técnica, permita
determinar la superficie por regularizar y donde se identifiquen las zonas que
la integran, asi como proponer la numeracidn de las manzanas que permitan
ordenar el trabajo. Asimismo, se tendra la informacién basica relativa a:

_ ubicacion, poblacion, servicios, infraestructura, equipamiento, entre otros
datos relevantes.

Censo Preiiminar y Asambleas Informativas, que mediante el
levantamiento de informacion preliminar, a partir de un croquis por manzana,
se determinen las clases de lote existentes, especificando su uso,
condiciones de ocupacion, el tipo de propiedad del que se procede, el estado
en que se encuentran, y la declaracién de titulo de ocupacion. También se
llevaran a cabo Asambleas Informativas y de Sensibilizaciéon convocadas por
invitacion, de acuerdo al numero de lotes, asi mismo se entregardn
invitaciones para el levantamiento censal y la recopilacion de la informacion
documental.

La Direccion General de Regularizacion Territorial, en la realizacion de los
trabajos censales, utilizara los criterios que considere idoneos para asegurar
la veracidad de la informacion.

Deteccién de lideres y organizaciones, desde el inicio se deberan ir
detectando los lideres naturales, entre los que se podra encontrar a los
promotores sociales para las acciones, obras y servicios para el mejoramiento
de la colonia, asi como de otros lideres que soliciten la regularizacion.
Deberdn de identificarse las organizaciones sociales, desde grupos
promotores de servicios y regularizacion, hasta partidos politicos.

‘De orden técnico:
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Reconocimiento de caracteristicas y ccndiciones fisicas. Se llevara a cabo
un recorrido inicial @n el que, a partir de Ia cartografia con que se cuenta, se
hara una primera delimitacion de la poligonal de trabajo. En este recorrido se
excluiran de la poligonal las zonas ecolbgicas y/o de riesgo, los espacios
abiertos y/o areas verdes y las zonas ejidales o comunales en su caso,
también se sefalaran las barreras fisicas, colindancias geograficas, vias de
acceso, taponamientos viales, entre otros elementos de importancia.

Croquis de localizacién y planos existentes. Se debera elaborar un croquis
con fa mayor informacion que se logre recabar y jocalizar y solicitar aquellos
planos en poder de otras dreas del propio Departamento o extemas, con el
fin de agilizar el trabajo técnico.

En caso que los poseedores no permitan el acceso al inmueble para
efectuar los trabajos técnicos, éstos se efectuaran con la informacion
fotogrametrica y/o cartografica con que se cuente.

Esquema de delimitacién y lotificacién de fa zona. Con la informacion
recabada se delimitara la zona de trabajo, elaborando un esquema de
lotificacion que servira de apoyo a las actividades qu efectue el area soclal en
sus asambleas y an las entregas y solicitudes de documentacion.

Condicionantes generales en planes aplicables. Delimitada la zona por
regularizar, deberan analizar los diferentes planes y programas de desarrallo
que tengan previstas acciones en dicha zona, con el objeto de identificar
areas de afectacion y modificacion en los planos, tanto de trabajo, como fos
que se elaboren en las siguientes fases.

*De orden financiero.

Caraclerizacion de la situacion ecandmica de los beneficiarios, que se
determinara mediante la aplicacion de cédulas de campo e informacian
documental y tendra como propésito definir el nivel de ingresos promedio de
la zona a regularizar.
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€.1.2. Conclusiones De Diagnoéstico.

La integracién de los slementos de diagnostico deberan reflejarse en un
Dictamen integrado que juzgue sobre la viabilidad del proceso de
regularizacion de que se trate, referirda cuando menos los siguientes

aspectos:

La ubicacion y caracteristicas fisicas y de planeacion de la zona
de que se trate.

Los antecedentes de propiedad o sefalamiento de régimen
juridico de los inmuebles y propietarios, en su caso.

Caracterizacion y dimensiones de fa poblacion y organizaciones a
atender.

. Esquema de delimitacion y lotificacion preliminar de ia zona.

Definicion preliminar de la via de regularizacion.

6.1.3. Convenjo Para La Regularizacion

A partir de! Dictamen integrado, se formulara el Convenio para la
Regularizacion con los Colonos, mismo que debera suscribirse entre la
Direccion General de Regularizacion y los interesados y contendra como

minimo:

Sefialamiento de! objetivo del Convenio, que sera la-
regularizacion del predio o predios de que se trate.

La superficie y delimitacion de la zona.
El esquema preliminar de lotificacion, reservando las areas

necesarias para vialidades, equipamiento e infraestructura que
resulte necesaria.
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IV. Las caracteristicas que deberan cubrir los beneficiarios del
Programa de Regularizacicn,

V. La definicion y condiciones de la Via de Regularizacién.

VI. La aceptacion expresa de los Colonos de las Politicas y Reglas
para la Regulanzacion Territorial, en paricular las relativas a!
pago de los castos y gastos inherentes al proceso.

VIl. Otros aspectos que, atendiendo a las condiciones vy
caracteristicas especificas, determine la Direccion General de
Regularizacion.

6.2 Via Ordinaria
§.2.1. Integracion De Expedientes Via Ordinaria

La fase !, Integracidn de expedientes para la Via Qrdinaria requiere la
integracion de los siguientes elementos:

*De orden juridico

Antecedentes de propiedad, convenios y demds documentacion. Se
debera contar con la documentacion oficial que ampare la propiedad de los
predios a regularizar y la demas documentacion que acredite libertad de
gravamenes, pago de impuestos y derechos y demas elementos inherentes a
la capacidad juridica del propietario, necesarios para la trasmision
inmabiliaria.

En su caso, debera integrarse y reconocerse la documentacion relativa a
las operaciones realizadas por el propietario o sus derechohabientes con los
ocupantes actuales.

Documentacién del ocupante, donde por constancias o reglstros oficiales
se acredite su personalidad y se recabe el certificado de no propiedad. igual
que el punto anterior, en su caso, deberda integrarse y reconocerse la
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documentacion relativa a las operaciones realizadas por el ocupante con el
propletario o sus derechohabientes.

*De orden social

Censo de ocupantes. Se efectuara el levantamiento de una cédula de
investigacion, a nivel de iole en la que se tendran ademas de los datos
generales y personales de poseedor, aquelios documentos que hara entrega
a la Direccion, se sefalara la superficie del lote, la forma en que obtuvo la
posesion, el uso y los servicios con que cuenta. Los elementos que se
integren para este Censo se tomaran a la fecha de realizacion como
~ definitivos, Unicamente por acuerdo escrito de la Direccion General, podré
modificarse.

Quedaran prohibidos todos los traspasos, compra ventas o cesiones de
derechos de los lotes a regularizar, a partir del ciere de este Censo de
ocupantes.

Determinacion de beneficiarios. A partir del levantamiento censal y del
acopio de informacion documental y de campo, se determinardn quienes
seran los beneliciarios del programa. La lista de beneficiarios deberd
realizarse conforme estas Politicas y Reglas, asi como de los lineamientos
que establezca y valide la Direccion General.

Cédulas de Identificacion. En esta etapa se propbrcionarén a los
beneficiarios una Cédula de Identidad par parte de la Direccidn General de
Regularizacion Territorial, que les permitird Hevar a cabo ja titulacion

correspondiente. Se procurara que esta etapa se integre a la firma de planos -

manzaneros de esta misma Fase.

*‘De orden Técnico

Levantamiento Topogréfico. Definida la supetficie y limites de la superficie
a regularizar, se llevara a cabo ef levantamientc de 1a zona en el que se
sefalara; la planimetria; 1a altimetria, en su caso; identificacion y traze de vias
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publicas, manzanas, servidumbres de paso y barreras fisicas, y la
elaboracion de las Memorias Técnicas respectivas.

Plano de Iotificacion, usos y equipamiento autonizado. Debera promoverse
y recabarse de la Direccion General de Reordenacion Urbana y Proteccion
Ecoldgica del Departamento del Distrita Federal ias autoridades y previsiones
oficiales en materia.

Condiciones generales de aprovechamiento en planos, se estableceran
aquellas dreas que, por sus caracteristicas y condiciones urbanas, seran
utilizadas en forma intensiva, asi como aquellas otras que deberan
mantenerse inalterables en virtud de su posible aprovechamiento para otros
planes y programas, por lo que no podran Ser regularizadas en este proceso.

Firma de planos Manzaneros, contando con fa informacion topografica
definitiva, se disedaran los planos manzaneros y sus respectivas Memorias
descriptivas, recabando en cada caso la conformidad de sus beneficiarios,
Estos ultimas deberan firmar en el lote que les corresponde, lo que significara
Su acuerdo para que proceda la fase finai de la regularizacion.

*De orden Financiero

Avaluo. mismo que debera solicitarse y obtenerse de la Comision de
AvaiGos de Bienes Nacionales.

Determinacién de cobros y adeudos, que permita la identificacion vy
actualizacion de los pagos o abonos hechas al legitimo propietario y el saldo
por cubrir. Los valores se ajustan confarme el indice nacional de precios al
consumidor.

6.2.2. Operacién De instrumentos Para La Via Ordinaria

La Fase lil, Operacion e instrumentos para la Via Ordinaria requiere la
integracidn de los siguientes elementos;

*De orden juridico
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Convenio de regulanizacién. Como resultado de la Fase de Integracion de
Expedientes, se debera contar con la voluntad expresa de los beneficiarios y
propletarios de los inmuebles a regularizar, mediante documento escrito, con
la intervencion del Departamento del Distrito Federal, valido por la Direccion
general de Regularizacion territorial. Dicho convenio deberd contener como
minimo:

I, Nombre, domicilio y generales de ias partes que intervienen:
Propietario o fraccionador y Jos colonos u ocupantes, con la
intervencion de la Direccion Generai de Reguiarizacion.

. Antecedentes de propiedad.

iIl. En su caso, reconocimiento de operaciones realizadas por el
propietario y los colonos con anterioridad.

IV. Objeto y Condiciones del Contrato para la trasmicion y
regularizacion de los predios.

V. Obligaciones reciprocas y requisitos para ia formalizacion dei
Convenio.

*De orden social

Confirmacion o _correccion de beneficiarios, que autorice la Direccion

general, en base a la verificacion, actualizacion o correccion de datos. y la
intervencion de beneficiarios no censados. También se citara a los colonos
cuya regularizacion no sea factible por su situacion juridica o técnica.

*De orden técnico

Planos oficiales, contando con el Plano General se detallaran los cajones
manzaneros y los poligonales auxiliares, asi como todos los lotes levantados.
dichos planos se cotejaran con los reportes de los Modulos y se corregiran
las Memorias Técnicas definitivas para obtener la autorizacion de la Direccion
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General de Reordenacion Urbana y Proteccion Ecoldgica. Una vez reciblda
esta uitima autorizacion, los Planos y Memorias solo podran ser modificadas
con aprobacion expresa de la Direccién General,

*De orden financiero

Definicion de Costos de la Regulanzacion. Se precisaran los costos de la
regularizacion por conceplo de escrituracion correspondientes a cada lote,
conforme al siguiente pracedimiento a que se refiere la Secciéon Octava de
las presentes Reglas.

6.2.3. Titulacidn, Recuperacion Y/O Pago Para La Via Ordinaria

La Fase IV, Titulacién, Recuperacion y/o Pago para la Via Qrdinaria
requiere la integracion de los siguientes elementos;

*De orden juridico

Regimenes de regulanizacion. A partir de los elementos técnico-juridicos,
se definira el régimen de propiedad por el que se dara la regularizacion.
Precisando, segun el caso, servidumbres, conditiones de zonificacion, areas
comunes y privativas, entre otros aspectos.

Instrucciones Notanales, mismas que contendran los datos de cada
operacion y que se ajustaran al Convenio suscrito entre el Colegio de
Notarios del Distrito Federal y el departamento de! Distrito Federal. Se
concertara fecha y lugar para la ascrituracion con notario y beneficiarios.

*De orden técnico

Memornia Técnica, que integrada en at fase anterior, debera remitirse al
Notario, junto con las instrucciones del caso.

6.3. Via Expropiatoria

6.3.1. Iintegracién De Expedientes Para La Via Expropiatoria
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La Fase |I, Integracién de Expedientes para la Via Expropiatonia requiere
la integracion de los siguientes elementos:

*De orden juridico

Documentacién del ocupante, donde por constancias o registros oficiales
se acredite su personalidad y se recabe el certificado de no propiedad.

*De orden social

~ Censo de ocupantes. Se efectuara el levantamiento de una Cédula de

investigacion, a nivel de lote en la que se tendrén ademas de los datos
generales y personales de poseedor, aquellos documentos que entregara a
la Direccion, se sefalara la superficie del lote, la forma en que obtuvo la
posesion, el uso y los servicios con que cuenta. Los elementos que se
integren para este Censo se tomardn a la fecha de realizacion como
definitivos, unicamente por acuerdo escrito de la Direccion General, podra
modificarse.

Quedaran prohibidos todos los traspasos, compra ventas o cesiones de
derechos de los lotes a regularizar, a partir del cierre de este Censo de
Ocupantes.

Determinacién de beneficianos. A partir del levantamiento censal y el
acopio de informacion documental y de campo, se determinaran quiénes
seran los beneficiarios del programa. La lista de los beneficiarios debera

realizarse conforme estas Politicas y Reglas, asi como de los lineamientos -

que establezca y valide la Direccion General,

Cédulas de Idenlificacién. En esta etapa se proporcionardn a los
beneficiarios una Cédula de !dentidad por parte de la Direccion General de
regularizacion Temitorial, que les permita llevar a cabo la titulacion
correspondiente. Se procurara el cumplimiento de esta etapa conjuntamente
con la firma de planos manzaneros.
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*De orden técnico

Levantamiento topografico. Definida la superficie y limites de la superficie
a regularizar, se llevara a cabo el levantamiento de la zona en el que se
sefialara: la planimetria; la altimertria, en su caso; identificacion y trazo de
vias publicas, manzanas, servidumbres de paso y barreras fisicas; y la
elaboracion de las Memorias técnicas respectivas.

Una vez delimitada la zona a regularizar, deberan excluirse de la misma
aquellos predios que cuenten con titulo legal y suficiente de propiedad.

Plano de lutificacién, usos y equipamiento autonzado. Deberd propénerse
y recabarse de la Coordinacion General de Reordenacién Urbana y
Proteccion Ecoldgica del Departamento del Distrito Federal las autarizaciones
y previsiones oficiales en materia.

Condicionantes generales de aprovechamiento en planos, se estableceran
aquellas areas que, por sus caracteristicas y condiciones urbanas, serdn
uliizadas en forma intensiva, asi como aquellas otras que deberdn
mantenerse inalterables en virtud de su posible aprovechamiento para otros
planes y programas, por lo que no podran ser regularizadas en este proceso.

Firma de Planos Manzaneros, contando con Ja informacion topografica
definitiva, se diseriaran los planos manzaneros y sus respectivas Memorias
descriptivas, recabando en cada caso, |a conformidad de sus beneficiarios.
Estos ullimos deberan firmar en el lote que les corresponde, lo que significara
su acuerdo para que proceda la fase final de la regularizacion.

*De orden Financiero

Avaldos, asimismo que deberan solicitarse y obtener de ia Comisién de
Avalios de Bienes Nacionales y deberan contar cuando menos con la
estimacion del valor de mercado definido por franjas, zonas o corredores de
valior; asi mismo debera factores aplicables de ubicacion y frente.
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Determinacién de cobros y adeudos, que permita la |dentificacion y
actualizacion de 10s pagos o abonos hechos al legitimo propietario. Para la
actualizacion de los pagos se utilizara el indice nacional de precios al
consumidar.

6.3.2. Operacion de instrumentos para la via expropiatoria requiers la
integracion de los siguientes elementos:

*De orden juridico

Integracién, promocién y publicacion del Decreto Expropiatorio, Con base

en lo dispuesto en las Leyes de Expropiacion, General de Bienes Nacionales,
" General de Asentamientos Humanos y del Desarrolio Urbano del distrito
Federal se integrara el expediente expropiatorio. Dicho expediente cubrira los
lineamientos establecidos por la circular No. 1 (6) 85 del Jefe del
Departamento del distrito Federal, de fecha 30 de enero de 1985, relativa a la
informacion y documentacién necesaria para la integracion de los
expedientes expropiatorios.

*De orden social

Confirmacién o comeccién de beneficiarios, que autorize la Direccion
General, en base a la verificacidn, actualizacion o correcion de datos, y la
incorporacién de beneficiarios no censados. también se citard a l0s colonas
cuya regularizacion no sea factible por su situacion juridica o técnica.

“De orden técnico

Pianos oficiales, contando con el Plano General se detallaran los cajones
manzaneros y las poligonales auxiliares, asi como todos los lotes levantados.
Dichos planos se cotejaran con los reportes de los Madulos y se corregirdn
las Memorias Técnicas definitivas para obtener |a autorizacion de la Direccién
general de Reordencion Urbana y Proteccion Ecoldgica. Una vez recibida
esta ultima autorizacion, los Planos y Memorias solo podran ser modificadas
con aprovacion expresa de la Direccion General. Se procurara incorporar la
Nomenclatura Oficial en dichos planos.
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*De orden financiero

Definicién de Costos de fa Regulanzacion. Se precisaran los costos de la
regularizacion por concepto de tierra y escrituracion correspondientes a cada
lote, conforme al siguiente procedimiento a que se refiere la Seccion Octava
de la presentes Reglas.

§..3. Titulacion, Recuperacion Y/O Pago Para La Via Expropiatoria

La Fase IV, Titulacion, Recuperacion y/o Pago para la Via Expropiatoria
requiere la integracion de los siguientes elementos:

*De orden juridico

Régimenes de regulanzacidn. A partir de los elementos técnico-juridicos,
se definira el régimen de propiedad por el que se dara la regularizacion,
sefialando la lotificacién del caso y solicitando al Registro Pablico de ia
Propiedad la asignacion de folios. Precisando, segun el caso, servidumbres,
condiciones de zonificacion, areas comunes Yy privativas, entre otros
aspectos.

Instrucciones Notariales, Mismas que contendran los datos de cada
operacion, asi como los planos catastrales y oficiales correspondientes y que
se ajustaran al convenio suscrito entra el Colegio de Notarios del Distrito

Federal y del Departamento de! Distrito Federal.

*De aorden técnico

Memona Técnica, que integrada en la fase anterior, debera remitirse al
Notario, junto con las instrucciones del caso,

6.4. Via Patrimonial

€.4.1. Integracion De Expadientes Para La Via Patrimonial
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La Fase I, Integracion de Expedientes para la Via Patrimonial requiere la
integracion de los siguientes elementos:

* De orden Juridico

Documentacion del ocupante, donde por constancias o registros oficiales
se acredite su personalidad y se recabe el certificado de no propiedad.

*De orden social

Censo de ocupantes. Se efectuara el levantamiento de una céddula de

investigacion, a nivel de lote en la que se tendran ademas de los datos
' generales y personales de! poseedor, aquellos documentos que hara entrega
a la Direccion, se sefalara la superficie del lote, la forma en que obtuvo la
posesion, el uso y los servicios con que cuenta. Los elementos que se
integren para este Censo se tomaran a la fecha de regularizacion como
definitivos, tnicamente por acuerdo escrito de ia Direccion General, podra
modificarse.

Quedaran prohibidos todos los traspasos, compra venta o cesiones de

derechos de ios lotes a regularizar, a partir del cierre de este Censo de
Ocupantes.

Determinacion de beneficiarios. A partir de! levantamiento censai y el
acopio de informacidn documental y de campo, se determinaran quiénes
serdn los beneficiarios del programa. La lista de los beneficiarios deberd
realizarse conforme estas Politicas y Reglas, asi como de los lineamiertos
que establezca y valide la Direccion general.

Convenio de aceptacitn de la regulanzacién. Se debera contar con la
voluntad expresa de los beneficiarios y propietarios de los inmuebles a
regularizar, mediante documento escrito, con intervencion del Departamento

del Distrito Federal, validado por las areas juridicas de ia Direccion General
de Regularizacidn Territorial.

*De orden Técnico
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Levantamiento Topogréfico. Definida la superficie y limites de la superficie
a regularizar, se llevara a cabo el levantamiento de la zona en el que se
seftalard. la planimetria; la altimetria, en su caso; identificacién y trazo de vias
publicas, manzanas, servidumbres de paso y barreras fisicas; y la
elaboracion de las Memorias Técnicas respectivas.

Plana de lolificacién, usos y equipamiento autonzado. Debera promoverse
y recabarse de la Direccion General de Reordenacion Urbana y Proteccion
Ecologica del departamento de! Distrito Federal las autorizaciones y
previsiones oficiales en materia.

Condicionantes generales de aprovechamiento, se estableceran aquellas
areas que, por sus caracteristicas y condiciones urbanas, seran utilizadas en
forma intensiva, asi como aquellas ofras que deberan mantenerse
inalterables en vitud de su posible aprovechamiento para otros planes y
programas, por lo que no podran ser regularizadas en este proceso.

*De orden financiero

Avaluos, mismos que deberan solicitarse y obtener de la Comision de
Avalios de Bienes Nacionales y deberan contar cuando menos con la
estimacion del valor de mercado definido por franjas, zonas o corredores de
valor, asimismo debera contemplar factores aplicables de ubicacion y frente.

Determinacién de cobros y adeudos, que permita la ldentificacion y
actualizacion de los pagos o abonos hechos al legitimo propietario. Para la

aclualizacion de los pagos se utilizara el indice nacional de precios al
consumidor.

6.4.2. Operacion De Instrumentos Para La Via Patrimonial

La Fase ili, Operacion de instrumentos para la Via Patrimonial requiere la
integracion de los siguientes elementos:

*De orden juridico

127



La politica Social Salinists (1988 - 1983)

Integracion y seguimiento del Decrato y/o Autorizacién de Venta. Con base
en lo dispuesto en Ia Ley Generai de Bienes Nacionales deberd integrarse la
solicitud de desincorporacion de bienes y fa autorizacion de venta, promovida
ante la Secretaria de Desarrolla Social por parte del Departamento det distrito
Federal.

*Da orden sociai

Confirmacién o comeccidn de beneficiarios, que autorice la Diraccion ‘

General, en base a !a verificacion, actualizacion o correcciéon de datas, y la

. incorporacion de beneficiarios no censados. También se citara a los colonos
cuya regularizacion no sea factible por su situacion juridica o técnica.

Cédulas de Identificacién. En esta etapa se proporcionard a fos
beneficiarios una Cédula de !dentidad por parte de !a Direccidn General de
Regularizacién Territorial, que les permita llevar a cabo la titulacion
correspondiente.

*De orden técnico

Pianos Oficiales, contando con el Plano General se detallaran lo cajones
manzaneros Yy las poligonales auxiliares, asi como tados ios iotes levantados.
Dichos planos se cotejaran con los reportes de los Maddulos y se corregiran
Ias Memarias Técnicas definitivas para obtener la autorizacion de la Direccion
General de Reordenacion Urbana y Proteccion Ecologica del Departamento
del Distrito Federal. Una vez recibida esta Gltima autorizacion, los Planos de
Mémorias solo podran ser modificadas con aprobacién expresa de la-
Direccion General.

Firma de Planos Manzaneros, contando con la informacion topografica
definitiva, se disenaran los planos manzaneros y sus respectivas Memonas
descriptivas, recabando en cada caso, !a conformidad de sus beneficarios.
Estos Ultimos deberan firmar en el lote que les corresponde, lo que significara
su acuerdo para que proceda la fase final de ta regularizacion.
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*De orden financiero

Definicién de costos de la regulanzacién. Se precisaran los costos de la
regularizacion por concepto de tierra y escrituracion correspondientes a cada
lote, canforme al siguiente procedimiento a que se refiere la Seccién Octava
de las presentes Reglas.

6.4.3, Titulacion, Recuperecién Y/Q Paga Para La Via Patrimonial

La Fase IV, Titulacion, Recuperacion y/o Pago para la Via Patrimonial
requiere |a integracion de los siguientes elementos:

*De orden juridico

Régimenes de Regulanzacién. A partir de los elementos técnico-juridicos,
se definird el régimen de propiedad por el que se dard la regularizacién.
Precisando en cada caso, servidumbres, condiciones de 2onificacion, en su
€aso, areas comunes y privadas, entre otros aspectos.

Instrucciones Notanales, mismas que contendran los datos de cada
operacion y que se ajustaran al Convenio suscrito entre el Colegio de
Notarios del Distrito Federal y el Departamento del Distrito Federal.

*De orden técnico

Memonia Técnica, que integrada en la fase anterior, debera remitirse al
Notario, junto con fas instrucciones del caso.

6.6, Via Juiclal
6.5.1, integracion De Expedientes Para La Via Judicial

La Fase I, Integracion de Expedientes para fa Via Judicial requiere fa
integracion de los siguientes elementos:

‘De orden juridico
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Documentacién del ocupante, donde por constancias o registros oficiales
se acredite su personalidad y se recabe el certificado de no propiedad.

*De orden Técnico

Levantamiento topagrafico. Delinida la superficie y limites de |a superficie
a regulanzar, se llevard a cabo el levantamiento de la zona en el que se
sefalara: la planimetria; la altimetria, en su caso; identificacion y trazo de vias
publicas, manzanas, servidumbres de paso y barreras fisicas, y la
elaboracion de las Memoria Técnicas respectivas.

Plano de iotificacion, usos y equipamiento autorizado, Debera promoverse
y recabarse de la Direccién General de Reordenacidn Urbana y Proteccion
Ecologica de! Departamento de! Distrito Federal las autorizaciones y
previciones oficiales en materia.

Condiciones generales de aprovechamiento, Se estableceran aquelias
dreas que, por sus caracteriaticas y condiciones urbanas, serén utilizadas en
forma intensiva, asi como aquellas otras que deberdn mantenerse
inalterables en virtud de su posible aprovechamiento para otros planes y
programas, por |0 que no podran serf regularizadas en este proceso.

Fima de Planos Manzaneros, contando con la informacion topogréfica
definitiva, se disefiaran los planos manzaneros y sus respectivas Memorias
descriptivas, recabando en cada caso, a conformidad de sus beneficiarios.
Estos lltimas deberan firmar en el lote que les corresponde, lo que significara
su acuerdo para que proceda la fase final de |a regularizacion.

*De orden Financiero

Avaluos, mismos que deberan solicitarse y obtener de la Comision de
Avalios y Bienes Nacionales y deberdn contar cuando menos con la
estimacion del valor de mercado definido por franjas, zonas o corredores de
valor; asimismo debera contemplar factores aplicables de ubicacion y frente.
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Determinacién de cobros y adeudos, que permita la identificacion y
actualizacion de los pagos o abonos hechos al legitimo propietario y el saldo
por cubrir. Los valores se ajustan conforme el indice nacional de precios al
consumidor.

La Fase ill, Operacion de Instrumentos para ia Via Judicial requiere la
integracion de los siguientes elementos;

*De orden juridico

Interposicién de las Demandas y demds acciones judiciales. La Direccion
General de Regularizacion Territorial apoyara a los ocupantes en la
promocion, seguimiento y resolucion de las acciones judiciales que permitan
la abtencion de titulos que legitimen sus ocupaciones.

*De orden social

Confirmacién o comeccién de beneficianos, que autorice la Direccion
general, en base a la verificacion, actualizacion o correccion dae datos, y ia
incorporacion de beneficiarios no censados. También se citara a los colonos
cuya regularizacion no sea factible por su situacion juridica o técnica.

*De orden técnico

Planos oficiales, contando can el Plano General se detallaran los cajones
manzaneros y los poligonales auxiliares, asi como todos los lotes levantados.
dichos planos se cotejaran con los reportes de los Mddulos y se corregiran

las Memorias Técnicas definitivas para obtener Ia autorizacion de la Direccion
General de Reordenacion Urbana y Proteccion Ecolégica.

*De orden financiero

Definicién de Costos de la Regulanzacién. Se precisaran los costos de ia
regularizacion por concepto de escrituracidn correspondientes a cada lote,
conforme al siguiente procedimiento a que se refiere la Seccion QOctava de
las presentes Reglas.
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6.5.3. Titulacion, Recuperacion Y/O Pago Para L.a Via Judicial

La Fase IV, Titulacion, Recuperacion y/o Pago para la Via Judicial requiere
la integracion de los siguientes elementos:

*De aorden juridico.

Ejecucién de la sentencia.

7. Seccion Séptima
Disposiciones Para Predios Baldios.

7.1. Detinicion De Predios Daidios Para Los Programas Ds Regularizacion

Se entendara como predio baldio, a las superficies de suelo deshabliadas,
que Ssuponen espacios continuos, sin aprovechamiento urbano alguna,
ubicadas dentro de |a poligonal de regularizacion al momento del cierre de
censo preliminar, a que se refiere este procedimiento de regularizacion
territorial.
1.2, Supuestos De Procedencis

La inclusién de superficies baldias en las poligonales de regularizacion
territorial slo sera aplicable a la Via Expropiatoria, siempre que la proporcién
entre superticies baldias y ocupadas, no supere la relacién 20% a 80%.

1.3. Condiciones Pare El Aprovechamiento De Baldios

Los predios baldios que se incorporen dentro del Programa de
Regularizacion, atenderdn, de acuerdo al siguiente orden de prelacion, a:

. Los requerimientos de infraestructura y equipamiento urbano
previstos en los planes aplicables;

132



La politica Social Saknista {1988 - 1933)

. Las necesidades de ia Direccion General de Regularizacion
Temitorial, conforme a estas Politicas y Reglas de regulanzacion;

iil. A favor de las Delegaciones Politicas;

V. Eventualmente, en favor de terceros.
En el caso a8 que se refiere la fraccion IV, ia Direccion General de
Regularizacion territorial establecera en los centos de trasmision relativos, las
normas y condiciones para su utlizacion urbana, en aspectos tales como:

uso, densidad, piazo, costo y requisitos o habiiitaciones (ficencias, acciones,
obras o servicios).

“Seccion Octava
8. Condiciones De Costo y Recuperacion De Gastos
§.1. Daterminacién De Costos Y Gastos
La determinacion de costos y recuperacion de gastos de las acciones de
regularizacion territorial que efectue e) Departamento del Distrito Federal por
conducto de la Direccion General de Regularizacion Temitorial, procederd
conforme las presentes Reglas.

8.2, Recuperacién De Los Gastos De Escrituracién

Representan la recuperacién de gastos de operacién y notariales
incurridos en el proceso de regularizacion,

8.2.1. Gastos De Operacion
Los gastos de operacion seran pagados por {os beneficiarios de la

reguiarizacion y serd aplicable a todas las Vias conforme al siguiente
procedimiento:
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I. €l "lote-tipo" se determinara como el que separa el conjunto en
dos grupos: los de menor y los de mayor superficie (mediana).
Para este proposito, se considera el promedio de los limites del
rango que presenta una frecuencia acumulada igual 0 inmediato
superior al 50% de los lotes a partir de la estructura por rangos
que se presenta en la siguiente tabla:
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1 25
26 50
51 75
78 100
101 126
126 150
161 178
176 200
201 225
226 250
251 300
301 350
351 400
401 450
451 500
501 550
551 800
601 850
651 700
701 750
801 900
801 1000
1001 1250
1251 1500
1501 1750
17514 2000
2001 3000
3001 4000
4001 5000
5001 6000
6001 7000
7001 8000
8001 9000
9001 10000
10001 en adelante

Il Elmonto que comresponde a cada lote por concepto de gastos de
operacion se determinara utilizando las expresiones siguientes:

Lotes iguales o menores al lote tipo
Uso habitacional=36.8 SM.
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Uso no habitacional=73.6 SM.

Lotes mayores al lote tipo.
Uso Habitacional=36.8 SM X (Sup. del lote /Sup. def lote
tipo)
Uso no habitacional=73.6 SM X (Sup. de lote /sup. del lote
tipo)

8.2.2. Gastos De Notario

Estos gastos se determinaran conforme el Acuerdo suscrifo por el
Departamento del Distrito Federal y el Colegio de Notarios de fecha 28 de
abril de 1989 y ratificado el 24 demarzo de 1990. Dichos gastos ascienden al
equivalente a 12 dias de salario minimo general vigente para el Distrito
Federal, mas el impuesto al valor agregado correspondiente.

8.2.3. Impuestos Y Derechos

El valor de la tierra determinado en el punto 3.11, sera la base para e
célculo del impuesto sobre adquisicion de Bienes Inmuebles y dergchos de
registro ante el Registro Publico de ta Propiedad y el Comercio. A los montos
asi determinados se aplicaran los subsidios sefalados en los acuerdos
referentes a los Programas de<Regularizacion Territorial que lieva a cabo el
departamento del Distrito Federal, de fecha 7 de marzo de 1991.

8.3. Recuperacion De Los Montos Invertidos Por Concepto De Tierra
Representan la recuperacion de los montos invertidos por el Departamento
de! Distrito Federal para la adquisicion de la tierra, o en Su caso €l

compromiso de indemnizacién por este concepto.

£l monto a cubrir por este concepto serd unicamente aplicable a las Vias
Patrimonial y Expropiatoria de Regularizacion territorial.

8.3.1. Procedimiento Para La Determinacion De Valores Por Lote
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E! valor por lote se utilizara para calcular el monto a cubrir al
Departamento del Distrito Federal por los beneficiarios de la regularizacion
territorial por concepto de pago de tierra, se determinara con base a los
valores y procedimientos que para este proposito determine la Comision de
Avaluos de Bienes Nacionales.

8.3.2 Determinacion Del Monto A Pagar Por Concepto De Tierra

Para determinar el monto de pago por concepto de tierra se restara al
valor de lote segin se determiné en el punto 8.2.1., la cantidad que resulte ‘
de actualizar y acumular los pagos efectuados al propietario. para la
actualizacion se seguira el procedimiento que sefala el articulo séptimo de la

' Ley del Impuesto sobre la Renta, que sefala como factor de actualizacion el
Indice Nacional de Precios al Consumidor publicado por el Banco de México.

Seccion Novena
9. Responsabilidades Administrativas
9.1. Responsabilidades Administrativas

Incurriran en responsabilidad administrativa y penal conforme lo dispone ia
Ley Federal de Responsabllidades de los Servidores Publicos, aquellos que
no guarden la debida lealtad, honradez, legalidad, imparcialidad y eficiencia
que deben ser observadas en el desemperio de su empleo, cargo o comision.

9.2. Responsabilidades Civiles Y Penales.

Incumiran en responsabilidad civii y/o penal aquellos supuestos
propietarios, solicitantes o beneficiarios que incurriran en falsedad de
declaraciones o que presenten documentos apdocrifos o alterados o que por
otras acciones u omisiones que constituyan delito, se beneficien con el
proceso de regulanzacion territorial que lleve a cabo el Departamento del
Distrito Federal.
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Conclusiones

E! Plan Nacional para el Desarrollo para el Sexenio 1988-1994 nos
presenta al Proceso de modernizacion como una propuesta basica. En dicho
programa de gobierno se advierte el anquilosamiento en el cual han caido
diversos ambitos de la vida politica, econdmica y social de nuestro pais,
llamando especialmente la atencidn las paralisis y atrofias del sector publico,
razon por la cual la modernizacidn de las diferentes politicas sectoriales
ocuparon un lugar preponderante en ésta propuesta de gobierno.

Una primera conclusion de ésta investigacion radica en destacar el hecho
de que a pesar de que en el PND se le brinda |a misma imporancia a la
modernizacion de los d@mbitos politico, economico y social, fué el dmbito
acondmico el que ocupd mayores atenciones, acciones y esfuerzos por parte
del Gobiemo Federal. E! sexenio de Cardos Salinas de Gortari serd
caracterizado y recordado como una incesante carrera hacia la disminucion
de la inflacion a un digito, asimismo se le destacara por la concresion del
Tratado Trilateral de Libre Comercio de Norteameérica, pero de la misma
manera se le enjuiciard por no haber resueilo, pese a las pretenciones
modernizadoras, ni el problema de la pobreza, situacion bajo la cual se
encuentran 20 millones de mexicanos ni tampoco el problema de la
centralizacion del poder politico. Asi pues, pobreza extrema y un sistema
politico caduco, autoritario, centralizador y antidemocratico constituyen las
dos facturas que la historia habra de cobrarle al salinismo.

Nosotros consideramos que la coyuntura bajo la cual emerge Salinas De
Gortari como Presidente, presentaba dos problemas fundamentales e igual
de graves. Crisis politica y crisis economica. L.a gestion Salinista ha dedicado
muchos esfuerzos para solucionar la segunda, no asi para la primera. Se ha
apostado todo al proyecto neoliberal, la venta de empresas paraestatales al
ftmo que lo hizo el Gobierno Federal nos permite observar que a estas
alturas un cambio drastico o Ia implementacién de una politica econdmica
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diferente, seria muy impactante para el pueblo de México, sencillamente
porque ahora esta en juego algo mucho mas importante que un proyecto
sexenal, quiza desde ahora estan ya comprometidos ciertos sectores de la
sociedad civil a los cuales nunca se los convocé para tomar en cuenta su
opinién.

Modernidad impiica en términos weberianos, racionalidad, necesara
separacion y especializacion de cada una de las esferas que componen el
espectro social. La autonomia en cada area no es unicamente sugerible sino
necesaria segun el planteamiento tedrico de los "Chicago Boys". Por io tanto,
parece inconsecuente y contradictorio que la Presidencia de la Republica se
eriga como administradora de la nacién y dirigencia del PRI al mismo tiempo.
No por mucho tiempo la dirigencia de la nacion puede llevar a cabo sus
reformas economicas si para ello no cuenta con una base solida en la
politica. Politica moderna implica sociedades abiertas, democralicas,
funcionales, diversificadas. Al no existir éstas condiciones en México se han
utlizado viejas practicas para echar a andar una maquinaria supuestamente
moderna. ‘

La politica no puede estar subsumida a la economia, el desarollo no
puede traer bienestar social por si mismo, es necesaria una sociedad
plenamente representada que posibilite la mejor administracion y distribucion
de los recursos que se obtenga.

Lo que parece erigirse como un planteamiento central del pensamiento
neoliberal, en cuanto a que libertad implica igualdad es cuestionado por
nosolros. Liberalismo economico, mediado por un sistema politico
centralizador y autoritario como el mexicano, conlleva necesariamente a la

| desigualdad social.

Observamos como, en el ya mencionado proceso de desmantelamiento
del Estado benefactor en México, tuvo mucho que ver ia influencia del factor
internacional. Las principales economias del mundo, e importantes acredores
de la deuda externa mexicana, habian optado en la década de los ochenta
por economias politicas de inspiracion neoliberal. De modo que los gobiernos
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mexicanos de este periodo adoptaron dichas tendencias econdémicas, a fin de
asegurar el pago por el servicio de dicha deuda.

En éste trabajo, se observa como en el sexenio de Miguel de 1a Madrid, el
gasto social estuvo reaimente limitado, siendo una de las principales causas
del descontento social que caracterizd dicho periodo. El reto de la nueva
presidencia de Ia Republica, se ha caracterizado por orientar y afianzar una
nueva politica social que respaidara fos cambios instrumentados, atendiendo
principalmente los siguientes aspectos:

1) Ubicarse en el marco neoliberal.

2) Procurar la restriccion del gasto social con arreglo a fines de la
politica estructural instrumentada.

3) Hacer efectiva dicha politica, a fin de disipar el descontento social
causdao por la austeridad.

4) No provocar una nueva politica social paternalista.

5) No crear nuevas estructuras burocraticas en la aplicacion de las
politicas publicas.

6) Poder ser usadas por el Ejecutivo Federal, @ modo de legitimar
sus acciones y la preponderancia del partido oficial.

La propuesta de Carlos Salinas de Gortari a éste respecto fué el Pograma
Nacional de Solidaridad (Pronasol).

En lo que a la politica social se refiere, en el sexenio que aqui analizamos
al atender el gobiemo preferentemente la esfera de la economia la
planeacion y el disefio de Ia politica social se vié afectada. Hasta antes del
presente sexenio toda (a politica social, asi como las instituciones
gubemamentales que canalizaron el beneficio social tenian un sesgo
patemalista, propio de un concepto de estado al cual el Salinismo intentd por
todos ios medios de desaparecer. Independientemente de que en sexenios
antenores al presente se diera por hecho el proceso de desmantelamiento del
Estado de Bienestar de inspiracidn keynesiana, hasta fianies de la década de
1980 el mecanismo bajo el cual operaban. asi como los objetivos a seguir por
parte de las instituciones de asistencia social correspondian a un concepto de
Estado rebazado por el proceso histérico.
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El Pronasol constituyo la columna vertebral de la Politica Social Salinista,
éste programa cuya finalidad es el combatir la Pobreza Extrema en México
significo desde su origen un importante sistema de captacion electoral. De
esta manera, el Programa Nacional de Solidaridad, como medio para
erradicar la pobreza en México esta limitado de origen, ya que a las zonas o
sectores a los cuales destina presupuesto el parametro o criterio de
designacion no es unicamente |a necesidad, sino qué cuestiones subyacen a
ello. El Pronasol destino especialmente recursos a aquellas regiones en las
cuales la oposicion en las elecciones de 1988 mostrd fuerza. Para las
elecciones de 1991 quedd manifiesta la eficiencia del Pronasol como
estrategia electoral, ya que el PRI logré recuperar muchos distritos que en el
88 fueron para la oposicion.

El Pronasol Significé también un sofisticado mecanismo mediante el cual
la institucion presidencial logro legitimarse después de un arrivo al poder de
Salinas caracterizado por la faita de credibilidad, el Pronasol fortalecio
significativamente al Presidente de la Republica. El Programa Nacional de
Solidaridad constituyd el programa consentido y mas favorecido del
Presupuesto Federal, mismo que fué aumentado significativamente cada
afno. Este programa ha sido manejado casi como un patrimonio Unico del
presidente, quien personalmente se encarga de entregar las obras de
Solidaridad. Salinas ha puesto especial énfasis en sefalar que Solidaridad no
es paternalista ni populista, aunque por la manera en la cual el propio Salinas
ha manejado al programa a veces se acerca mucho al populismo y al
patemalismo que pretenden eliminar.

El estudio de caso especifico de ésta investigacion nos permitié observar

' claramente como las instituciones de asistencia social creadas a inspiracion
del Estado Benefactor quedan en una franca contradiccion con los
postulados basicos del Pronasol. Este programa se asento sobre una base
institucional anquilosada, cuyas estructuras burocraticas y deficientes lievan
afos. Los vicios e inercias de éstas instituciones datan del propio
desmantelamiento del estado que las inspiro, al entrar el Estado Benefactor
en proceso de descomposicion éste tipo de instituciones quedaron al margen
de la asignacion presupuestal Federal. Si tomamos en cuenta la restriccion
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del Gasto PUblico implementada por la administracion de Miguel de la Madrid,
nos podemos dar cuenta de las precarias condiciones bajo las cuales
subsistieron estas instituciones.

La Direccion General de Regularizacion Territorial del Departamento dei
Distrito Federal, es precisamente una de éstas instancias gubernamentales
creadas bajo perfiles paternalistas y mantenida al margen de los principales
programas sociales para la Ciudad de México en la década de los aftos
ochenta.

Ahora bien, el Programa General de Regularizacion del Suelo y Servicios

_ (PROGRESSE) implementado desde el principio del presente sexenio, como

una manifestacion de la politica social para la Ciudad de México, fué

insertado para su aplicacion en la D.G.R.T. El contraste entre los

inmovilismos que imperaban en ésta Direccion General y la dinamica del
PROGRESSE fue evidente, e incluso contradictorio.

Las rancias estructuras burocraticas de la D.G.R.T. constituyeron un
obstdculo para gque los recursos destinados al proceso de escrituracion
fluyeran dgilmente hacia los destinatarios. Pronasol pretende evitar la
formacion de estructuras burocraticas, ésto mismo con |a finalidad de ahorrar
recursos, por lo tanto no queda otra mas que aprovechar las ya existentes
aunque estas hayan atravesado el estancamiento ya referido. El caso del
PROGRESSE de cualquier manera se tuvo que crear la estructura
burocratica que requeria un programa tan ambicioso como este. En muchos
de los casos incluso se duplicaron funciones y gastos ya que en las oficinas
centrales de esta Direccion General se llevaba a cabo el mismo trabajo que
en los "modulos” de regularizacion, la centralizacion de las decisiones impidio -
que los moduos desarrollaran estrategias de trabajo especificas para la
demarcacion geografica a ftrabajar. Otro aspecto operativo basico del
Pronasol radica en lograr la libre y espontanea participacion de la comunidad
en el proceso de desamollo social, pues bien, el PROGRESSE recurria
directamente a la comunidad para convencerla a participar, creandoles a
veces una necesidad de escrituracion sin que ésta estuviera convencida de la
conveniencia de éste hecho.
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El combate a la pobreza es planteado por el Pronasal como una labor
global, en el caso del PROGRESSE no se did un trabajo coordinado entre la
D.G.R.T. y otras instituciones relacionadas tanto con el abatimiento de la
demanda de vivienda, o bien, con el desarrollo urbano. De hecho, el rubro de
diversos servicios urbanos, planteamiento que formaba parte de la
formulacion inicial del PROGRESSE, nunca se llevo a cabo. Esta
desvinculacion o atomizacion institucional no tuvo su origen en faita de
interés o de imaginacidon para concretar las coordinaciones
interinstitucionales, basicamente se debio a la pertenencia a grupos politicos
diferentes, y de echo antagonicos de las diferentes titulares de este tipo de

» instituciones. Como una caracteristica muy propia del sistema poalitico
mexicano las coordinaciones y alianzas son puestas muy por encima del
cumplimiento de los objetivos trazados. De esta manera el responsable de Ia
cartera federal de Ia vivienda, desarrollo urbano y de paso del Pronasal, Luis
Donaldo Colosio no mostré ningun interés para colabarar con el gobierno de
la Ciudad de México para evitar que el regente ganara presencia gracias a
los avances obtenidos en el proceso de desarrallo urbano. Ante esta lgica
los fines y los medios con los cuales operd el PROGRESSE distaron de fos
planteados originaimente,

Las elecciones de 1988 permitieron observar como en el Distrito Federal,
el Partido Revolucionario institucional obtuvo una muy baja votacion, razon
por |a cual para que el PRI pudiera "recuperar’ electoralmente a a Ciudad de
México se volvia necesario implementar importantes programas de caracter
social. Queremos destacar el hecho de que el propio Programa Nacional de
Solidaridad, como lo sefalan algunos analistas de dicho programa
consultados en esta investigacion, carece de un diagnostico convincente en
el cual se clasifiguen las regiones mas necesitadas de recursas de

’ solidaridad, dadas sus condiciones de pobreza extrema. Las formas y los
parametros bajo los cuales el Pronasal distribuye sus recursos no son del
todo claros y mucho menos se trata de criterios que maneje la apinion
pablica. A este respecto, parece que el criterio de asignacion responde a
causas mas alla de las condiciones de pobreza, mismas que en buena
medida pueden ser estrictamente paliticas. Lo que en concluslon nos arrojara
que a! Pronasol antes de su supuesto objetivo de erradicar las condiciones
de extrema pobreza en el pais, persigue fines electorales; por lo cual los
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recursos son destinados a zonas, regiones o comunidades, reticentes al
partido oficial o bien simpatizantes de algin partido de la oposicion.

En suma, la propuesta salinista de politica social, cuya estructura basica
es Pronasol, a pesar de que fue presentada y hecha aparecer como una
propuesta innovadora y vanguardista, adolece de varias fallas, entre efias
serios atisbos de premodernidad. Si de entrada los fines Ultimos de la politica
social de este sexenio no estuvieran enfocados hacia ltas demandas que ia
sociedad ha manifestado durante afios, la efectividad de dicha gestion en lo
social es puesta seriamente en duda. Si los recursos no han sido canalizados '
preferentemente hacia las ragiones que mas necesitaban para finalmente
destinarse a regiones que por su comportamiento electoral eran importante
"recuperar’ para el PRI, entonces estamos hablando de una politica social
subsumida y modelada a las necesidades politicas del partido oficial y del
propio presidente de la Republica. Con un proceder como éste, quiza se esté
solucionando para el PRI y para el gobierno el descontento de los sectores
que en e} pasado no fueron atendidos en sus demandas. Sin embargo, se
esta sembrando la semilla del descontento social al no atender con recursos
aquellos sectores en condiciones de marginaltidad extrema, mismos que en el
futuro pueden desestabilizar la paz social del pais y crear una severa crisis
politica que nos se superaria, en caso de darse, con destinar los recursos
que oportunamente no se fijaron, viéndose incluso el gobierno en la
necesidad de ceder en lo politico. Desde nuestro punto de vista tarde o
temprano el gobierno tendra que pagar esta costosa factura por la
implementacion de este tipo de politica social. No s nuestra pretension
criticar 0 desvalorizar en su totalidad la politica social de este sexenio, de
acho consideramos que concretamente el Pronasol tiene varios elementos
positivos, al mismo tiempo que reconocemos como evidente el gasto social y:
las mejorias en infraestructura que ha logrado, lo que criticamos es la
arbitrariedad en !a asignacion de recursos,

En el caso concreto de esta investigacion, la logica bajo la cual el
Programa General de Regularizacion del suelo y sefvicios, canalizd recursos
y atenciones no se distancié mucho de los lineamientos seguidos por el
Pronasol, ya que en primer momento el PROGRESSE atacod justamente a
los distritos electorales que en el 88 mostraron baja votacion priista. En mas
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de una ocasion, las entregas masivas de escrituras se convirtieron en
verdaderos actos proselitistas a favor del partido en el poder, actos a los
cuales incluso acudia el presidente del CEN de! PRI.

El PROGRESSE necesariamente por su naturaleza deberia ser un
programa en constante aplicacion ya que el brindar seguridad juridica a
diversas familias constituye una importante labor social la cual deberia
trascender al sexenio, sin embargo todo parece indicar que el PROGRESSE
terminara con el.

El problema de Ia irregularidad de la tenencia de la tierra es un grave
_ problema de ésta ciudad, originado por su desproporcionado crecimiento, asi
como por la faita de estrategias de desarrollo urbano. La regularizacion del
suelo urbano constituye una medida de caracter correctivo, la cual no se
propone la solucién del problema desde Ia raiz, por lo tanto de descuidar este
aspecto al cumplirse el calendario sexenal, de desaparecer el PROGRESSE,
el problema de la irregularidad de la tenencia de la tierra seria en nimeros
aun peor al cual ataco en sus origenes &l Programa.

La utilidad y necesidad del programa social que hemos analizado en esta
investigacion, tiene una probada justificacion social, sin embargo, al
descuidar este objetivo para ser utiizado como estrategia politica esta
limitado de origen. De Hcho, todo parece indicar que la cifra inicial que
constituyé el compromiso de la D.G.R.T. y justifico la implementacion del
PROGRESSE, misma que consistia en regularizar 320,000 predios en la
Ciudad de México, s6lo se cumplira parciaimente.
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